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RESUMO

Este trabalho analisa como esta organizada no ambito da Universidade Federal
da Paraiba (UFPB) a sua relacdo com as Fundagdes de Apoio as Instituicbes
de Ensino Superior, tal como disciplinada pela Lei n® 8.958/94 e internamente
regulamentada pela Resolugao CONSUNI n°® 35/2013, descrevendo o processo
de celebracdo, acompanhamento e fiscalizacdo dos acordos, convénios e
contratos firmados com tais entidades. Para tanto, a luz do regramento
institucional (Estatuto, regimentos e resolugdes internas), bem ainda da analise
documental (processos administrativos, pareceres juridicos, historicos de
movimentagdo processual, relatorios de auditoria, manuais setoriais de
orientagcdo), além da observacdo pratica, enquanto servidor atuante na
Coordenacdo de Convénios (CODECON), foram construidos Fluxogramas
Institucionais, representativos de todo o fluxo processual interno, onde foram
identificados os setores e suas respectivas atribuicbes e se evidenciaram
divergéncias entre o que esta formalmente regulamentado e as praticas
rotineiras da universidade. Trata-se de diagndstico decorrente de estudo de
caso, de abordagem qualitativa e objetivo exploratorio-descritivo,
fundamentado em pesquisa documental e bibliografica. A partir dos resultados
encontrados, indicou-se a necessidade de atualizacdo dos normativos internos,
como medida de adequacao, melhor definicdo dos fluxos processuais e
saneamento das vulnerabilidades do modelo de relagao efetivado pela UFPB
com suas fundagdes apoiadoras. Ao final, apresenta-se quadro de orientacéo,
com vetores de descricdo dos problemas identificados e vetores de descricao

das agdes esperadas para superagao dos mesmos.

Palavras-chave: Fundag¢des de Apoio; Ensino Superior; Vulnerabilidades;

Avaliacao.



ABSTRACT

This work sought to analyze how the Federal University of Paraiba (UFPB) is
organized within its relationship with the Support Foundations of Higher
Education Institutions, as regulated by Law No. 8.958/94 and internally
regulated by CONSUNI Resolution No. 35/2013, describing the process of
concluding, monitoring and inspecting the agreements, covenants and contracts
signed with such entities. For this purpose, in light of the institutional rules
(bylaw, regulations and internal resolutions), as well as the document analysis
(administrative processes, legal opinions, history of procedural movement, audit
reports, sectorial guidance manuals), besides to practical observance, as a
public servant acting in the Coordination of Agreements (CODECON),
Institutional Flowcharts were built, that represent the entire internal procedural
flow, in which the sectors and their respective attributions were identified and
divergences between what is formally regulated and the routine practices of the
university were highlighted. It is a diagnosis resulting from a case study, with a
qualitative approach and an exploratory-descriptive objective, based on
documentary and bibliographic research. From the results obtained, the need to
update internal regulations was indicated, as a measure of suitability, better
definition of procedural flows and purge of the vulnerabilities of the relationship
model implemented by UFPB with its supporting foundations. At the end, an
orientation table is presented, with vectors describing the problems identified

and vectors describing the actions expected to overcome them.

Keywords: Supporting Foundations; Higher education; Vulnerabilities;

Evaluation..
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1. INTRODUGAO

A institucionalizagédo, partir da década de 1960, de burocracias nos
procedimentos publicos, decorrentes do modelo weberiano de administracéo”,
focado no excessivo controle dos processos administrativos, sob a justificativa
de combate a corrupgao, representa, no ambito das Instituicbes Federais de
Ensino Superior (IFES), conforme anotagbes de Almeida (2013), o estopim

para o surgimento das chamadas Fundacgdes de Apoio (FAPs).

Isso porque, historicamente, apesar de possuirem, no mais das vezes,
laboratérios dotados de modernos equipamentos e capital humano
reconhecidamente competente, capazes de desenvolver os mais sofisticados
projetos de pesquisa, as IFES, e as Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs)
em geral, enfrentam, desde entdo, a nova burocracia publica, que impde

“‘invenciveis” procedimentos e rigoroso controle.

Nesse cenario, conforme observam Malheiros (2002), Garcia (2012),
Almeida (2013) e outros, as fundagdes de apoio passaram a ser criadas pelas
comunidades universitarias ou pelas proprias universidades publicas, com o
objetivo inicial de que tais entidades absorvessem parte das atividades
universitarias sob um regime de maior flexibilidade gerencial para atender as
atividades de pesquisa das universidades publicas, com a intencao de reverter

0 novo quadro de administracdo rigido e burocratico.

Na década de 70, no momento em que a universidade publica
brasileira comegava a se consolidar no campo da pds-graduacéo, a
conferir a flexibilidade e a agilidade imprescindiveis, inicia-se o
trabalho das fundagbes de apoio. Ao institucionalizar a pesquisa nas
universidades publicas, viu-se diante das dificuldades constatadas
pelos pesquisadores no que concernia a gestao de seus projetos, em

fungdo da estrutura burocratica do governo federal. Procedimentos

' O modelo analitico burocrético, descrito pelo socidlogo alemdo Max Weber, deu origem a um rico
arcaboucgo tedrico, o qual inspirou os cientistas administrativos a esmiugarem quais as atividades-meio a
serem exercidas pelos praticantes de atos publicos, profissionalizando a administracdo das organizagbes
e separando a propriedade dos particulares daquilo que seria considerado dominio publico. Uma
disfungdo a ser considerada, porem, € o “excesso de formalizagao, rotinas e registros”. De modo similar a
“internalizacdo e elevado apego as normas”, o desvio de funcionamento, também conhecido como
excesso de formalizagao, diz respeito as consequéncias do exagero de formalidades e padronizagao nos
procedimentos, bem como do excesso de rotinas, despachos e encaminhamentos administrativos.
(Patzlaff, Santos & Patzlaff, 2015, p.5)
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imprescindiveis ao andamento da pesquisa ficavam inviabilizados,
tais como mao-de-obra temporaria, importagbes e outras rotinas
quase empresa eram obstaculos incontornaveis, pois almejava-se
maior agilidade, para que a pesquisa pudesse ser competitiva com
instituicbes privadas, pois a burocracia dos tramites publicos

atrasavam em muito os trabalhos dos pesquisadores. (Garcia, 2012)

A titulo exemplificativo, no estado da Paraiba, e atuando em apoio a
UFPB, foram originadas nesse periodo, a Fundacdo José Américo (FJA), em
25/11/1965 e a Fundacgao de Apoio a Pesquisa e a Extensao (FUNAPE), em
29/10/1976, conforme informagdes de seus estatutos, disponiveis no acervo
documental da Coordenagédo de Convénios (CODECON) da UFPB.

Foi dessa forma, consoante observagdes de Almeida (2013), que

por intermédio da acdo das fundagbes de apoio, as universidades
publicas federais instrumentalizaram uma autonomia administrativa
paralela ao regime juridico publico, especialmente na gestdo de seus
recursos orgamentarios e financeiros, vez que nao estariam limitadas
pelas restricdes legais e burocraticas inerentes a administragédo
publica, como por exemplo, o recolhimento de seus recursos proprios
ao caixa unico do Tesouro ao fim do exercicio financeiro. (Almeida,
2013, p. 11)

Paralelamente, ndo obstante as universidades ostentem a caracteristica
da autonomia, a mesma esta assentada na dependéncia financeira do Estado,
conforme bem observa SILVA (2004). Assim, em momentos de crise, como o
atual,é possivel a ocorréncia de cortes (ou contingenciamentos) em seus

orgcamentos e a consequente reducdo de investimentos para sua expansao.

Essa escassez de recursos pressiona, de forma intencional ou nao, a
abertura da universidade publica ao financiamento privado, mediante parcerias
com o setor empresarial, que impde novas posturas da administracédo
universitaria para adequa-la a légica mercadoldgica. Disso decorre outro
importante papel desempenhado pelas fundagdes: o fomento e a captacao de
recursos, junto ao sistema produtivo, para aplicagdo em projetos de pesquisa
conduzidos pela universidade e de interesse do mercado, o que ocorre

mediante a celebragdo de acordos, convénios, contratos e outros ajustes.
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O modelo de atuagao das universidades em parceria com as fundacdes
de apoio, contudo, ndao € isento de criticas e problemas, tampouco é tema

pacifico na literatura.

Bresser Pereira (2001) sustenta que as FAPs foram constituidas como
uma irregularidade, para dar flexibilidade ao rigido sistema burocratico que
prevalece nas universidades federais e estaduais. Segundo o autor, essas
entidades constituem uma forma “esperta”, brasileira, de complementar salarios
dos professores de departamentos profissionais, estimulando-os a ficar na

universidade em vez de se dedicarem a consultoria privadaz.

Sguissardi (2005), por sua vez, aponta que o fendmeno da proliferagcao
das FAPs caracteriza uma tendéncia de semiprivatizacdo da universidade
publica por diferentes mecanismos de utilizagdo privada das fungdes e dos
produtos dessas instituicdes. Sobre isso, Chaves (2006) explica que uma maior
aproximagdo com o mercado e como sistema produtivo significa, em ultima
analise, uma abertura ao capitalismo produtivo, ameacador da autonomia
universitaria. Isso porque o mercado, como financiador, passaria a ditar “o qué”
deve ser pesquisado, filtrando projetos que nao Ihe interessam. Dessa forma,

essa espécie de ‘privatizagao do publico’ seria

efetivada por professores e técnico-administrativos que utilizam a
infraestrutura fisica e a credibilidade da universidade publica para
executarem convénios e contratos que muitas vezes impedem o
desempenho de suas atividades académicas regulares (...) A
proliferacdo de cursos pagos e a transformacdo de docentes em
empresarios encobertos pela fachada das Fundagdes de Apoio
privadas sdo consequéncia da politica do Estado em desobrigar-se
da manutencgéao da educacéao publica (CHAVES, 2006, pp. 74).

Segundo Boaventura de Sousa Santos (2004), o dilema reside em
conciliar abertura ao capitalismo privado com preservacdo da autonomia
universitaria, permitindo a coexisténcia da pesquisa fundamental, realizada
sem interesse comercial direto, com a pesquisa aplicada, sujeita ao ritmo e ao

risco empresarial.

2https://www1 .folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz1711200109.htm
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E neste dominio que ocorre a transformacdo do conhecimento como
bem publico em bem privado ou privatizavel, transaccionavel no
mercado. A universidade €& pressionada para transformar o
conhecimento e seus recursos humanos em produtos que devem ser
explorados comercialmente. A posicdo no mercado passa a ser
crucial e, nos processos mais avangados, € a prépria universidade
que se transforma em marca. (...) Nao se exclui a utilidade para a
propria universidade de uma interacgcdo com o meio empresarial em
termos de identificacdo de novos temas de pesquisa e de aplicagao
tecnolégica e de analises de impacto. O importante é que a
universidade esteja em condigdes de explorar esse potencial e para
isso ndo pode ser posta numa posicdo de dependéncia e muito
menos de dependéncia ao nivel da sobrevivéncia em relagdo aos
contratos comerciais. (SANTOS, 2004, p. 65).

Almeida (2013), em lucida argumentacéo, sustenta que

A analise juridica do tema acusa pontos de vulnerabilidade na relagéo
das parcerias entre Instituicdes Federais de Ensino Superior e
fundagbes de apoio, especialmente em alguns fatos que mitigam a
aplicabilidade de principios caros a Administracdo Publica brasileira,
como a impessoalidade e a publicidade. Por outro lado, constatam-se
potencialidades no modelo, especialmente na captagéo de parcerias
externas com a iniciativa privada, bem como a contratagao temporaria
de recursos humanos para a viabilizagdo de politicas publicas
descentralizadas a universidade. Em outras palavras, a manutengéo
das parcerias com as fundagbes de apoio pode ser proveitosa ao
desenvolvimento institucional das instituigdes publicas apoiadas,
entretanto, deve ser aprimorada no sentido de se viabilizar um efetivo
controle dos recursos repassados a essas entidades e, igualmente, o
retorno aos cofres publicos dos recursos gerados as instituicdes
dentro dessas parcerias. (ALMEIDA, 2013, p. 17).

Nesse cenario conflituoso, destaca-se a importancia de estudos como o
presente, notadamente se considerada a escassa literatura sobre o tema, até
entao inexistente em se tratando da analise especifica da realidade institucional
da Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Embora as FAPs estejam sob
permanente controvérsia, sdo hoje uma realidade e desempenham um

importante papel no que diz respeito a pesquisa no pais. Assim, por entender
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que nao se deva simplesmente demoniza-las, preferimos insistir na busca por

modelos mais adequados.

1.1. DELIMITAGAO DO PROBLEMA

A experiéncia do relacionamento da UFPB com suas fundacgdes
parceiras € marcada por diversas e graves dificuldades: falta de transparéncia,
desvio de recursos, prestacdao de contas deficientes, falha dos controles
internos, entre outros, evidenciadas em processos de auditoria do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU)3, embora sejam notorios, conforme adiante se vera, os
avancgos ja obtidos em atendimento as constantes recomendagdes desse e dos

demais 6rgéos fiscalizadores.

Relevantes também s&o os resultados do Relatério de Auditoria n°
201505100, da Controladoria Geral da Uniao (CGU, 2015), cujas conclusoes
apontam que a UFPB, enquanto instituicdo apoiada, ndo vem cumprindo com
as fungdes estabelecidas na Lei n°® 8.958/94 e normativos afins, no que se
refere a transparéncia, acompanhamento e controle dos ajustes firmados com

fundacdes de apoio.

Em decorréncia da n&do implantagdo desses controles, identificou-se o
desenvolvimento de projeto com fundacdo do apoio que ainda nao
estava credenciada; a falta de aprovacdo dos projetos por 6rgéo
colegiado; a auséncia de previsdo expressa de clausula sobre a
prestacdo de contas; a inexisténcia da anuéncia expressa da UFPB
para que a fundagao de apoio capte e receba recursos diretamente; a
inexisténcia de registro centralizado dos dados referentes aos
projetos para os quais foi contratada a fundagdo de apoio; a
inexisténcia de publicacdo de dados concernentes aos projetos em
boletins internos e no site da universidade; a falta de monitoramento,
por parte do 6rgdo superior da universidade, da divulgacdo em site
préprio da fundagdo PaqTcPB, das informagdes constantes do Art. 4°-
A da Lei n° 8.958/94; bem como a falta de sistematica para

acompanhar se os recursos do projeto sdo aplicados em finalidade

% Vide Processos 027.828/2014-0, 023.182/2015-6, 027.949/2014-1, 028.241/2014-2, 033.124/2015-9,
012.010/201-4, 030.934/2015-0, 003.889/2016-5, disponiveis para consulta publica em
<contasirregulares.tcu.gov.br>.
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diversa, se ha subcontratagéo total ou parcial, se houve abertura e
movimentacdo em conta especifica para o projeto, se a fundagao
adotou controle contabil especifico dos recursos aportados ao projeto
para fins de ressarcimento pela utilizagdo de bens e servigos da
universidade; inexisténcia de processo administrativo contendo os
atos administrativos pertinentes aos contratos e convénios firmados
com a fundagéo de apoio. (Controladoria Geral da Unido, Relatério
n°201505100, p. 6)

Como se vé, muitas sdo os problemas que merecem atengao da
universidade e, nessa perspectiva, conhecer o préprio processo interno de
planejamento, formalizagcdo, execugdo e acompanhamento de convénios,
contratos e instrumentos congéneres celebrados com as FAPs, é de crucial
importancia para identificagdo das origens dos problemas a serem

solucionados.

O presente estudo, nesse contexto, esta estruturado de modo a
possibilitar um debate objetivo sobre o arranjo juridico previsto em lei para o
relacionamento universidade-fundagdo, buscando verificar o0s possiveis

conflitos e desconformidades em dois planos:

A) no primeiro a analise se dara exclusivamente no plano documental,
regimental e legal: se os normativos infralegais (resolugcdes) da UFPB estdo em

conformidade com a legislagao federal,

B) no segundo, a analise ocorre no plano documental-operacional: se os
procedimentos empiricamente praticados pelos setores administrativos da

universidade tém seguido os normativos, legais e infralegais.

1.2. OBJETIVO GERAL

Este trabalho objetiva identificar conflitos de natureza legal, infralegal e
operacional na concretizacdo de negodcios juridicos entre as fundagdes de
apoio e a Universidade Federal da Paraiba (UFPB).
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1.3.  OBJETIVOS ESPECIFICOS

o Construir o fluxograma institucional descritivo da relagdo da UFPB com
as fundagdes parceiras como formalmente definido nos normativos internos da

UFPB (Estatuto, Regimentos e Resolugdes);

o Construir fluxograma institucional descritivo da relacdo da UFPB com as
fundacdes parceiras como efetivamente praticado pelos setores administrativos
da UFPB, a partir da analise documental;

o Analisar, a luz da doutrina, da legislagdo e dos entendimentos dos
orgaos de controle, as normas e as praticas da UFPB, a fim de identificar
divergéncias;

o Construir quadro de orientacdo, com identificacdo das divergéncias

encontradas e sugestdes para solugdo das mesmas.

1.4. JUSTIFICATIVA

Embora a literatura venha discutindo o real valor das fundagdes de
apoio, contrapondo seus riscos e beneficios, € inconteste que o setor é
juridicamente reconhecido desde a edicdo da lei de regéncia (Lei 8.958/1994)
e, ademais, bastante ativo no relacionamento com as instituicbes de ensino
superior brasileiras, razdo pela qual ndo devem mesmo escapar aos estudos e

pesquisas.

Observando a realidade institucional da UFPB, o presente estudo
constata histérica dificuldade na interacdo da universidade com o setor
fundacional, tendo algumas de suas parcerias, inclusive, resultado em

processos de apuragdo de responsabilidade junto aos érgéos de controle*.

4 (28/04/2020) Inquérito do MPF investiga suspeita de desvio de R$ 8 milhdes por fundagéo dos cofres da
UFPB: <https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2020/04/28/inquerito-do-mpf-investiga-suspeita-de-desvio-
de-r-8-milhoes-por-fundacao-dos-cofres-da-ufpb.ghtml>

(27/09/2019) MPF investiga irregularidades em contrato da UFPB com Governo da Paraiba:
<https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2019/09/27/mpf-investiga-irreqularidades-em-contrato-da-ufpb-
com-governo-da-paraiba.ghtml>

(17/01/2019) TCU detecta irregularidades e cobra devolugdo de R$ 8 milhdes aos cofres da UFPB:
<https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-detecta-irreqularidades-e-cobra-devolucao-de-r-8-
milhoes-aos-cofres-da-ufpb.html>



https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2020/04/28/inquerito-do-mpf-investiga-suspeita-de-desvio-de-r-8-milhoes-por-fundacao-dos-cofres-da-ufpb.ghtml
https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2020/04/28/inquerito-do-mpf-investiga-suspeita-de-desvio-de-r-8-milhoes-por-fundacao-dos-cofres-da-ufpb.ghtml
https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2019/09/27/mpf-investiga-irregularidades-em-contrato-da-ufpb-com-governo-da-paraiba.ghtml
https://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2019/09/27/mpf-investiga-irregularidades-em-contrato-da-ufpb-com-governo-da-paraiba.ghtml
https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-detecta-irregularidades-e-cobra-devolucao-de-r-8-milhoes-aos-cofres-da-ufpb.html
https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-detecta-irregularidades-e-cobra-devolucao-de-r-8-milhoes-aos-cofres-da-ufpb.html
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Constata-se, ainda, a paralisagdo de obras e projetos, e, por outro lado, o
fracasso dos controles internos, incapazes de rastrear a destinacido dos
recursos publicos geridos por tais entes, bem como o efetivo cumprimento dos

objetos com eles pactuados.

Nesse contexto, a gravidade de reiteradas denuncias e do conteudo das
constantes apuragdes dos 6rgaos de controle, ndo s6 em nivel nacional, mas
também no ambito local da UFPB, cujo objeto envolve o relacionamento de
instituicbes de ensino superior com fundagdes de apoio justifica, de per si, a

realizacao deste trabalho.

Nesse contexto, Silva (2009) deixa clara a responsabilidade da gestédo
universitaria por eventuais incoeréncias e desvios eventualmente encontrados
nas fundagdes, pois embora os contratos e convénios por elas adimplidos
sejam inspecionados por auditorias externas, devem também ser auditados

internamente, sob o crivo dos Conselhos Universitarios.

A universidade, portanto, cabe planejar-se para melhor gerir tal relagéo,
investindo para isso na adequada regulamentacado interna, na adogao de
medidas de controle e fiscalizacdo e na imediata proposicdo de ajustes e

medidas de adequacao.

Para se ter ideia da abrangéncia e intensidade de atuacdo das
fundacbes de apoio junto a UFPB, planilha disponibilizada no site da
Coordenacdo de Convénios®, em cumprimento a legislacdo de transparéncia,
nos informa que a uma unica fundagdo (Fundagédo Parque Tecnoldgico da
Paraiba — PaqTcPB) foram previstos mais de R$ 77mi (setenta e sete milhdes
de reais), para serem geridos e custearem o desenvolvimento de 26 (vinte e

seis) projetos académicos, em parceria com financiadores publicos e privados.

(22/11/2017) TCU determina que fundagdo e empresa devolvam mais de R$ 1,4 mi aos cofres da UFPB:
<https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-determina-que-fundacao-e-empresa-devolvam-mais-de-r-
14-mi-aos-cofres-da-ufpb.html>
(21/11/2013) PF investiga esquema de desvio de verbas por fundagdo ligada a UFPB:
<http://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2013/11/pf-investiga-esquema-de-desvio-de-verbas-por-fundacao-
ligada-ufpb.html>

Vide link: <http://www.proplan.ufpb.br/proplan/contents/documentos/codecon/fundacao-de-
apoio/paqtcpb/30-01-2020-instrumentos-celebrados-paqtcpb.pdf>



https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-determina-que-fundacao-e-empresa-devolvam-mais-de-r-14-mi-aos-cofres-da-ufpb.html
https://www.jornaldaparaiba.com.br/politica/tcu-determina-que-fundacao-e-empresa-devolvam-mais-de-r-14-mi-aos-cofres-da-ufpb.html
http://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2013/11/pf-investiga-esquema-de-desvio-de-verbas-por-fundacao-ligada-ufpb.html
http://g1.globo.com/pb/paraiba/noticia/2013/11/pf-investiga-esquema-de-desvio-de-verbas-por-fundacao-ligada-ufpb.html
http://www.proplan.ufpb.br/proplan/contents/documentos/codecon/fundacao-de-apoio/paqtcpb/30-01-2020-instrumentos-celebrados-paqtcpb.pdf
http://www.proplan.ufpb.br/proplan/contents/documentos/codecon/fundacao-de-apoio/paqtcpb/30-01-2020-instrumentos-celebrados-paqtcpb.pdf
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Apesar de nao ser a unica universidade brasileira com esse tipo de
dificuldade, que, alids, é comum por todas as regides do pais® (TCU, 2008),
entendemos que cada IFES tem, no relacionamento com suas fundagbes de
apoio, necessidades e dificuldades especificas, 0 que demanda uma pesquisa
direcionada — e nao significa, contudo, ignorar experiéncias externas, que nos

servem de paradigma em sede de estudo comparado.

E necessario conhecer e descrever como esta estruturada a relacdo da
UFPB com as fundagdes, quais sao os agentes envolvidos, como planeja,
executa e fiscaliza os convénios intermediados pelas entidades de apoio, a fim
de identificar a origem dos problemas, e apds a investigacéo, propor corregoes

e melhorias.

De igual modo, € necessario destacar as boas praticas de gestao
identificadas no processo, para que se possa replica-las e desenvolver a

instituicao.

Reflexamente, a revisdo bibliografica e a exposicdo da experiéncia
pratica espera fomentar novas pesquisas, contribuindo para a literatura em
desenvolvimento, democratizando a tematicae, assim, possibilitandoa

implementagao sistematica de melhorias a realidade vivenciada.

2. PERCURSO METODOLOGICO

A figura abaixo descreve, objetivamente, o propdsito e caminhos da

presente pesquisa:

®Em 2008, tal foi a constatag¢do do TCU, por meio do Paradigmatico Acorddo 2.731/2008, decorrente de
auditoria nas fundagGes de apoio nos Estados da Bahia, Ceara, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte,
Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sdo Paulo, Santa Catarina, Paranda, Goids, Roraima, Amazonas e Acre.
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Entendimento sobre D'Panorama nacional e o arcabouco juridico patrio para o
reeammay  relacionamento entre IFES e fundacdes de apoio

3 Entendimento sobre o panorama interno, a partir dos achados de auditorias; ’

=Construcdo de funcionograma institucional, partir dos normativos internos

(resolucGes, estatuto, regimentos). para |dentrﬁcar setores, atribuicoes e fases

do processo de celebracdo, de acompanhamento. ﬁscallzag:aonrestacao de

zontas das parcerias entre a UFPB, o sistema produtivo e as FundacGes de
poio

-Construcdo de funcionograma institucional, tal como efetivamente praticado no
cotidiano da UFPB, a partir da investigacdo documental, notadamente da
analise de processos e histdricos de movimentacdo processual (casos
concretos);

Comparacdo entre funcionagramas e identificacdo de dissidéncias, riscos e
problemas;
«Construcdo de quadro orientativo. com direcionamentos para possiveis
solucdes.

Figura 1 — Percurso Metodoldgico - Elaborado pelo autor.

Depreende-se que o estudo parte da conceituagdo e caracterizagao
amplas, da analise legislativa e jurisprudencial, com vistas a identificagdo dos

procedimentos e requisitos legais para a parceria Universidade-Fundacgao.

Certo que o dominio dos conceitos gerais, validos para todos, confere ao
pesquisador a aptiddo para agir de forma precisa, mediante a aplicagdo de
filtros que limitam a pesquisa na realidade local (micro) ao que é relevante, isto
€, aquilo que frequentemente é discutido no contexto maior (macro) e que

possui reconhecida importancia de ordem pratica.

Somente a partir desse ponto, tomando a determinacdo legal como
premissa-paradigma maior, € que se autoriza a discussdo dos processos
internos, para identificagdo de incompatibilidades frente ao préprio arcabougo
juridico e, em seguida, entre as rotinas, processos e atores internos, e destes
frente as necessidades concretas da instituicdo e do territério em que esta

inserida.

Este trabalho estd caracterizado como um estudo de natureza
exploratéria porque, conforme anota Gil (1997), o objetivo € proporcionar maior
familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou construir

hipbteses.

Ao explorar com tratamento cientifico a realidade institucional, propomos
evidenciar o modo como a UFPB tem se relacionado com as Fundacgbes de
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Apoio, identificando as falhas e as inadequacdes da nossa instituicdo em

relacdo ao que dispdea Lei n 8.958/94 e demais normativos de regéncia.

Foram objeto de analise todas as fases dessa relagéo, desde as etapas
de planejamento a avaliagdo dos resultados das parcerias, que ocorre
anualmente, para cada fundagao parceira, por ocasido da renovagao de suas
autorizagbes junto aos Ministérios da Educagdo e da Ciéncia, Tecnologia e

Inovacoes.

A partir da construgcdo e comparagao de fluxogramas funcionais
normativo e observado, viabilizou-se uma analise sistémica do processo,
facilitando a identificacdo de avancgos e problemas da instituicido nesse campo.
Nesse aspecto, a pesquisa aproxima-se também daquela do tipo descritiva,
pois o proprio fluxograma funcional representa um “retrato” da realidade

institucional, muito util aos estudos de aprofundamento que a queiram suceder.

Lakatos e Marconi (2011) conceituam a pesquisa documental como uma
fonte primaria de informacdo, porque extraida de materiais ainda néo
elaborados, escritos ou nao. Entendemos o vocabulo “elaborado” como
sinbnimo do “tratamento analitico”, ou seja, sdo documentos aqueles materiais
que ainda podem ser reelaborados (tratados) de acordo com os objetos da
pesquisa (Gil, 2002, p.45).

De outro lado, a pesquisa bibliografica, fonte secundaria, considera tudo
aquilo que ja foi publicado em forma de livros, revistas e publicacbes avulsas,

destinadas para um determinado publico.

Embora ndo seja clara tal distingdo, ndo havendo prejuizos na
ocorréncia de mescla dos conceitos (Gil, 2002, p.46), o presente estudo
considera como fontes documentais: legislacdo, estatutos, regimentos,
resolucdes, relatdrios de auditoria, pareceres juridicos, despachos, histéricos
de movimentagao processual, convénios e instrumentos congéneres, a que
este autor frequentemente tem acesso em razao do cargo técnico que ocupa
na Coordenagdo de Convénios (CODECON), situada na Pro-Reitoria de
Planejamento e Desenvolvimento (PROPLAN) da UFPB.
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A bibliografia, por sua vez, consiste de pesquisas anteriores (artigos,
livros e dissertagbes) a respeito da tematica estudada, notadamente em nivel
nacional, pois que nao identificamos qualquer registro de estudo especifico no
ambiente da UFPB, ou mesmo no cenario estadual. Contudo, as contribui¢cdes
de estudos gerais sdo demasiadamente importantes, conquanto nos fornegcam
hipéteses e paradigmas a serem investigados na realidade local, além de
auxiliarem na interpretacdo das leis e das conclusdes dos 6rgéos de controle

em casos analogos.

3. REVISAO DE LITERATURA

Nesta secado, apresentam-se a histéria e os aspectos técnicos das
fundacbes de apoio. Sao explicitados o0s conceitos necessarios ao
entendimento do tema, a evolugao historica e legislativa e a descricdo dos

problemas que assolam o setor fundacional no Brasil.

O Capitulo explica o porqué das FAPs, o contexto de seu surgimento e
suas finalidades, sendo de fundamental importancia para uma melhor

compreensao das analises a serem desenvolvidas na sequéncia deste estudo.

3.1. O PROCESSO HISTORICO DE CONSTITUICAO DAS FUNDAGCOES
DE APOIO AS INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR

De inicio, para que se evitem confusdes, ha que distinguirmos duas
categorias: fundagdes e fundagdes de apoio. A segunda estd contida na
primeira, sendo um subtipo. Ambas conservam, dessa forma, caracteristicas
afins. A seguir, contamos inicialmente o surgimento das fundagdes, em sentido
amplo, ao que segue a histéria das fundagdes de apoio as instituicbes de

ensino superior.
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3.1.1. O MOVIMENTO FUNDACIONAL E O SURGIMENTO DAS
FUNDAGOES EM SENTIDO LATO

O surgimento das fundacgdes esta intimamente relacionado a caridade, a
filantropia e ao trabalho voluntario. Isso porque, na esséncia, a fundagao nasce
da disponibilizacdo de um determinado patriménio a ser gerido e administrado
para a exclusiva consecugao das finalidades previstas em seu estatuto, as

quais de natureza social e ndo lucrativa.

Alves (2000) ensina que as fundagdes tiveram suas origens no anseio
da solidariedade, caracteristica do ser humano que vem dos primordios das
civilizagcbes, em busca de meios que permitissem aos menos favorecidos,
acesso as artes, a cultura e a ciéncia. Dessa forma, pessoas foram capazes de
perpetuar no tempo seus ideais e convicgdes, mesmo depois de falecidas.
Nota-se com certa frequéncia o surgimento de fundagdes intituladas pelo nome
de figuras representativas, como liderangas religiosas, personalidades do meio

cientifico, artistico, esportivo, etc.

Conforme afirma HULSE (2012), ndo é possivel determinar
historicamente o surgimento de uma primeira fundacgao, pois desde o periodo
que antecede o nascimento de Cristo, ja se tinha patriménio destinado a
finalidade filantrépica. Nessa época, alguns mais abastados separavam parte

de sua fortuna para ajudar pessoas necessitadas.

Relatos apontam que no antigo Egito, j& se podia encontrar uma
espécie de entidade fundacional, pois esta civilizagado detinha atos
tipicamente filantrépicos. Outro que pode remeter a constituicdo de
uma fundagdo € a doagdo da biblioteca de Alexandria pelos
Ptolomeus, uma prova de doagdo de seus bens para formar um
patriménio e compartilhar este conhecimento. (...) Ainda consta o
exemplo de fundagéo na escola de Platao nos jardins de Academos,
uma instituicdo onde se tinha ensino cientifico e religioso em Atenas.
(HULSE, 2012, p. 37)

Na Grécia era proibido que as escolas de filosofos fundassem
associagbes, com o temor de que tais organizacbes alterassem a
ordem publica. Este problema fora resolvido quando Epicuro, filésofo

grego, deixou parte de seus bens a dois de seus herdeiros, tendo o
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compromisso destes de que agissem da mesma maneira quando
falecessem. Desta forma, aquele bem tornava-se de uso comum ao
grupo de cidaddos, sem que o estado pudesse interferir,
caracterizando a disposicdo de bens em prol de um fim (CYSNE &
COSTA, 2014, p. 4)

No Brasil, os primeiros registros da existéncia de uma fundagédo datam
de 1738, da denominada Fundacdo Romao de Matos Duarte, embora o
reconhecimento legal do instituto fundacional s6 tenha ocorrido no Governo
Rodrigues Alves (1902-1906), por meio da Lei n°® 173, de 10 de setembro de
1903, a qual regulamentou especificamente as fundagdes privadas, conferindo
personalidade juridica a entidades com fins literarios, cientificos e religiosos
(RAFAEL, 1997).

O ato pioneiro do movimento fundacional patrio ocorreu em 1738,
quando Roméo de Matos Duarte, solteiro e milionario, separou parte
de sua fortuna para formar um “fundo” com a finalidade de auxiliar,
exclusivamente, os expostos na “roda” (garantia de anonimato das
maes), que teriam tratamento digno ao serem atendidos na Santa
Casa de Misericordia do Rio de Janeiro. Formava-se, entdo, o
primeiro esbogo de fundagéo brasileira, pois ndo tinha regulamentos
especificos, mas com administracdo propria, gerida por um
tesoureiro, seguindo-se pouco depois a criagdo do lugar de escrivao
e, em terceiro lugar, a do procurador. Somente no ano de 1883 foi
expedido o primeiro “estatuto” denominado Regimento Interno das
Obrigacbes da Regente e Empregados da Casa dos Expostos.
(SENNA & MONTEIRO, 1970apud BOSSARD II, 2009).

Mesmo ndo havendo legislagdo concernente as Fundagdes Privadas
no Brasil, a entidade criada por Romao de Matos Duarte tinha sua
prestacdo de contas sob guarda de terceiros e ainda esta entidade
chegou a ter um regulamento proéprio. (GRAZZIOLI, 2011 apud
HULSE, 2012).

A titulo de curiosidade, a “roda dos enjeitados” ou simplesmente “roda
dos expostos”, segundo anota PAES (2006), funcionava paralelamente a Santa
Casa da Misericérdia do Rio de Janeiro e era o local onde maes que nao

tinham condi¢des de criar sua prole depositavam seus filhos. A roda, entéao,
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girava, de maneira que restasse assegurado o anonimato da depositante. O

modelo foi replicado por diversas instituicdes de assisténcia.

Figura 2: Roé dos enjeitados.
Fonte: Google Imagens, 2020.

Entdo, para consolidarmos o conceito, temos que as fundagdes, em
sentido amplo, sdo dotagdes de patrimbnio (bens moéveis, imoveis, dinheiro,
rendas) para a consecugao das finalidades sociais e filantropicas, definidas em
Estatuto, que por sua vez, € o documento que da origem a tais instituicoes
(fundacbes privadas) e disciplina suas atividades. Quando instituidas por entes
publicos (fundagbes publicas), mediante a afetacdo de patriménio do Estado, o

Estatuto da lugar a Lei de Criagdo da Fundacédo, mais a frente estudada.

3.1.2. SURGIMENTO DAS FUNDAGOES DE APOIO AS INSTITUICOES DE
ENSINO SUPERIOR — FUNDACOES DE APOIO EM SENTIDO STRICTO

Sobre o surgimento de tal tipo especifico de fundagéo, destinada a
colaborar com o desenvolvimento da pesquisa, da inovagao e prestar auxilio
administrativo as universidades em geral — este é, portanto, o objetivo
estatutario —, o registro mais antigo que encontramos € o da Fundagao Escola
Politécnica da Bahia - FEP, instituida em 1932. Todavia, conforme aponta
MALHEIROS (2002), o boom de tais instituicdes ocorreu na década de 1990,
sendo dessa época a maioria das fundacbes de apoio que estdao hoje
credenciadas nos Ministérios da Educacdo (MEC) e da Ciéncia, Tecnologia,

Inovacdes (MCTI).

Observa-se, contudo, que ja na década de 70, com o inicio do processo

de consolidacdo da pés-graduacdo nas universidades publicas, as fundagdes

! http://www.fepba.org.br/a-fundacao/
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de apoio se multiplicaram e ampliaram seu campo de atuag¢do, nao sendo
incomum, inclusive, a existéncia de mais de uma fundagao de apoio para cada
IFES.

Isso se deu porque as universidades publicas passaram a se defrontar
com a burocracia do governo federal para execugao de seus projetos. Entre as
principais dificuldades estavam: i) inviabilidade de contratacdo de mao-de-obra
temporaria; ii) obstaculos incontornaveis para realizar importagdes; iii) demora

na apresentacao e gestao de projetos e nas respectivas prestacdes de contas.

Assim, o surgimento de tais entidades se deu muito mais como artificio
para fuga das amarras do modelo de administragdo gerencial imposto as IFES
do que em funcdo do desejo altruistico. Por isso, desde o inicio as fundag¢des
de apoio tém sido questionadas em razao de dois antagonismos fundamentais:
i) a confusdo entre o publico e o privado; ii) a tensao entre a necessidade de
autonomia dos pesquisadores e a insuficiéncia de controles sobre as gestdes

fundacionais.

De fato, conforme revela Almeida (2013), a aplicacdo da administragao
gerencial, introduzida no Brasil a partir da década de 1960, imp&s, ao longo do
tempo, fatores de descontentamento para a atividade universitaria, como o
maior tempo gasto na execug¢ao das atividades, maior dispéndio de recursos
humanos e, consequentemente, maiores atrasos nas tomadas de decisdes e
superagao de problemas. De fato, a lentiddo do modelo burocratico sempre foi

visto como empecilho a rotina da universidade.

As fundagdes de apoio, entdo, passaram a ser criadas pelas
comunidades universitarias ou pelas proprias universidades publicas, com o
objetivo inicial de que tais entidades absorvessem parte das atividades
universitarias sob um regime de maior flexibilidade gerencial para atender as
atividades de pesquisa das universidades publicas, com a intencédo de reverter

0 novo quadro de administracdo rigido e burocratico.

O problema ndo era unico das universidades, e a clama por
autonomia era disseminada por todos os entes da Administragao

Publica. Como subterfugio a esta falta de autonomia, com a nitida
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intencdo de fuga do regime juridico administrativo (especialmente
escapar as normas de direito financeiro e evadir-se do dever de
licitar), os o6rgaos, autarquias e fundagbes publicas passaram eles
préprios a criarem fundacgdes, com objetivo social de apoio ao 6rgao,
unicamente para funcionarem de instrumento de fuga do regime
administrativo de compras e contratagbes. No tocante as
universidades, foram criadas fundagdes a partir do patriménio publico
da universidade ou por iniciativa dos particulares, sem recursos
publicos. Apesar da nitida irregularidade da criagéo de tais entidades,
e da realizagcdo de suas parcerias e contratos com as entidades
publicas, essas fundagdes (de apoio) se disseminaram sem grandes
problemas. (ALMEIDA, 2013, p. 103).

Uma vez disseminadas, as fundagbes de apoio ganharam notoriedade a
partir de 1990, em um cenario de crescente contingenciamento do orgamento
publico nas universidades federais. Nesse contexto, desempenharam um
auxilio providencial, atraindo fontes adicionais de financiamento junto a

iniciativa privada e érgaos publicos de fomento.

A continuidade e o crescimento da atuacdo fundacional junto as
universidades acompanhou também a crescente demanda do mercado de
ensino, notadamente apdés o surgimento do Ensino a Disténcia (EAD), que

impulsionou cursos e pos-graduagdes por meio da internet.

Conforme estudaremos nas segdes referentes a evolugao legislativa e
ao entendimento jurisprudencial do Tribunal de Contas da Unido (TCU), até a
primeira década do século XXI, havia ainda certa flexibilidade e afrouxamento

nas regras de controle que incidiam sobre as fundac¢des de apoio.

Almeida (2013), explica que tais entidades n&o eram fiscalizadas pelo
Poder Publico com a mesma abrangéncia de controle ao qual um ente estatal
estaria submetido, ou mesmo tinham que obedecer principios caros a
administracdo publica nos seus acordos (legalidade, impessoalidade,
publicidade, moralidade, eficiéncia, proporcionalidade, razoabilidade). Com tais
facilidades, possuiam maior potencial para captagdo de parcerias externas
para o financiamento de pesquisas, 0 que contribuiu para a consolidagcao

dessas instituicdes no cenario educacional e cientifico.
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Contudo, a atuacdo do TCU, no inicio do novo milénio, marca a ruptura
desse afrouxamento, pois que em virtude de sua misséo constitucional, a corte
de contas construiu solida jurisprudéncia de limitagdo aos desvirtuamentos e
violagbes aos principios e normas de direito administrativo, cujo espirito, alias,

foi replicado na atualizagéo das legislagdes que regulamentam o setor.

3.2. CONCEITO

Como dito alhures, para que se evitem confusdes, imperioso destacar
que o instituto da fundagéo de apoio é apenas um, entre tantos outros modelos
de fundagbes previstos pelo ordenamento juridico brasileiro, cada qual com

caracteristicas proprias.
3.2.1. FUNDACAO (LATO SENSU)

Assim, iniciaremos pelo conceito mais amplo e genérico da pessoa
juridica denominada “Fundagado”, que, nas palavras de MARINELA (2012), é
“‘uma pessoa juridica composta por um patrimbnio personalizado, que presta
atividade nao lucrativa e atipica de poder publico, mas de interesse coletivo,
como educacgao, cultura, pesquisa e outros, sempre merecedoras de amparo
Estatal”.

Para haver fundagéo, portanto, ha que haver um patrimonio (publico ou
privado) destinado a uma finalidade nao lucrativa. Sobre isso, Bossard Il (2009)

afirma tratar-se do que alguns denominam mesmo de “fundo em acao”.

A fundagéo é entidade cuja natureza ndo consiste na coletividade de
seus membros, mas na disposicdo de certos bens para atingir uma
determinada finalidade. Nao se confunde com a pessoa de seus
instituidores, nem com a de seus administradores. Nela, ressalta-se o
papel primacial do patriménio. E, portanto, um acervo de bens livres,
dotado de personalidade juridica, que recebe da lei com o registro, a
capacidade juridica para realizar os objetivos pretendidos pelos seus
instituidores, em atengdo ao seu estatuto. (DINIZ, 1998, apud
BOSSARD, 2009).
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Assim, sdo elementos constitutivos do conceito apresentado: patrimonio
composto por bens livres e suficientes, finalidade nao lucrativa pré-determinada

em estatuto e interesse coletivo.

Podem ser instituidas por pessoas juridicas ou naturais e assumir a
natureza juridica de direito publico ou privado, conforme for a qualificagdo dos
seus instituidores. Dessa forma, quando instituidas conforme os preceitos
civilistas, terdo natureza privada, ao passo que publica sera a natureza quando

criadas e mantidas pelo poder publico, nos moldes da disciplina administrativa.

3.2.2. FUNDAGCAO DE APOIO (STRICTO SENSU)

No que toca as fundagbes de apoio, a sua definicdo legal esta
estampada no Art.2° inciso VII da Lei n° 10.973/2004, com as alteragdes

trazidas pela Lei 13.243/2016, assim dispondo:

Fundacao de apoio: fundagéo criada com a finalidade de dar apoio a
projetos de pesquisa, ensino e extensdo, projetos de
desenvolvimento institucional, cientifico, tecnolégico e projetos de
estimulo a inovagao de interesse das ICTs, registrada e credenciada
no Ministério da Educacédo e no Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagéao, nos termos da Lei n°® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, e
das demais legislacdes pertinentes nas esferas estadual, distrital e
municipal. (BRASIL, 2016)

Nota-se do conceito legal dado as Fundagbes de Apoio pela prépria Lei
n°® 13.243/2016 que a sua unica finalidade €& dar apoio a projetos, que se
enquadrem e estejam contidos dentro das seguintes atividades: pesquisa,
ensino, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico, tecnolégico e

inovacao.

E n&o poderia ser diferente, ja que a prépria Lei n° 8.958/94, marco

regulatério, em seu artigo 1°, é expressa ao estabelecer que
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Art. 1° As Instituicbes Federais de Ensino Superior — IFES e as
demais Instituicées Cientificas e Tecnoldgicas — ICTs, de que trata a
Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004, poderao celebrar
convénios e contratos, nos termos do inciso Xlll do caput do artigo 24
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, por prazo determinado, com
fundacgdes instituidas com a finalidade de apoiar projetos e ensino,
pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnoldgico e estimulo a inovagéao, inclusive na gestdo administrativa

e financeira necessaria a execugao desses projetos (BRASIL, 2013)

Como dito, devemos atentar para o fato de que as Fundag¢des de Apoio
nao sao fundagbes publicas, mas sim fundacgbes privadas, formadas pela
destinacdo de patriménio de particulares, submetidas as normas do Direito
Civil, que se vincula ao ente publico, na execugao de atividades que atendem
aos seus fins. Esse vinculo, conforme ensina Carvalho (2016), decorre da
assinatura de convénio, acordo ou contrato, que lhes garantem a destinagao de
valores publicos, com dotacdo orcamentaria especifica, além da possibilidade

de cessédo de bens publicos e, até mesmo, a cessao de servidores.

Bossard Il (2009) anota que as FAPs sao comumente instituidas por
professores universitarios, pesquisadores universitarios ou ex-alunos. Contudo,
houve no passado, antes da firmada jurisprudéncia do TCU, a constituicdo
irregularde fundagdes, pelas préprias universidades federais, que destinaram
parte de seu patrimbénio (que é publico) para a instituicido de fundacdes de

apoio (privadas).

Quando instituidas por transferéncia de patriménio publico, as
instituicdbes pubicas de ensino superior dependem de autorizagao
legislativa para que possam integralizar, no todo ou em parte, a
dotagdo inicial de wuma fundagdo de apoio. Apesar de
posicionamentos referentes a convalidagdo do ato em caso de
inexisténcia da respectiva lei, fulcrado no interesse da estabilidade
das relagdes, auséncia de lesdo ao interesse publico e prejuizos a
terceiros, o Tribunal de Contas da Unido entende que ha
irregularidade e vem ordenando a devolugéo dos valores. (Bossard I,
2009, p. 25)
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Tal irregularidade esta refletida na classificacdo dualista das fundagdes
de apoio irregulares, pelo TCU: (i) tipo 1 — fundagdes criadas por iniciativa das
IFES e (ii) tipo 2 — fundagdes constituidas no ambito das IFES, cujas polémicas
e definicbes serdo vistas na secdo referente a evolugdo legislativa, neste

trabalho.

Em qualquer caso, para que uma fundacado de apoio possa atuar, vale
destacar a exigéncia de certificagdo e credenciamento, renovavel bienalmente,
junto ao MEC e ao MCTIC,conforme previsdo contida no Decreto n°
7.423/2010:

Art. 1° A caracterizagao das fundagbes a que se refere o art. 1° da Lei
n® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, como fundagédo de apoio a
Instituicbes Federais de Ensino Superior — IFES e demais Instituicoes
Cientificas e Tecnoldgicas — ICTs, é condicionada ao prévio registro e
credenciamento, por ato conjunto dos Ministérios da Educacao e da
Ciéncia e Tecnologia, nos termos do inciso lll do art. 2° da referida Lei
e da regulamentacao estabelecida por este Decreto.

Paragrafo unico. A fundacao registrada e credenciada como fundagao
de apoio visa dar suporte a projetos de pesquisa, ensino e extenséo e
de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico de interesse
das instituigdes apoiadas e, primordialmente, ao desenvolvimento da
inovacdo e da pesquisa cientifica e tecnoldgica, criando condi¢des
mais propicias a que as instituicdes apoiadas estabelecam relagdes
com o ambiente externo. (BRASIL, 2010)

As Fundacbes de Apoio ndo séo criadas por lei (pois sdo privadas),
tampouco sdo mantidas pelo poder publico. O prévio credenciamento junto ao
MEC e ao MCTIC é requerido em razao da relacdo entre as instituicdes
federais e as fundacdoes de apoio ser de fomento ao desenvolvimento de
projetos de ensino, pesquisa e extensao, sendo das fundagdes a fungéo de dar

suporte administrativo e finalistico aos projetos institucionais.

3.3. REGIME JURIDICO DAS FUNDAGCOES DE APOIO

No ordenamento juridico brasileiro coexistem dois conjuntos de normas

juridicas que demarcam a origem de diversos ramos do direito. A esses



31

conjuntos denominamos “regimes juridicos”, que sao: i) regime juridico de
direito publico (origina, por exemplo, os Direitos Constitucional e Administrativo)
e ii) regime juridico de direito privado (origina, por exemplo, os Direitos Civil e

Empresarial).

Para distingui-los, tomamos por empréstimo as licdes do professor e

ministro do Supremo Tribunal Federal — STF, Luis Roberto Barroso (2009):

“No regime juridico de direito privado, vigoram principios como os da
livre iniciativa e da autonomia da vontade. As pessoas podem
desenvolver qualquer atividade ou adotar qualquer linha de conduta
que ndo lhes seja vedada pela ordem juridica. O particular tem
liberdade de contratar, pautando-se por preferéncias pessoais. A
propriedade privada investe seu titular no poder de usar, fruir e dispor
do bem. As relagdes juridicas dependem do consenso entre as partes
(...) Ja o regime juridico de direito publico funda-se na soberania
estatal, no principio da legalidade e na supremacia do interesse
publico. A autoridade publica s6 pode adotar legitimamente, as
condutas determinadas ou autorizadas pela ordem juridica. Os bens
publicos sdo, em linha de principio, indisponiveis e, por essa razao,
inalienaveis. (...) Os entes publicos, como regra, somente poderdo
firmar contratos mediante licitacdo e admitir pessoal mediante
concurso publico. (...) Os atos publicos sujeitam-se a controles
especificos, tanto por parte do préprio Poder que o praticou como dos

demais” (Barroso, 2009).

Entender o regime juridico das fundag¢des contribui para adequada
percepcao do conflito entre o publico e o privado no seio das entidades de
apoio, isto porque tais entes sido constituidos com personalidade privada,
embora exercam fungdes de interesse do Estado e, nesta condigdo, possam
também gerir recursos estatais sem a imposicdo das tantas barreiras

burocraticas tipicas do regime publico.

Dito em outras palavras, quando o Estado age diretamente para
persecucao de seus fins, o faz sob um regime juridico mais rigido, controlador
e burocratico (regime juridico publico). Todavia, por ocasido do surgimento das
fundagdes de apoio, quando o Estado, por meio das universidades publicas,

delegava algumas de suas atividades a pessoas juridicas de direito privado,
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esperava que o regime publico fosse afastado, pois tais entidades, embora
contratadas pelo poder publico, agem por si mesmas e, nesta condi¢cdo, sédo

pessoas juridicas de direito privado, com regime juridico mais flexivel.

Todavia, conforme veremos a frente, essa espécie de “burla” aos
controles estatais foi logo percebida pelo TCU e, a partir disso, houve
construgdo doutrinaria e jurisprudencial no sentido de afirmar que embora
constituidas sob regime de direito privado, quando contratadas pelo poder
publico e na gestdo de recursos do Estado, tais entidades atraem deveres

proprios do regime publico.

Por tal razéo, a propria legislagéo de regéncia (Lei 8.958/94) traz em seu
artigo 2° a disposigcao de que as fundagdes de apoio sujeitam-se a fiscalizagédo
do Ministério Publico e que devem observancia aos principios publicos da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e

eficiéncia, os quais devem estar expressos em seus estatutos.

As fundacodes de direito privado, onde se situam as fundacdes de apoio,
efetivam-se pela declaragcéo solene da vontade do instituidor (pessoa juridica
ou fisica), por ato inter vivos, através de escritura publica, ou causa mortis,
mediante testamento, devendo submeter-se aos seguintes requisitos:
patriménio composto por bens livres e desembaragados; especificacdo
minuciosa do fim a que vinculada e da forma de administracao,
consubstanciada em seu estatuto; e registro no Cartério de Registro Civil de
Pessoas Juridicas, com prévia aprovacdo dos atos de constituicao pelo

Ministério Publico Estadual.

Vale dizer: toda fundagao de apoio (espécie) é privada, mas existem
fundacdes (género) que sao publicas. Embora neste trabalho nos interessemos
pelo estudo de uma sé espécie, abaixo caracterizamos as demais fundacoes,

para fins de registro e comparacgao.

Nesse interim, como dito, o surgimento das fundagbes (género) se
desenvolveu no ambito do Direito Privado, muito em fungdo, como visto, da
caridade e filantropia de particulares, pois a nogdo de estado assistencial,

prestador, € um tanto recente. Todavia, apds a evolugao do Estado autoritario
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para Estado garantidor, a ideia de fundagao foi também transplantada para o
Direito Publico, pois o proprio Estado passou a instituir fundacdes para a
consecucdo de seus objetivos. Sendo assim, tais fundagdes, para cuja
instituicdo ou manutencdo concorre o Poder Publico, receberam tratamento

legislativo adequado ao regime juridico-administrativo (regime publico).

As fundagbes publicas de direito publico integram a chamada
Administragcéo Indireta e sédo criadas por lei, requlamentadas por decreto, que
substitui o estatuto. Originam-se de dotagbes de orgamento publico e séo
chamadas também de autarquias fundacionais, em face do regime juridico
muito similar ao das autarquias. Assim, seus funcionarios sédo estatutarios,
servidores publicos, admitidos por meio de concurso publico; gozam de
imunidade tributaria, submetem-se ao controle do Tribunal de Contas e a Lei de

Licitagdes (Lei 8.666/93) e extinguem-se por lei ou por decreto do instituidor.

H4a, além disso, a possibilidade de fundagbes publicas serem instituidas
sob regime de direito privado, conforme definido no Decreto Lei 200/67.
Ressalta-se que nao se confundem com as fundagdes privadas, pois sao
formadas pela destinacdo de patriménio publico. Integram a Administracédo
Indireta e, em decorréncia desse fato, devem-se submeter as restricbes
decorrentes dos principios de direito publico (algo similar ao que ocorre com as

fundacdes de apoio, que embora privadas podem gerir verba publica).

Assim, em que pese serem formadas pela destinagao de patrimonio
publico, integrando assim a Administragdo Indireta, dependem de autorizagao
legislativa e sdo regidas por estatuto (disciplina civilista), que deve ser
elaborado de acordo com as diretrizes contidas na lei autorizativa. Seu regime
€ muito similar ao das empresas publicas. Seus funcionarios, embora admitidos
por concurso, sao regidos pela CLT. Entretanto, devem-se submeter as
restricbes de controle e fiscalizagdo e também ao controle financeiro e
orcamentario realizado pelo Tribunal de Contas, bem como devem submeter-se

aos ditames da Lei de Licitagdes.
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Existem, portanto, trés espécies de fundacgdes: fundagdes publicas de
direito publico, fundag¢des publicas de direito privado e fundacdes de direito

privado.
3.4. EVOLUCAO LEGISLATIVADA RELACAO FAP-IFES

Conforme anota Rocha (2012), o desenvolvimento da fundagéo de apoio
no Brasil, de um modo geral, tem sido prejudicado por um marco legal
impreciso, onde os sistemas juridicos sdo variados e as caracteristicas que
definem os diversos tipos de fundagbes sdo muito numerosas: origem,
recursos, fins, longevidade, forma de atuar, atividades ou tratamento fiscal, o

que contribui para a falta de informacéao por parte da populagao.

Essa particularidade e o fato de a fundacdo de apoio estar diante de
grandes desafios tornam necessaria a discussao sobre sua origem, formacao e
gestao, ndo sO porque essas organizagdes se vém compelidas a pensar no
futuro, mas porque se defronta, em seu cotidiano, com problemas causados
pela falta de mecanismos administrativos e juridicos adequados a realizagao da
sua funcéao social. (ROCHA, 2012.)

Considerando a constituicdo de fundacbes de apoio antes mesmo da
existéncia de uma lei de regéncia, optamos por dividir o estudo da evolugéo
legislativa em dois momentos distintos: (i) a fase ndo regulamentada, marcada
pela tentativa e fracasso de regulamentacdo do setor, que atuava sem
embasamento legal pré-existente; e (ii) a fase positivada, que surge a partir da

publicacdo da Lei 8.958/1994, marco regulatério do setor.

De partida, sintetizamos, por ordem cronoldgica, o avancgo legislativo em
estudo, que pode ser representado pelos principais diplomas legais atinentes a

matéria:

1) Projeto de Lei do Senado Federal, PLS n° 88, de 07/11/1988 (PL
1.407/1988 — numeragao na Camara dos Deputados), porém vetado

pelo entdo Presidente da Republica;
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4)

5)

6)
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Portaria MEC n° 1.125, de 21/07/1992, que dispunha sobre os
requisitos para credenciamento das fundagdes de apoio as
instituicdes de ensino superior, mesmo que ainda nao fossem

juridicamente reconhecidas;

Lei n° 8.958, de 20/12/1994, marco regulatério das fundagbes de

apoio;

Decreto n° 5.205, de 14/09/2004, que regulamentava a Lei n°
8.958/1994, até sua revogacgdo, em 31/12/2010, pelo Decreto n°

7.423/2010 — que instituiu novo regulamento;

Portaria Interministerial MEC/MCT n° 3.185, de 14/09/2004, alterada
pela Portaria Interministerial MEC/MCT n° 475, de 14/04/2008, que
dispbe sobre o registro e credenciamento das fundagbes de apoio,
no pos Lei 8.958/1994;

Lei n°® 12.349, de 15/12/2010, que promove alteragdes na Lei
8.958/1994;

Decreto n°® 7.423, de 31/12/2010, que revoga o Decreto 5.205/2004

e institui novo regulamento para a Lei 8.958/1994;

Decreto n° 8.240, de 21/05/2014, que regulamenta os convénios e
os critérios de habilitagdo de empresas referidos no art. 1° - B da Lei
n° 8.958/1994;

Decreto n° 8.241,de 21/05/2014, que regulamenta o ar. 3° da Lei n°
8.958/94, para dispor sobre a aquisicdo de bens e a contratacédo de

obras e servigcos pelas fundacdes de apoio;

10) Lei n°® 13.243, de 11/01/2016, considerado o Novo Marco Legal da

Inovagédo no Brasil e que altera o conteudo de diversas leis, entre
elas a Lei n® 8.958/1994.
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Certamente esse rol ndo encerra todos os diplomas legais aplicados a
tematica, pois que muitas outras legislagbes a tangenciam e, portanto, lhe sao
aplicaveis direta ou indiretamente, a exemplo da Lei n°® 8.666/1993, Lei Geral
das Licitagdbes e Contratos, e da Lei n° 10.973/2004, que dispde sobre

incentivos a pesquisa e a inovagao tecnologica.

Como dito, entdo, esse rol sintetiza apenas os normativos de maior
destaque e nos serve, pela sua numerosidade, para expressar o constante
processo de mutagao, atualizagao e adaptacao por que passa esse setor, cuja
falta de sistematica na regulamentacdo, conforme aponta Diniz (2006), acaba
gerando profunda divergéncia de entendimentos, o que vem provocando perda

de melhores chances de investimentos pelos agentes econémicos.

Passaremos agora a analise especifica do processo de construgéo e
amadurecimento da legislagcdo hoje vigente, conforme a divisdo didatica

proposta acima.

3.4.1. AFASE NAO REGULAMENTADA

A inexisténcia de uma legislagdo de regéncia trouxe, por muito tempo,
insegurancga juridica aos convénios e contratos firmados entre as IFES e as

fundacoes de apoio.

Apesar disso, conforme assinalado por Almeida (2013), as fundacdes ja
exerciam grande papel no ambiente universitario, pois embora n&do houvesse
uma legislacdo de suporte, uma espécie de consenso difundido entre as
universidades permitiu a criagdo de fundagdes de apoio com o escopo de fugir
das amarras burocraticas do novo modelo rigido de administragdo, no sentido
de possuirem um brago flexivel, que |hes pudesse auxiliar sob um regime de
direito privado, fugindo as regras de controle e burocracia presentes no regime

de direito publico.
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As Fundagdes de Apoio as Instituicbes Federais de Ensino Superior -
IFES foram instituidas na década de 70, em sua grande maioria. Seu
surgimento constituiu-se em uma resposta criativa da comunidade
académica ao engessamento imposto pela auséncia de faculdades
legais que assegurassem as IFES maior flexibilidade e agilidade a
gestao das suas atividades, principalmente aquelas voltadas para os

processos de interagdo com a sociedade (Angelo, 2018).

Assim, fazendo uso da autonomia administrativo-financeira das

fundagdes, seus instituidores visavam:

Agilizar e flexibilizar a realizagdo de projetos utilizando o grande
potencial existente nas IFES, para obter recursos suplementares em
outras fontes que ndo o Tesouro Nacional, visando suprir: (i) a
caréncia de recursos publicos para a sua manutengao, investimentos
e desenvolvimento de suas atividades; (ii) a insuficiente politica
remuneratéria dos seus servidores, mediante estimulo a participagao
por meio de bolsas e outras formas de pagamentos aos participantes

dos projetos (Angelo, 2018).

Contudo, na criacdo de tais entidades, ndo se observava uma
uniformidade em sua conformacgao juridica, ou mesmo quanto a origem dos
recursos (publicos, privados, mistos) para sua criacdo. O proprio TCU, nesse
periodo, passou a apontar, por meio de sua jurisprudénciag, a ocorréncia de

dois distintos tipos de fundacgéo, ambas irregulares:

(i) tipo 1 — fundagdes criadas por iniciativa das IFES, com dotacao de

recursos publicos para constituicdo do seu patriménio; e

(i) tipo 2 — fundagdes constituidas no ambito das IFES, por iniciativa de
docentes, grupos de pesquisa e outros particulares ligados as universidades,

contudo sem o uso de verbas publicas para o patriménio dessas.

Com relacao ao tipo 1 — fundacdes instituidas pelas universidades —,

argumentava a Corte de Contas que nao poderiam ser regidas pelo direito

® Essa classificagao dualista resta evidente a partir de processo de Tomada de Contas 004.117/87-5, de
10/12/1987, no ambito do Tribunal de Contas da Uni&o, de cuja Decisdo tomada em plenario extrai-se o
seguinte excerto: “As conclusdes acima transcritas implicam inclusive no atendimento parcial a solicitagéo
formulada pelo Sr. Ministro de Estado da Educagdo, decorrem da classificagdo das referidas Fundagdes
de Apoio Administrativo, propostas pela 6 IGCE, em 2 (duas) espécies distintas, quais sejam: as
instituidas pelas universidades; e as constituidas no ambito das universidades” DOU, Secao |, 04-01-
1988, p. 51.
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privado, dado que a presencga do capital publico destinado a sua constituicao
atrairia, a principio, a incidéncia do regime publico. A ilegalidade estaria no fato
de que a criacdo de tais entidades se dava sem a necessaria autorizagao legal,

exigida pelo artigo 5°, inciso IV, do Decreto-Lei n°® 200/1967°.

Ja em relacdo ao tipo 2 — fundagbes constituidas no ambito das
universidades —, embora sujeitas ao regime privado, dada a inexisténcia de
capital publico para sua constituicdo, o vinculo juridico contratual com o poder
publico (isto €, com a universidade publica), carecia de permissivo legal. A
prépria contratagcao dessas fundagdes se dava, equivocadamente, por meio de
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo. Igualmente, uma vez contratados, tais
entes subcontratavam, com o mesmo fundamento de dispensa ou
inexigibilidade, produtos e servigos, embasados em dispositivos legais dos

quais nao eram destinatarios, mas sim a administragc&o publica.

Todo esse cenario reclamava imediata regulamentagdo acerca do
tratamento legal a ser dispensado as fundagdes e a forma como estas
deveriam se relacionar com as IFES, havendo intensa mobilizagdo das
comunidades universitarias que culminou em Projeto de Lei no Senado Federal

que pretendeu regular a matéria, o PLS n° 88/1988.

Apo6s os tramites de discussdo e votacdo do texto no Senado e na
Camara dos Deputados (PL n° 1.407/1988), o mesmo foi vetado em
13/05/1991 pelo entdo Presidente da Republica, Fernando Affonso Collor de
Melo, sob o argumento de que a pretensa lei possibilitaria uma burla aos
controles internos das IFES, além de multiplicar o ja expressivo numero de

fundacoes existentes.

Conforme as razdes do veto presidencial, mantido nas casas

legislativas,
Inequivocamente, a criacdo dessas Fundagdes de Apoio, a pretexto
de flexibilizar e dinamizar as atividades universitarias, tem o propésito
®Decreto-Lei n° 200/1967, art. 5° Para os fins desta lei, considera-se: (...) IV = Fundagéo Publica — a

entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de
autorizacéo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que n&o exijam execuc¢éo por 6rgéos de
direito publico, com autonomia administrativa, patrimdnio préprio gerido pelos respectivos 6rgéos de
diregéo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.
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de subtrai-las dos controles internos e externos a que estao sujeitas
todas as entidades que utilizam o dinheiro publico. Sdo evidenciados
os aspectos negativos manifestados com a intensa proliferagdo das
fundacgbes — verdadeiro abuso de direito — que sado traduzidos pela
flagrante superposicdo de esforcos e agdes, abrangendo recursos
humanos, financeiros e materiais, para que sejam alcangados por
objetivos idénticos aos das entidades universitarias. Constituem,
entao, extensdes das entidades de ensino, que atuam com a maior
liberdade na aplicagédo dos recursos publicos que lhes sao fornecidos.
Muitas das fundagdes funcionam no recinto das universidades,
usando gratuitamente seus bens, com infracdo da lei. (DOU, 13-05-
1991, Secéo |, p.8966).

O referido projeto previa, dentre outras medidas, a vinculagdo das
fundacdes de apoio ao regime juridico de direito privado, diferente do regime
de direito publico atribuido as IFES apoiadas', e a possibilidade de
inexigibilidade de licitagdo para o relacionamento das fundagbées com as IFES,
bem assim o uso, pelas fundagbes, de bens, servicos e agentes das

universidades’”.

Porém, mesmo antes do veto presidencial, as fundagdes de apoio
tiveram sua extingdo cogitada pela edicdo do Decreto n® 95.904/1988, que
determinava que as pessoas juridicas instituidas pela administragdo publica
sem a necessaria autorizacao legal fossem dissolvidas no prazo de trinta dias.
Tal norma era decorréncia dos questionamentos do TCU, que enxergava as
fundagdes como entidades hibridas, que manipulavam recursos publicos,

revestidos de um papel institucional ainda pouco conhecido pela sociedade,

°pLs 88/1988, Art. 1°. Ficam reconhecidas e legitimadas as Fundagbes de Apoio, sem fins lucrativos,
instituidas pelas Instituicdes Federais de Ensino Superior, ou criadas no ambito, com a finalidade de apoio
ao desenvolvimento de seus projetos de pesquisas, extensdo, gerenciamento das atividades de saude e
assisténcia ao estudante. §1° A entidade de que cogita esta lei € pessoa juridica de direito privado. §2° O
reconhecimento das Fundagdes de Apoio dependera de aprovagdo prévia de seus estatutos pelo
Ministério da Educacao (...)

" PLS 88/1988, Art. 4°. A Fundagéo de Apoio de que trata esta lei, devidamente cadastrada no Ministério
da Educacéo, podera: | — celebrar contratos, convénios, acordos e ajustes de: a) apoio técnico com a
respectiva Instituicdo Federal de Ensino Superior; b) financiamento e gestdo de projetos cientificos,
tecnolégicos e culturais com agéncias financiadoras oficiais e particulares; c) prestacdo de servigos
cientificos, tecnolégicos médicos e culturais com entidades da administragdo publica e particulares; d)
assisténcia ao corpo discente da respectiva Instituicdo Federal de Ensino Superior. Il — utilizar-se de bens,
servicos e agentes da respectiva Instituicdo Federal de Ensino Superior para o seu funcionamento,
mediante procedimento legal préprio. Paragrafo unico: E inexigivel a licitacdo para o desempenho das
atividades referidas neste artigo, quando a entidade contratante ou contratada for a respectiva Instituicdo
Federal de Ensino Superior, submetendo-se a fundacgéo a legislagédo vigente sobre a matéria nos demais
casos.
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conforme anota Bossard Il, (2009). Tal Decreto, entretanto, fora suspenso por
decretos que l|he sucederam, até sua final revogagdo pelo Decreto n°
99.509/1990.

Conforme sera visto em topico especifico, a jurisprudéncia do TCU
principia as discussodes legislativas sobre as fundagdes de apoio e muito do seu
conteudo foi replicado na legislagdo nascente. No que toca ao PLS 88/1988,
conforme sinalizara o Poder Executivo, vinha ele na contramao do que pregava
a Corte de Contas, que criticava a fuga, por meio das fundagdes, dos controles

previstos para a Administragao Publica.

Entretanto, apdés a tentativa fracassada quanto ao Projeto de Lei,
buscou-se entdo a regulamentacdo das fundacbdes de apoio em nivel infra-
legal, o que foi materializado por meio da Portaria n° 1.125/1992 do Ministério
da Educacdo, que permitiu que as IFES continuassem em parceria com o
setor, utilizando-se dos servicos das fundagdes, desde que essas estivessem
cadastradas junto ao referido ministério’®. A iniciativa, claramente, buscava

impor limites e critérios para atuagao de tais entes.

Almeida (2013) aponta que o cadastramento exigia das fundacbes a
comprovacgao, entre outros requisitos, de controle finalistico das IFES sobre as
mesmas, bem como que fosse assegurada a participagdo estatutaria de um
representante da instituicdo de ensino apoiada no colegiado maximo da

fundacao.

Com a obtengéo do cadastramento, as fundagdes de apoio poderiam
exercer diversas atividades relacionadas as finalidades institucionais
das IFES, como participar da gestdo de projetos, gerenciar atividades

de prestagdo de servigcos de assisténcia médica nos hospitais de

?Portaria MEC n° 1.125/1992, Art. 1°. A utilizacdo, pelas instituicdes federais de ensino superior, dos
servigos de fundagbes de apoio criadas com a finalidade de colaborar na elaboragéo e execugado de seus
projetos de pesquisa, ensino e extensao universitaria e no gerenciamento das atividades dos hospitais de
ensino, obedecerdo ao disposto nesta Portaria. §1° As fundacdes de apoio, pessoas juridicas de direito
privado, deveréo, para as finalidades previstas neste artigo, ser cadastradas no Ministério da Educacéo.
§2° O cadastramento far-se-a mediante a comprovagédo dos seguintes requisitos: | — controle finalistico
pela respectiva instituigdo federal de ensino superior, sem prejuizo da fiscalizagdo exercida pelo Ministério
Publico, na forma da legislagao pertinente; Il — participagédo, no colegiado maximo da fundagéo de apoio,
de um representante da instituicao federal de ensino superior, indicado pelo colegiado maximo desta; Il —
exercicio gratuito das funcdes de direcdo e de participacdo em orgédos de deliberacdo coletiva da
fundacado de apoio; IV — comprovagédo de sua capacidade financeira e patrimonial; V — regularidade de
sua situagdo como pessoa juridica; VI — comprovacéo pela via estatutaria de sua finalidade néo lucrativa.



41

ensino e apoiar atividades culturais. Importante frisar que a Portaria
n°® 1.125, de 21/07/1992, do Ministério da Educagido, vedava
expressamente que as IFES assumissem o pagamento de débitos
contraidos pelas fundagbes de apoio, especialmente no tocante a
mao de obra contratada, o que denota a disseminada pratica de
contratagdo das fundagdes de apoio para contratacido de pessoal
para as universidades. A disposicao foi incorporada, posteriormente,
pela Lei n° 8.958, de 20/12/1994. (ALMEIDA, 2013, p.122)

Como se vé, a referida portaria inaugura as primeiras exigéncias e
vedagdes impostas as fundagbes, como mecanismo de barrar a disseminagéo
de entidades de apoio incapazes de cumprir adequadamente o seu mister ou
intencionadas em desvirtuar os propdésitos para os quais instituidas. Entre tais
exigéncias, ainda, cabe-nos citar a regularidade juridica e fiscal, a
comprovacao em estatuto de suas finalidades altruisticas e a demonstracao de

adequada capacidade financeira e patrimonial, entre outras.

Mesmo assim, até que sobreviesse 0 marco regulatorio das fundagdes
de apoio, em 1994, o setor vivenciou uma espécie de crise existencial,
marcado pela intensa divergéncia de opinides e pela atuacao inafastavel do
TCU, cuja jurisprudéncia foi paulatinamente sendo construida, até ser refletida
na tdo aguardada regulamentacdo, pela Lei 8.958/1994, que trataremos no

tépico seguinte.

3.4.2. A FASE POSITIVADA E O MARCO REGULATORIO DAS FAP — LEI N°
8.958/1994

Como sinalizado nas linhas pretéritas, depois de muito tempo atuando
na irregularidade, isto €, sem um embasamento legal especifico para o
desempenho de suas atividades, sendo por norma infra-legal (portaria do
MEC), como ja denunciava o TCU, a regulamentagao das Fundagdes de Apoio

s06 veio ocorrer com o advento da Lei n® 8.958/1994.

Com a edigdo da Lei n° 8.958, de 20/12/1994 (a partir do Projeto de

Lei n° 4.460, de 1994), marco regulatério da legislacdo sobre
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fundagcbes de apoio, é realizada a esperada regulamentagdo a
respeito do tema, como anunciado na mensagem de veto presidencial
ao Projeto de Lei do Senado n° 88, de 07/11/1988. O Diploma legal
tinha por seu principal escopo regularizar a existéncia das fundagdes
e sua relagdo com as IFES. A edicdo da norma atendia a demanda
dos dirigentes das IFES, diminuindo a vulnerabilidade das parcerias e
contratagdes destas com suas fundag¢des de apoio perante os 6rgaos
de controle. A legislagéo propiciaria, assim, a tdo almejada liberdade
de agdo administrativa, que se daria por intermédio de uma fuga das
regras e principios da administragdo publica pela atuagdo das
fundacdes de apoio. (ALMEIDA, 2013, p. 123)

Se anteriormente a citada legislagdo poucas iniciativas ou nenhuma lei
procurou disciplinar o relacionamento entre IFES e as entidades de apoio, apds
0 seu advento, muitas foram as normas que lhe sucederam, indispensaveis

para o aprimoramento e adequag¢ao da matéria.

Ademais, as constantes modificacdes e a falta de sistematicidade na
regulacdo do setor constituem, conforme assinalado alhures, uma critica da
literatura, que constata instabilidades e divergéncias quanto a atuagdo das

fundagdes.

Na propria exposigdo de motivos da Lei 8.958/1994 contata-se a grande
expectativa de seu nascedouro, ante a premente necessidade de se legalizar a
situagao juridica das fundacbes de apoio, para que a partir de um parametro
legal, tdo necessario, pudessem ser identificados os efetivos desvios e
permissivos, cuja delimitacédo restava, outrora, a cargo dos 6rgaos de controle
e de opinides nem sempre unissonas, dos atores envolvidos na relagao (MEC,
IFES, fundagbes, setor produtivo). Colacionamos excerto trazido em rodapé,
por Almeida (2013):

Procurou-se, entdo, elaborar o Anteprojeto de Lei, que definisse
normas orientadoras das relagdes entre as IFES e as Fundagbes de
Apoio, de forma a evitar eventuais desvios por falta de um parametro
legal. Dentro dessa ética, estao previstos no texto do Anteprojeto os
mecanismos de controle, necessarios e compativeis. Na verdade,

Senhor Presidente, o Ministério da Educagdo e do Desporto, com
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base nas demandas das IFES e de consultas a elas enderegadas,
buscou a formulagdo de uma proposta que contemplasse tanto a
flexibilidade administrativa necessaria a boa gestdo dos projetos,
quanto preservasse a autonomia universitaria, contribuindo, inclusive,
para o exercicio da mesma. (...) Inobstante o cumprimento dos
preceitos legais, no que tange a fiscalizagdo, o TCU tem levantado
questionamentos, tanto no que se refere a significaAncia de seu papel
junto as IFES, quanto na sua natureza juridica, ora classificando-as
como instituicées publicas, ora privadas, ambas sofrendo restricoes
que inviabilizariam seu relacionamento com as IFES (Diario do
Congresso Nacional, 06/04/1994, Secao |, p. 4803)

Conforme adiante se vera, os anseios de flexibilidade as normas de

controle sobre a administragcdo publica e de liberdade de agado administrativa

nao foram tdo abrangentes na materializacdo dada pela Lei 8.958/1994. Isso

porque, atendendo aos questionamentos do TCU, o poder legislativo n&o pode

se furtar a observancia de outros normativos precedentes, tais como a Lei
4.320/1964, a Lei 8.666/1993 e a propria Constituicdo da Republica, de 1988,

cujas normas e principios referentes ao gerenciamento de recursos publicos

sao tao caros a administragdo. Assim, conforme assinalou o Ministro do TCU,

Valmir Campelo:

Pretensbes nessa area foram contidas, pois o legislador entendeu
que mesmo as universidades ndo deveriam fugir a contribuigdo no
esforco em ajustar-se as diretrizes estabelecidas pelo Estado, desde
a década de 1960, ratificadas com a Constituicdo de 1988.
(CAMPELO, apud HENRIQUE e MALHEIROS, 2003, p.66)

Assim, embora representando uma vitéria apenas parcial do segmento

fundacional, com a publicagéo da Lei 8.958, em 20/12/1994, finalmente restou

legalizada a situagdo das entidades de apoio, bem como disciplinadas suas

parcerias e ajustes com as IFES.

O Marco Legal previu, entdo, em resumo:

(i)

que as fundacbes de apoio possuem personalidade de
direito privado, sem fins lucrativos, regidas pelo Cédigo Civil
e sujeitas a fiscalizagéo pelo Ministério Publico, a legislagéo

trabalhista e ao prévio credenciamento no entdo Ministério
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da Educacdo e do Desporto e no entdo Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, renovavel bienalmente;

(i) a aplicabilidade do inciso Xlll, do artigo 24, da Lei n°
8.666/1993 a contratacdo de fundagdes de apoio pelas
IFES e ICTs, isto €, mediante dispensa de licitacdo e por
prazo determinado;

(iii) a exigéncia de controle finalistico sobre as atividades das
fundacgdes, a cargo das IFES apoiadas;

(iv) a possibilidade de as fundagdes se utilizarem de bens,
servicos e pessoal das IFES no desempenho de suas

finalidades, mediante ressarcimento.

Na esséncia, desde a redacado original, a Lei prevé que para a
contratacdo de uma fundacéo de apoio, o que se da com dispensa de licitacao,
necessario haver um vinculo entre o objeto pactuado e um projeto especifico
(ensino, pesquisa, extensao ou desenvolvimento institucional), sendo esse um
requisito indispensavel para legitimar os ajustes com as tais entidades. Nesse
sentido, todos os dispositivos da Lei n° 8.958/94 s&o voltados especificamente

para o apoio a projetos finalisticos, complementares, das IFES.

Conforme anota Bossard Il (2009), o ajuste (contrato, acordo ou
convénio) deve prever objeto e prazo definidos e a fundagao contratada deve
gozar de indiscutivel reputagao ético-profissional, comprovar regularidade fiscal

e notdria especializacao.

As fundagdes de apoio estdo obrigadas, pela lei, ainda, a: (i) observar a
legislacao federal sobre licitagdes e contratos; (ii) prestar contas das quantias
aplicadas aos 6rgaos publicos financiadores; (iii) submeter-se a fiscalizagdo do
TCU, quanto a execucado dos contratos bem como submeter-se ao controle

finalistico e de gestao pelos Conselhos Universitarios.

Assim, embora as fundagdes ostentem agora a personalidade de direito
privado, seu regime € considerado hibrido pela doutrina. Isso porque, ao gerir
verbas publicas, a submissao aos principios administrativos €& imperiosa.

Retomamos Almeida (2013), ao explicar, muito didaticamente, que
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A legislacdo, entretanto, estabeleceu mecanismos de controle
mais rigidos as fundagbes de apoio que aqueles
ordinariamente impostos as demais fundacdes. E estipulado
um controle finalistico das fundagdes de apoio pelas IFES, bem
como a observancia de normas relativas a licitacdo. Tais
disposi¢des implicavam em uma aproximagdo das fundacgdes
ao regime juridico administrativo, tendo em vista que, apesar
de se constituirem em pessoas juridicas de direito privado,
haveria um controle finalistico de tais entes pelas IFES,
incremental ao ja efetuado pelo Ministério Publico em relagéo
as fundagdes (ALMEIDA, 2013, p.126)

Disso decorre que as fundagdes de apoio nao estao isentas de observar
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia,
publicidade, razoabilidade, proporcionalidade, entre outros implicitos e
explicitos na Constituicho Federal e na legislagdo afeta ao direito

publico/administrativo.

Por consequéncia, obrigadas estao a prestacdo de contas diretamente
aos orgaos financiadores de suas atividades — normalmente setor produtivo e
agéncias de fomento —, cabendo sempre a fiscalizagdo dos 6rgéaos de controle,
notadamente TCU, a quem compete o recebimento de denuncias envolvendo a
malversacéo de verbas publicas ou a pratica de atos ilegais e antieconémicos

de que resultem dano ao erario.

Citemos, ainda, a vedacado trazida pelo artigo 4°, que diz respeito a
participacdo permanente de técnicos administrativos, docentes e
pesquisadores das IFES nas atividades a cargo das fundagbes. Excetuando-se
a colaboragao esporadica, disciplinada no plano de cargos e carreiras do
magistério superior, os servicos desempenhados por tais servidores devem ter
prazo definido, estar vinculados ao projeto em desenvolvimento, sem prejuizo
das atribuicbes funcionais e aprovados pelo colegiado superior da instituicao,
na conformidade de suas normas. Ademais, embora seja facultada a
concessao de bolsas de ensino, pesquisa e extensdo para execucao de tais
atividades, a participacdo nos projetos ndo cria vinculo empregaticio de

qualquer natureza.
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E ndo apenas os servidores das IFES podem, com limitacdes, ser
utilizados pelas fundagdes, mas também bens e servicos da instituicdo
contratante, mediante ressarcimento e pelo prazo estipulado em projeto, ex vi
do artigo 6° da Lei n® 8.958/1994.

Também, no caminho inverso, com vistas a evitar burla ao concurso
publico, restou proibida a contratagdo, pelas fundacdes, de pessoal docente,
administrativo, de manutencdo ou qualquer espécie, para o atendimento de
necessidades de carater permanente das IFES contratantes, bem ainda foi
proibido o pagamento, pelas IFES, de débitos contraidos pelas fundacgdes
contratadas, inclusive aqueles relacionados a folha de pagamento de seus

empregados e a utilizacdo de pessoal da IFES.

Destarte, esse marco regulatério propiciou um ambiente mais estavel e
seguro para a disseminacao das relagdes entre as fundagdes de apoio e as
IFES. Superadas algumas lacunas, gestores sentiram-se mais confortaveis no
relacionamento com tais entes. Todavia, a concisdo da lei, ainda pouco
explicativa, deu espago para uma utilizagdo deturpada de seus dispositivos,
especialmente no que diz respeito a difundida pratica de transferir as
fundagbes muitas das atividades administrativas das instituicbes de ensino,
vinculando-as via de regra a projetos de desenvolvimento institucional, cujo

vago conceito constava da redac&o original da Lei 8.958/1994 "3,

'3 Era a redacao original da Lei n° 8.958/1994: “Art. 1°. As instituicbes federais de ensino superior e de
pesquisa cientifica e tecnoldgica poderéo contratar, nos termos do inciso XllIl do art. 24 da Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993, e por prazo determinado, instituicdes com a finalidade de dar apoio a projetos de
pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico de interesse das
instituicdes federais contratantes. Art. 2°. As instituicbes a que se refere o art. 1° deverdo estar
constituidas na forma de fundagdes de direito privado, sem fins lucrativos, regidas pelo Coédigo Civil
Brasileiro, e sujeitas, em especial: | — a fiscalizagao pelo Ministério Publico, nos termos do Cadigo Civil e
do Codigo de Processo Civil; Il — a legislagédo trabalhista; Ill — ao prévio registro e credenciamento no
Ministério da Educacéo e do Desporto e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, renovavel bienalmente.
Art. 3°. Na execugao de convénios, contratos, acordos e/ou ajustes que envolvam a aplicagéo de recursos
publicos, as fundagdes contratadas na forma desta lei serdo obrigadas a: | — observar a legislagéo federal
que institui normas para licitagbes e contratos da administragdo publica, referentes a contratagdo de
obras, compras e servicos; Il — prestar contas dos recursos aplicados aos 6rgaos publicos financiadores;
IIl — submeter-se ao controle finalistico e de gestédo pelo 6rgdo maximo da Instituicdo 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 6rgdo de controle interno competente. Art. 4°. As
instituicdes federais contratantes poderéo autorizar, de acordo com as normas aprovadas pelo érgdo de
diregao superior competente, a participagédo de seus servidores nas atividades realizadas pelas fundagdes
referidas no art. 1° desta lei, sem prejuizo de suas atribuigdes funcionais.§1° A participagdo de servidores
das instituicdes federais contratantes nas atividades previstas no art. 1° desta lei, autorizada nos termos
deste artigo, ndo cria vinculo empregaticio de qualquer natureza, podendo as fundagdes contratadas,
para sua execugdo, concederem bolsas de ensino, de pesquisa e de extensdo. §2° E vedada aos
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Tal pratica é demonstrada pela farta jurisprudéncia do TCU que se
seguiu a edigao da lei, transcorrendo-se 10 (dez) anos até que sobreviesse a
sua regulamentacao, por meio do Decreto 5.205/1994 e, posteriormente, pelo
Decreto 7.423/2010.

3.4.3. A INFLUENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO
APERFEICOAMENTO DA LEGISLACAO - ACORDAO 2731 -
PLENARIO

O estudo da jurisprudéncia do TCU nos permite concluir que foi ele
mesmo a origem das principais transformag¢des ocorridas nas atualizagbes
normativas por que passou a legislagdo disciplinadora das atividades das
fundacdes de apoio. Durante muito tempo, dada a baixa repercussao judicial do
tema, coube a Corte de Contas a interpretacao juridica da Lei 8.958/94. O
préprio artigo 3° do marco regulatorio ja previa que as FAPs deveriam

submeter-se a sua fiscalizagéo.

A analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido mostra-se
ainda mais importante se efetuarmos uma analise comparativa entre
ela e a trajetdria da edigdo dos diplomas normativos pertinentes as
fundagbes de apoio, constatando-se uma nitida influéncia da
jurisprudéncia da Corte de Contas na elaboragéo da legislagéo e, por
conseguinte, uma correlacdo entre essas duas fontes do direito.
Identifica-se, assim, a jurisprudéncia do TCU como a principal fonte
geradora das alteracdes legislativas no tema das fundagbes de apoio.
(ALMEIDA, 2013, p.145)

servidores publicos federais a participacdo nas atividades referidas no caput durante a jornada de
trabalho a que estao sujeitos, excetuada a colaboragéo esporadica, remunerada ou ndo, em assuntos de
sua especialidade, de acordo com as normas referidas no caput. §3° E vedada a utilizagdo dos
contratados referidos no caput para a contratagdo de pessoal administrativo, de manutengao, docentes ou
pesquisadores para prestarem servigos ou atender necessidades de carater permanente das instituicbes
federais contratantes. Art. 5°. Fica vedado as instituicbes federais contratantes o pagamento de débitos
contraidos pelas instituicdes contratadas na forma desta lei e a responsabilidade a qualquer titulo, em
relacdo ao pessoal por estas contratado, inclusive na utilizagdo de pessoal da instituicdo, conforme
previsto no art. 4° desta lei. Art. 6°. No exato cumprimento das finalidades referidas nesta lei, poderao as
fundagdes de apoio, por meio de instrumento legal proprio, utilizar-se de bens e servigos da instituigdo
federal contratante, mediante ressarcimento e pelo prazo estritamente necessario a elaboragéo e
execucdo do projeto de ensino, pesquisa e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnolégico de efetivo interesse das instituicbes federais contratantes e objeto do contrato firmado entre
ambas”.
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Dentre os Acérdaos proferidos, o mais paradigmatico, sem duvidas, € o
2.731/2008 — Plenario, cujas disposi¢des sado facilmente constataveis no

préprio texto da legislagado que o seguiu.

Em 2008, apds auditoria abrangendo 21 fundagbes de apoio, restou
evidenciado que treze anos apos a edigao da Lei 8.958/1994, persistiam muitas
das irregularidades no relacionamento IFES-FAPs, caracterizadas,
sobremaneira pelo desvirtuamento das finalidades para quais as fundacgodes
foram instituidas. Entre os achados irregulares estavam contratagdes de
recursos humanos sem prévio concurso publico, concessao de bolsas sem
observancia dos critérios estipulados na Lei 8.958/94, auséncia de rotinas de
controle, pagamento irregulares a servidores, utilizagdo gratuita de bens
publicos, violagdo de principios como a licitagdo, impessoalidade e

transparéncia, entre outros. Eis algumas das recomendagdes:

“9.2. Determinar ao Ministério da Educagao que, no prazo de 180 dias
a contar da ciéncia desta deliberagao, institua ato normativo
regulamentando o relacionamento das Instituigdes Federais de
Ensino Superior com suas fundag¢des de apoio, de modo que as IFES
adotem providéncias para o cumprimento das seguintes medidas:
9.2.1. Definam procedimentos relativos as contratagbées de projetos
junto as suas fundagdes de apoio, em que se preveja, por parametros
objetivos e sempre que possivel quantitativos, entre outras
disposigbes as seguintes providéncias:

9.2.1.1. Individualizagdo do contrato por projeto devidamente
aprovado pelo érgao competente da IFES (art. 55, inciso I, da Lei
8.666/1993);

9.2.1.2. Registros centralizados de todos os projetos executados e/ou
desenvolvidos pela fundacdo de apoio (art. 1, § 4°, do Decreto
5.205/2004).

9.2.1.3. Elaboragdo prévia e detalhada dos planos de trabalho
referentes a cada projeto contratado (projeto basico referido na Lei
8.666/1993 ou Plano de Trabalho referido no Decreto 6.170/2007 e
normativos correlatos);

9.2.1.4. Obrigatoriedade (art. 3°, inc. Il, da Lei 8.958/1994) de que a
prestagdo de contas seja formalmente analisada no ambito da IFES,
com a devida segregagdo de fungbes entre coordenadores e

avaliadores de projetos, mediante a produgdo de um laudo de
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avaliagdo que ateste a regularidade de todas as despesas arroladas,
em conformidade com a legislagdo aplicavel, confira o alcance de
todas as metas quantitativas e qualitativas constantes do plano de
trabalho, bem como assegure o tombamento tempestivo dos bens
adquiridos no projeto, além de delimitar e personalizar a
responsabilidade na liquidagao, conforme art. 58 da Lei 4.320/1964;
9.2.1.5. Publicidade de todos os projetos, planos de trabalho e
sele¢cdes para concessdo de bolsas (inclusive seus resultados e
valores), por todos os meios disponiveis, especialmente o Boletim
Interno e o portal da IFES, para que a comunidade académica tome
conhecimento dessas atividades e os interessados em participar
delas possam se habilitar em observancia ao disposto no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal, respeitadas eventuais 48 exigéncias
especificas acordadas com financiadores externos por meio de
instrumentos formalizadores;

9.2.1.6. Teto maximo de valores de bolsas de ensino, pesquisa e
extensdo para servidores envolvidos em projetos, referenciados a
valores de bolsas pagas por instituicdes oficiais de fomento a essas
areas. (TCU, Acordao 2.731/2008)

9.2.1.7. Teto maximo recebivel por servidor, em bolsas desses tipos,
preferencialmente referenciado em percentual relativo a sua
remuneragao regular e correspondente ao total de bolsas recebido
pelo servidor;

9.2.1.8. Previsdo de critérios para participagdo de professor em
atividades relacionadas a projetos de ensino, pesquisa ou extenséo
que acarretem pagamentos de bolsas, inclusive no que se refere a
colaboragdo esporadica, remunerada ou nao, prevista no Decreto
94.664/1987;

9.2.1.9. Definigdo quanto a reparticdo de receitas e recursos oriundos
dos projetos em parceria.

9.2.2. Implantem rotinas de encaminhamento dos projetos que
contenham informacgbes tais como: definicdo precisa do objeto,
projeto basico, metas e indicadores de desempenho e de resultados,
recursos humanos e materiais envolvidos, discriminados como
pertencentes ou nao aos quadros da IFES, planilha de custos
incluindo os ressarcimentos a IFES, bolsas a serem pagas,
discriminadas por valores e beneficiarios nominalmente identificados
(com matricula Siape caso servidores da IFES e CPF em caso

contrario), pagamentos previstos por prestacdo de servicos por
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pessoas fisicas e juridicas e demais dados julgados
relevantes.(Acordao 2.731/2008, TCU)

Apobs a proposicao de uma série de medidas dirigidas as IFES, cujo foco
residia na regulagdo, no controle e na transparéncia, os entendimentos do
Acérdao 2.731/2008 restaram positivados na Medida Provisoria 495, de
19/07/2010, a qual posteriormente convertida na Lei 12.349/2010, que alterou o
marco regulatério (Lei 8.958/94), modificando-o substancialmente. Além disso,

um novo decreto regulamentador, Dec. 7.423/2010, foi instituido.

3.5. DOS REQUISITOS PARA CELEBRAGCAO DE INSTRUMENTOS
JURIDICOS COM FUNDAGCOES DE APOIO

Antes de pensarmos em uma espécie de checklist de exigéncias para
que uma IFES possa contratar/conveniar uma fundacao de apoio, &€ necessario
entender o objeto desse negdcio juridico. Assim, nos termos da Lei 8.958/94 e
do Decreto 7.423/2010, toda contratacdo de fundacado de apoio, pelas IFES,
tem como objeto a gestdo administrativa e financeira de um projeto especifico,

cuja titularidade e execucéao pertencem a instituicdo de ensino.

Tal gestdao administrativo-financeira é transitéria, limitada a duragao dos
projetos e, por essa razao, os ajustes firmados com FAPs devem sempre ter
prazo determinado. Portanto, por definigdo os instrumentos s&o para gestdo de
atuagdes transitorias da universidade (os projetos), nao se prestando para a
execucdo de atividades de carater permanente ou que caracterizem
transferéncia a fundacado de apoio de atividades meio, inerentes a setores

administrativos das IFES.

Dito isto, dos frequentes pareceres oriundos da Procuradoria Federal
atuante junto a UFPB, os quais sempre embasados em Orientacoes
Normativas (vinculantes) da Advocacia Geral da Unido (AGU), sintetizam as

orientacbes sempre presentes:

‘“Em resumo, a UFPB para contratar ou conveniar com suas

fundagbes de apoio, a luz da legislagdo afeta a matéria, conforme
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acima colacionada, e em cumprimento a jurisprudéncia do TCU e, em
especial, ao disposto no Acoérdado n° 2.731/08 — Plenario, a parceria
devera atender, entre outros, aos requisitos legais abaixo abalizados:
(i) demonstrar nos autos que a contratagdo da fundacao de apoio é a
necessidade de crescimento ftransitéorio de sua estrutura
administrativa, especialmente na area de recursos humanos. Assim, a
execucao dessas acgbes especificas demandaria da UFPB, caso nao
houvesse a solugéo juridica de se contratar a fundagdo de apoio, a
alocagdo de mais pessoas em setores meio, como o setor de
licitagbes e contratos, de finangcas e pagamentos, de gestdo de
patriménio etc; (ii) demonstrar, portanto, no processo de dispensa de
certame licitatério, de forma clara, limpida e cristalina, o que move a
UFPB a proceder a contratacdo da fundagdo de apoio é a
necessidade de crescimento transitério de sua estrutura para poder
dar vazao a projetos classificados como agbes especificas, os quais
nao poderiam ser adequadamente executados se a UFPB fosse
depender da sua estrutura permanente instalada; (iii) a fundacéo de
apoio contratada/conveniada devera estar previamente credenciada
perante os Ministérios da Educacgido e da Ciéncia e Tecnologia, na
forma da legislagdo vigente; (iv) o estatuto da fundacado
contratada/conveniada devera conter expressamente sobre a
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia; (v) a fundagéo
de apoio devera observar o regulamento especifico de aquisi¢cdes e
contratagdes de obras e servigos, nos termos previstos pelo art. 3°,
caput, da Lei n° 8.958/94, com a nova redagao que Ihe emprestou a
Lei n® 12.863/13, que restou materializado por meio do Decreto n°
8.241, de 21 de maio de 2014; (vi) os contratos/convénios deverao
ser firmados com prazo de vigéncia determinado; (vii) a atuagédo da
fundagéo de apoio cinge-se tdo somente para dar apoio aos projetos
de ensino, pesquisa, extensdo e de desenvolvimento institucional,
cientifico e tecnolégico, inclusive na gestdo administrativa e financeira
NECESSARIA & execucgéo desses PROJETOS; (viii) em se tratando
de “desenvolvimento institucional”’, este se Ilimita as obras
laboratoriais € a aquisicdo de materiais, equipamentos e outros
insumos diretamente relacionados as atividades de inovagdo e
pesquisa cientifica e tecnoldgica; (ix) o projeto devera acompanhar o
contrato/convénio e ser aprovado pelo 6rgdo académico da UFPB,
segundo as mesmas regras e critérios aplicaveis aos projetos

institucionais da Universidade, de acordo com o Regimento Geral; (x)
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objetivos académicos a atingir com o contrato/convénio, em termos
quantitativos (estimativos, se for o caso) e qualitativos; (xi) os projetos
devem ser baseados em plano de trabalho, no qual sejam
precisamente definidos o objeto, projeto basico, prazo de execugéo
limitado no tempo, bem como os resultados esperados, metas e
respectivos indicadores; (xii) para cada projeto devera ser formalizado
um contrato/convénio para executa-lo; (xiii) € vedada a existéncia de
projetos sequenciais no tempo, sem a necessaria justificativa técnica
ou académica; (xiv) cabera a fundacdo de apoio prestar contas a
Universidade, nos prazos estabelecidos na avenga, devendo conter
todos os elementos impostos pela legislagcdo afeta a matéria e pelo
TCU (Acérdao n° 2731/08); (xv) a prestacdo de contas devera
abranger os aspectos contabeis, de legalidade, efetividade e
economicidade de cada projeto, cabendo a UFPB zelar pelo
acompanhamento em tempo real da execugao fisico-financeira da
situacdo de cada projeto e respeitar a segregacdo de fungdes e
responsabilidades entre a fundagao de apoio e a universidade; (xvi)
regra expressa determinando que todos as receitas obtidas com o
projeto deverao ser recolhidas a conta unica da IFE junto ao Tesouro
Nacional, inclusive aquelas recebidas em razdo da utilizagdo de
recursos humanos e materiais das Instituicdo (ex. uso de laboratérios,
sala de aula, materiais de apoio, nome e imagem da instituicao, redes
de tecnologia, etc). Os recursos nao executados dos instrumentos
mantidos com a fundagcdo de apoio deverdo ser devolvidos, no
momento da prestagédo de contas dos instrumentos, por meio de Guia
de Recolhimento da Unido, & Conta Unica do Tesouro Nacional; (xvii)
a fundagao de apoio contratada podera utilizar-se de bens e servigos
da UFPB para dar apoio ao projeto, mediante ressarcimento ao
Erario, previamente definido para cada projeto - devera ser
especificado o que sera usado da Universidade, com as rotinas de
uso e os momentos que serdo usados, com retribuicdo adequada;
(xviii) indicacdo dos participantes da instituicdo que integrardo o
projeto (servidores e docentes) e os valores das bolsas recebidas por
eles. Se houver contratacdo de terceiro pela FAP deve haver
expressa previsdo no plano de trabalho com a disposi¢céo de quanto
sera gasto e os valores dos salarios (item 97 da cartilha da CGU).
Além disso, 2/3 de pessoas vinculadas ao projeto devem estar
ligadas a Instituigdo. A concessado de bolsas de ensino, pesquisa e
extensdo aos professores, técnicos administrativos e estudantes

devera observar estritamente a legislacdo supramencionada (Lei n°
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8.958/94, atualizada e o Decreto n° 7.423/10), a orientagédo
jurisprudencial do TCU (Acérdao n° 2731/08); e as demais normas
legais pertinentes a matéria; (xix) é vedada a subcontratagdo total do
objeto contratual, bem como a subcontratagcao parcial que delegue a
terceiros a execugao do nucleo do objeto pactuado; (xx) é vedado o
uso de instrumentos de contratos, com objeto genérico, tipo guarda-
chuva; (xxi) a fundacao de apoio contratada devera manter uma conta
bancaria especifica para gerenciamento do projeto; (xxii) inserir no
instrumento contratual as clausulas necessérias contidas no art. 55
da Lei n° 8.666/93, bem como outras exigidas pela Lei n° 8.958/94,
atualizada, pelo Decreto n°® 7.423/10, pelo Acérdao TCU n° 2731/08 —
Plenario e pelos demais normais legais pertinentes a matéria; (xxiii)
forma de fiscalizagdo e controle (além da fiscalizagdo permanente
deve haver o relatério final onde se demonstra tudo o que foi feito e
gasto), com a designagcdo de um servidor para acompanhar e
fiscalizar a execugdo do contrato/convénio, nos termos do art. 67 da
Lei n° 8.666/93; (xxiv) clausula determinando a retribuicdo financeira
a universidade dos direitos de propriedade intelectual bem como dos
resultados frutos do projeto”. (Parecer n°
00186/2021/DEPJUR/PFUFPB/PGF/AGU, Processo UFPB n°
23074.068168/2021-97)

4, APRESENTAGAO E ANALISE DOS DADOS

Esta secdo contempla o desenvolvimento pratico do presente trabalho,
com as discussdes que |Ihe sao pertinentes e apresentagdo dos resultados

finais da pesquisa. A analise seguiu os procedimentos abaixo:

I) Primeiramente, identificamos os setores atuantes no fluxo processual
que diz respeito a formalizacdo, acompanhamento e fiscalizacdo de
instrumentos juridicos com FAPS, com indicacdo de suas responsabilidades e

atribuicoes.

) Em seguida, para melhor compreensdo da realidade estudada,
caracterizamos os projetos executados com fundag¢des de apoio, apresentando

suas classificacdes e fases (ciclo).
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[II) Em continuidade, apresentamos constatagdes indicativas de falhas
no fluxo processual, a partir do quanto ja apurado nos Relatérios de Auditorias

realizadas na UFPB.
IV) Por fim, foram representados graficamente dois fluxos distintos:

(i) o fluxo idealizado e formalizado pelo conjunto de resolugdes internas
da UFPB; e

(i) o fluxo que efetivamente vem sendo praticado pelos setores

administrativos da instituicio.

Os pontos de conflito foram representados e discutidos e, a partir da
analise dos mesmos, identificadas vulnerabilidades que demandam medidas

corretivas.

4.1. ATORES INTERNOS ATUANTES NO PROCESSO DE CELEBRACAO,
ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACAO DOS INSTRUMENTOS
JURIDICOS CELEBRADOS ENTRE A UFPB E AS FUNDACOES DE
APOIO.

A seguir, estao relacionados os agentes e setores por onde tramitam os
referidos processos, com as respectivas caracteristicas e identificagdo das
responsabilidades e atividades referentes ao fluxo ora estudado, conforme

indicado nos normativos internos e nos documentos analisados.

Do Coordenador: € o autor do projeto, responsavel por acompanhar todo

o tramite de aprovagao, ndo apenas do projeto em si, mas do negdcio juridico
dele resultante, providenciando o cumprimento das diligéncias necessarias.
Suas atribuicdes, além dessas, estdo dispostas no Artigo 8° da Resolugao n°
32/2013 — CONSUNI/UFPB, a seguir:

“O coordenador e o vice-coordenador dos projetos académicos
referidos no art. 1° desta resolugéo, deverédo observar os dispositivos
seguintes, sem prejuizo das demais responsabilidades previstas

nesta Resolugao:
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| — requisitar e acompanhar as despesas das atividades programadas
no projeto académico;

Il — encaminhar, justificadamente, os eventuais pedidos de
aditamento de instrumentos juridicos firmados para dar execugao ao
projeto académico, pelo menos 60 (sessenta) dias antes do término
de sua vigéncia, sendo este responsavel, perante os 6rgaos de
controle, pelo descumprimento dos prazos;

Il — apresentar Relatério de Cumprimento do Objeto do projeto

académico no prazo maximo de 30 (trinta) dias apds o seu término”

Tao logo firmado o instrumento juridico, o coordenador e sua equipe sé&o
responsaveis pela execugdo do objeto pactuado, diligenciando junto a
Fundacao e a Universidade, sempre que necessario para o efetivo atingimento
das metas e objetivos. Cumpre-lhe também zelar pela regular aplicagao dos
recursos financeiros e elaborar Relatérios Técnicos das atividades

desenvolvidas.

Do Fiscalizador: nos termos do artigo 11 da Resolugdo 35/2013 —

CONSUNI/UFPB ¢é servidor ocupante de cargo efetivo ou em comissao,
indicado pela Administracdo Superior, devendo possuir a necessaria
qualificagdo para o exercicio de suas atribui¢coes, essas definidas pelo artigo 12

da mesma norma:

“Art. 12. Compete ao fiscalizador do projeto académico:

| — acompanhar a execugdo do projeto académico e anotar, em
registro proprio, todas as ocorréncias relacionadas a consecuc¢éo do
objeto;

Il — assistir e subsidiar o coordenador no tocante as falhas
observadas;

Il — fiscalizar a atuagdo do coordenador no tocante a composi¢do da
equipe de trabalho do projeto académico, com vistas a evitar o
favorecimento de cOnjuges e parentes de servidores da UFPB, em
linha reta ou colateral até o terceiro grau, e impedir o direcionamento
de bolsas em beneficio dessas pessoas, em consonancia com a
Sdmula Vinculante n° 13;

IV — fiscalizar o procedimento de contratagdo suplementar de pessoal
nao integrante do quadro de servidores da UFPB, realizados pela

fundagdo de apoio, com vistas a consecugao do objeto do projeto
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académico, de forma a garantir o cumprimento dos principios da
Administracdo Publica prescritos no art.. 37, caput, da Constituicdo
Federal, conforme preconizado pelo item 9.1.14, do Acérdao n° 2.731,
do Plenario do TCU;

V — elaborar a regular aplicacdo da legislacdo federal vigente a
execucao dos recursos publicos;

VI — elaborar laudo de andlise técnica das atividades académicas
realizadas e especialmente sobre:

a) A regular execugao do plano de trabalho;

b) O cumprimento das metas do plano de trabalho nas condigdes
pré-estabelecidas.

Paragrafo Unico. A Comissdo de Controle Interno auxiliara o
fiscalizador no cumprimento das atribuigbes previstas nos incisos lll,
IVeV.

O fiscalizador, portanto, apds ser indicado pela Administracao Superior,
inicia suas atividades logo que assinado o instrumento juridico e iniciada a
execugao do projeto, acompanhando-o até o seu encerramento, com a efetiva

prestacao de Contas.

Departamentos Académicos: compostos de pessoal docente, sdo érgaos

setoriais, definidos como unidades de ensino, pesquisa e extensdao, com
funcdes deliberativas e executivas, tal como previsto nos artigos 11 e 52 do
Estatuto da UFPB. No que se refere ao fluxo processual para formalizagao de
convénios, acordos e contratos com FAPs, sua principal atribuicdo diz respeito
a aprovagao do projeto académico a ser desenvolvido com apoio da fundagéo,
ex vi do caput do artigo 3°, Resolugdo CONSUNI n°® 35/2013:

“Art. 3°. Os projetos académicos a serem desenvolvidos no ambito
desta Instituicdo Federal de Ensino Superior devem ser
obrigatoriamente aprovados pelo plenario do Departamento em que

se encontra lotado o seu coordenador”

Além da citada aprovacdo, aos departamentos compete também
autorizar a participacao de seus docentes nos projetos, observando a limitagéao

quanto a carga horaria a ser despendida para execu¢gao do mesmo.
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“‘Art.24. A participacdo dos servidores docentes e técnicos
administrativos nos projetos académicos de que trata o art. 23 desta
Resolucdo, conforme o que dispde o art. 7°, §1° do Decreto n°
7.423/2010, devera observar o seguinte procedimento de autorizagio:
| — a participagdo dos membros da equipe do projeto académico
devera ser autorizada pelo respectivo Chefe do Departamento ou
dirigente de 6rgao administrativo;

Il — confirmagao da autorizagcéo pelo Reitor mediante a celebracao de
instrumento juridico especifico com a fundagao de apoio;

Il — no caso do servidor docente, a informagéo sobre a carga horaria
prevista para a execugao do projeto académico deve constar no
Plano Individual de Trabalho Docente (PID);

IV — no caso de servidores técnicos administrativos, a carga horaria
dedicada aos projetos académicos de ensino, pesquisa, extensao e
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico n&do devera
exceder a 10 (dez) horas semanais, observando o limite minimo de 4

(quatro) horas semanais”

E nos departamentos, portanto, que os projetos sdo, via de regra,
elaborados, a partir dos seus coordenadores, para que, uma vez aprovados,
possam seguir o rito para contratagdo de fundagao de apoio, que gerenciara os

recursos financeiros aportados para o desenvolvimento dos mesmos.

Pré-Reitorias: sdo érgdos auxiliares da diregao superior, incumbidas, no

processo em estudo, de validar a classificagdo dos projetos quanto a natureza
académica (ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento institucional, etc.),

dada pelos coordenadores que os elaboram.

“Art. 1°, §3°. A classificacdo quanto a natureza académica dos
projetos sera de responsabilidade do coordenador, que a atesta
através de formulario préprio da UFPB, devendo, em seguida, ser
homologado pelas Pro-Reitorias competentes no Formulario de
Cadastramento de Projetos, anexa a estas disposi¢des”.

“Art. 4°. Apds aprovacgao pelo plenario do Departamento, os projetos
serdo enviados a Pré-Reitoria Académica diretamente ligada a sua
natureza (PRAC, PRAPE, PRG, PRPG) para emissao de parecer,
homologacgao da classificagdo quanto a natureza académica, registro
e encaminhamento a Assessoria Especial de Acompanhamento e
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Monitoramento das Fundacdes de Apoio (ASEAMF) para elaboragao

de termo de contratagio especifico”.

Atualmente, a UFPB possui 08 (oito) Pré-Reitorias, a saber. PRA
(Administracdo), PROPLAN (Planejamento), PROGEP (Gestdo de Pessoas),
PRG (Graduagao), PRPG (Pd6s-Graduagao), PROPESQ (Pesquisa), PRAPE
(Assisténcia e Promocgédo ao Estudante) e PROEX (Extensdo).Dessa forma,
cada Pro-Reitoria tem a prerrogativa de validar e esclarecer duvidas quanto
aos requisitos dos projetos académicos que lhe sao afetos (por exemplo:
pesquisa — PROPESQ; extensdo — PROEX; ensino — PRG / PRPG;

desenvolvimento institucional - PROPLAN).

Assessoria Especial de Acompanhamento e Monitoramento das
Fundacdes de Apoio (ASEAMF): criada por ocasido da Resolugdo CONSUNI

n® 35/2013, tem como atribuicdes acompanhar, supervisionar e avaliar as

prestacbes de contas dos instrumentos juridicos celebrados entre a

Universidade e Fundagdes de Apoio.

Além disso, é de responsabilidade da ASEAMF: (i) definir os indicadores
e parametros de avaliacdo de desempenho da fundacao de apoio; (ii) coletar
dados de outras fundagcbes de apoio para proporcionar o desempenho
comparado; (i) emitir relatério de avaliagdo das FAP; (iv) elaborar os
instrumentos juridicos (contratos, convénios, acordos e outros correlatos) em
parceria com a CODECON/PROPLAN.

Ha que se ressaltar que os relatorios de avaliagdo elaborados por tal
assessoria, apos apreciagdo e homologacgédo pelo Conselho Universitario sdo
documentos indispensaveis para o credenciamento/autorizacdo das FAPS
junto aos MEC e MCTI, conforme preceitua o artigo 2° |Ill, da Lei n°
8.958/1994.

Fato de maior relevancia diz respeito ao artigo 43 da Resolugéo
CONSUNI n° 35/2013, in verbis:

“Art. 43. Passarao a integrar o quadro da Assessoria Especial de

Acompanhamento e Relacionamento com as Fundagbes de Apoio
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(ASEAMF), servidores da UFPB designados pela autoridade maxima

da Instituicao”.

Em que pese tal previsdo, os registros encontrados sobre a composi¢ao
de tal assessoria sdo, unicamente, portarias de designagédo, a exemplo da
Portaria n° 340/R/GR/2018 - UFPB, que designa unicamente 3 (trés)
servidores que acumulam demasiadas atribui¢des (pro-reitor de administragcéo
e titulares de outros cargos de gestdo), sem que pudessem dar a devida
atencdo e exclusividade as importantes e complexas atividades a cargo da
assessoria. Vale dizer: ndo bastasse o pequeno quantitativo (sempre em
numero de 3), os servidores designados nao sao proprios, sempre acumulando

funcdes em seus setores de origem.

Ademais, inexiste espaco fisico, site, ou mesmo a simples inclusdo da
ASEAMF no organograma institucional, no Sistema Integrado de Patrimdnio,
Administracdo e Contratos (SIPAC), de modo que sequer pode formalmente

receber processos, para analise.

Coordenacdo de Convénios (CODECON): vinculada a Pré-Reitoria de

Planejamento e Desenvolvimento (PROPLAN), a Coordenagéo de Convénios &
0 Orgao que organiza e orienta o fluxo processual para elaboracédo de acordos,
convénios e instrumentos congéneres, entre eles parcerias com fundacbes de
apoio. E, assim, 6rgdo de primeira grandeza e frequentemente consultado
quanto a documentos, requisitos e rotinas para contratacdo de FAPs. Suas
competéncias estao dispostas no artigo 23 do Regimento da PROPLAN
(Resolugao CONSUNI n° 16/2017), a seguir transcrito:

“Art. 23. Compete a Codecon:

| — formalizar, celebrar, registrar e encerrar convénios, acordos de
cooperagdo, ajustes, protocolos e instrumentos congéneres com
entes publicos e privados no que diz respeito ao desenvolvimento de
ensino, pesquisa, extensdo e desenvolvimento institucional, de
acordo com a legislagéo vigente;

Il — promover a articulacdo entre diversas unidades da UFPB e as
fundagbes de apoio credenciadas, visando a captagdo de recursos

junto aos agentes financiadores em projetos de ensino, pesquisa,
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extensdo e desenvolvimento institucional, mediante celebragcédo e
instrumento especifico;

Il — orientar a elaboragdo de planos de trabalho de acordos,
convénios ou instrumentos congéneres;

IV — colaborar na elaboragdo do Relatério de Gestdao da UFPB, no
que diz respeito a apresentacdo de informagbes sobre suas
atividades;

V — colaborar na sistematizagdo, padronizagado e simplificacdo de
normas e procedimentos institucionais no ambito da Codecon;

VI — manter atualizadas e publicas as informagdes acerca dos
convénios celebrados com a UFPB, providenciando o cadastro e a
inclusdo dos instrumentos juridicos nos sistemas institucionais;

VIl — cadastrar e acompanhar, em sistemas eletrbnicos, a celebragao
dos Termos de Execugdo Descentralizada que forem propostos a
esta Coordenacao;

VIIl — orientar, caso necessario, entes publicos e privados no
credenciamento através de sistemas governamentais de convénio;

IX — encaminhar para publicagédo no Diario Oficial da Uniao (DOU) ou
no Boletim de Servigo, quando necessario, os extratos dos
instrumentos celebrados com a UFPB;

X — implementar a politica de gestdo de risco e conformidade no
ambito do setor;

XI — desenvolver demais atividades de sua competéncia.

Ainda, de acordo com a Resolugao CONSUNI n° 35/2013, a CODECON,
em conjunto com a ASEAMF, cabe a elaboragédo das minutas dos instrumentos
e a verificagcdo da composicdo processual, isto é, se os processos estdo

devidamente instruidos com os documentos necessarios.

Gabinete _da Reitoria: responsavel pelo relacionamento da UFPB com

todos os niveis da administracdo e com o publico em geral, na forma do artigo
4° do Regimento da Reitoria (Resolugao CONSUNI n° 257/79), o Gabinete tem
entre suas atribuicbes o enderecamento de consultas a Procuradoria Juridica e
a comunicagdo com agentes internos (coordenadores, pessoal técnico) e
externos (convenentes/contratantes), notadamente para tratativas negociais e

coleta de assinaturas nos instrumentos juridicos, por exemplo.
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Procuradoria Juridica: 6rgao consultivo e de representagao juridica, tem

como finalidade o assessoramento aos 6rgados da administragado superior e,
dentre as suas competéncias, previstas no artigo 17 do Regimento da Reitoria,

destacamos a alinea “h”, a seguir transcrita:

“Art. 17. Compete a Procuradoria Juridica:

h) examinar, do ponto de vista legal, convénios, acordos e contratos
em que a Universidade for interessada e antes de serem firmados

pelas partes”

De notéria importancia para o fluxo processual de celebragcdo de
convénios, contratos e acordos com fundagdes de apoio é a redagéo do artigo

18 do citado Regimento:

“Art. 18. S6 serdo examinados contratos e convénios quando

encaminhados pelo Gabinete do Reitor

Entende-se a razdo de ser do citado dispositivo como filtro para impedir
demasiadas consultas, oriundas dos mais variados setores, a fim de evitar
sobrecarga de trabalho aos procuradores. Contudo, conforme se ver4, tal
restricado tem um custo temporal, pois 0 Gabinete do Reitor, tdo ocupado que é&,

nem sempre € tdo agil no encaminhamento de tais demandas.

Agéncia UFPB de Inovacio Tecnoldgica (INOVA): trata-se do Nucleo de

Inovacdo Tecnolégica (NIT) da UFPB, que tem como missdo, conforme
definido no Art. 2° da Resolugéo n°® 41/2013 — CONSUNI/UFPB, controlar e
coordenar todas as atividades de inovacado tecnoldgica na UFPB, aléem de
articular e estimular parcerias entre empresas e 6rgaos publicos com a

universidade.

No ambito da relacdo entre UFPB e FAPs, atua essencialmente na
prospeccao de parceiros e na definicao de clausulas de propriedade intelectual,
licenciamento e transferéncia de tecnologias necessarias e/ou resultantes da

execucao dos projetos.
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Neste sentido, clara a disposicdo do Art. 11 da Resolugao n° 18/2017 —
CONSUNI/UFPB, que regulamenta a Politica de Propriedade Intelectual e
Inovacédo da UFPB:

“Art. 11. Os acordos, convénios e contratos firmados entre a UFPB,
as instituicdes de apoio, as agéncias de fomento, as ICT e/ou
organizagdes de direito publico ou privado mediante a concessao de
recursos financeiros, humanos, materiais ou de infraestrutura seréo
ajustados em instrumentos especificos e destinados a apoiar a
atividade de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo, cujo objeto é
atender a politica de inovacdo da UFPB, como previstos no § 2-A do
art. 9° da Lei n® 13.243/2016".

Conselhos Superiores: 6rgaos deliberativos superiores. O Conselho

Universitario (CONSUNI), atua em matéria de politica geral da UFPB e, no
ambito das parcerias entre UFPB e FAPs age em razao da disposi¢ao do artigo
25, VI, do Estatuto da UFPB, in verbis:

“Ao Conselho Universitario compete:

VI — autorizar acordos e convénios a serem firmados, pelo Reitor,

com Orgaos do poder publico e entidades particulares”

Dito de outra forma, todos os processos que versam sobre acordos e
convénios, que envolvam a contratagdo de FAPs ou ndo, devem ser
submetidos a apreciacao do CONSUNI, para que, mediante sua autorizagao, o

dirigente maximo da UFPB possa firma-los.

Conforme adiante se vera, tal exigéncia também acarreta prejuizos
temporais, notadamente se considerados o distanciamento entre as reunides
do colegiado (uma por més) e o grande periodo gasto entre a emisséo de
parecer por conselheiro relator, inclusdo em pauta e efetiva apreciacao no

Pleno do Conselho, conforme demonstrado nos casos praticos analisados.
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No mesmo sentido, o Conselho Superior de Ensino e Pesquisa e
Extensdo (CONSEPE) age, em determinados casos, por forgca do Art. 28 do
Estatuto da UFPB:

“Art. 28. Ao Conselho Superior de Ensino, Pesquisa e Extensio
compete:
XI — opinar conclusivamente sobre acordos e convénios a serem

firmados, que envolvam interesses de natureza didatico-cientifica”

E o caso, por exemplo, de parcerias firmadas para execucdo de acdes
de capacitagao de pessoas, mediante formatacdo de cursos de especializagao,

cujas resolugdes de regéncia devem ser aprovadas nesse Conselho.

4.2. DA CLASSIFICACAO DOS PROJETOS

Conforme dito anteriormente, a atuacao de fundagcao de apoio s6 tem
lugar quando necessaria a execugao de um projeto académico especifico,
conforme exigéncia do Art. 1° da Lei n° 8.958/1994. O projeto &, desse modo,

um requisito primacial, antecedente a qualquer ajuste junto as FAPs.

Assim € a classificagdo de tais projetos na UFPB, consoante Art. 1° da
Resolugéo n° 35/2013 — CONSUNI/UFPB:

“Art. 1°. Para os fins desta Resolugdo, os projetos académicos sao
classificados, segunda a sua natureza, na forma a seguir:

| — Projeto de Ensino — quando envolver atividades nao continuadas
de ensino, para atendimento a demandas da comunidade e de 6rgéos
ou empresas publicas e privadas, 0s quais serdo responsaveis pelo
custeio total ou parcial das atividades;

Il — Projeto de Pesquisa e de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico — quando representarem estudos, atividades de pesquisa
cientifica e de inovagéo tecnoldgica propostos por pesquisadores da
Universidade, com participagdo de docentes e/ou servidores técnicos
e/ou alunos em trabalhos académicos associados, por sua iniciativa
ou atendendo a convites ou a editais publicos, com custeio total ou

parcial das atividades por agentes externos;
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Il — Projetos de Extensdo — quando houver propostas de atuagéo na
realidade social, de natureza académica, com carater educativo,
social, artistico, cultural, cientifico ou tecnoldgico, e que cumpram os
preceitos da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao,
desenvolvidas de forma sistematizada e limitadas no tempo com
participagdo de docentes e/ou servidores técnicos e/ou alunos, por
sua iniciativa ou atendendo a convites ou a editais publicos, com
custeio total ou parcial das atividades por agentes externos, podendo
ser enquadradas as acgbes de extensdo representadas por
programas, cursos, eventos, produtos e prestagao de servigos;

IV — Projeto de Desenvolvimento Institucional — quando envolver os
programas, projetos atividades e operagdes especiais, inclusive de
natureza infraestrutural, material e laboratorial, que levem a melhoria
mensuravel das condigbes da UFPB, para cumprimento eficiente e
eficaz de sua missdo, conforme descrita no Plano de
Desenvolvimento Institucional (PDI), de acordo com o art. 6° da Lei n°

12.863, de 24 de setembro de 2013”.

A importédncia de tal classificagdo reside nas caracteristicas,
procedimentos e documentagédo especifica para o efetivo registro e validagao
nas Pro-Reitorias respectivas, etapa a ser previamente vencida pelo
Coordenador (autor do projeto), antes de se conveniar/contratar a fundacao de

apoio que auxiliara na gestdo administrativo-financeira do mesmo.

Procedimentalmente, na UFPB, os Projetos de Pesquisa, a serem
validados via de regra pela Pré-Reitoria de Pesquisa (PROPESQ), e os de
Extensdo, a serem validados via de regra pela Pro-Reitoria de Extensao
(PROEX), s&o tramitados para validacdo dentro do Sistema Integrado de
Gestdo de Atividades Académicas (SIGAA). Os demais possuem

procedimentos e formularios proprios, a cargo de cada Pro-Reitoria.

Forgcoso observar que os Projetos de Ensino (cursos de especializagao,
por exemplo) tendem a se constituirem em cursos e, resultar, ao final, em

aprovacgao, pelo CONSEPE, de sua respectiva Resolugéo de regéncia.

Ja quanto a fonte dos recursos, a Resolugdo n° 35/2013 -
CONSUNI/UFPB dispbde em seu artigo 2°:
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“Art. 2°. Os projetos académicos de que trata o art. 1° desta
Resolucdo sdo classificados segundo as fontes de recursos para o
financiamento das agdes, nos seguintes tipos:

| — Tipo A — quando ensejar atividades de apoio administrativo, para
arrecadacado pela fundagdo de apoio, de recursos vinculados a
projetos académicos com recolhimento diario & Conta Unica do
Tesouro Nacional, segundo o entendimento trazido pelo item 9.2.40
do Acdérdao n° 2.731/2008, do Plenario do Tribunal de Contas da
Unido - TCU,;

Il — Tipo B — quando envolver repasses de recursos financeiros pela
UFPB a fundacdo de apoio para a realizagdo de atividades
académicas e gestdo administrativa e financeira de projetos
académicos, na forma do art. 6° da Lei n® 12.863/13;

[l — Tipo C — quando houver a celebracao de instrumentos juridicos
entre a fundagcédo de apoio e a UFPB, para atender as demandas da
fundacdo em decorréncia da captacdo direta de recursos por esta
organizagado junto a empresas publicas ou privadas, visando a
realizacdo de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e
tecnolégica e desenvolvimento de tecnologia, produto ou processo,
em concordancia com o art. 9° da Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de
2004;

IV — Tipo D — quando envolver a captacdo de recursos por meio de
editais publicos ou chamadas publicas com instrumentos juridicos
celebrados entre fundacao de apoio e as agéncias financeiras oficiais
de fomento, com a finalidade de dar apoio a UFPB, nos moldes do
art. 1° da Lei n°® 8.958/94 e art. 3° da Lei n® 10.973/2004".

Tal classificagdao tem reflexos nos tipos de instrumentos juridicos a

serem firmados, suas clausulas e condicoes.

Em linhas gerais, nos projetos do TIPO A (convénios de arrecadagéo), a
fundacao arrecada recursos de terceiros, em razdo da prestacdo de servigos
disponibilizados no ambito dos projetos. E o caso, por exemplo, da
arrecadacdo de mensalidades e taxas de matricula em cursos de
especializacao (projeto de ensino). Os valores arrecadados sao vertidos para o

préprio projeto.

Nos projetos do TIPO B (contratos de gestao / contratos fundacionais), a

Universidade transfere recursos para a gestdo administrativo-financeira da
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fundacgao. Tais recursos podem ser de seu proprio orcamento ou oriundos de
outras fontes, como aqueles recebidos via Termo de Execucao

Descentralizada, como previsto no Decreto n° 10.426/2020.

Os projetos do TIPO C (Acordos de Parceria / Convénios ECTI) sao
aqueles firmados normalmente na forma tripartite, envolvendo a UFPB,
Fundacdo de Apoio e um terceiro (financiador publico ou privado), que
transfere os recursos diretamente para a fundagdo, sem ingresso na Conta

Unica do Tesouro.

Os projetos do TIPO D (Acordos de Parceria / Convénios ECTI) diferem
dos projetos de Tipo C apenas quanto a captagdo dos recursos que, neste
caso, sao oriundos de Agéncias Oficiais de Fomento, como a FINEP, FAPESQ,
CNPq, CAPES, etc., em decorréncia de aprovagao dos projetos em editais

publicos langados por tais agéncias.

4.3. DAS FASES DOS PROJETOS

Tomamos por empréstimo as licdes da louvavel iniciativa “Tramita Facil”,
da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), uma das IFES mais
atuantes no ambito das parcerias firmadas junto as fundagdes de apoio. Em
seu site, muito didaticamente esta exposto o ciclo dos projetos, conforme

segue:
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Fases do Projeto

Captagdo
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Tramitagdo
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Execucdo
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Aditivagdo
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Figura 3: Fases do Projeto

Fonte: https://lwww.tramitafacil.ufsc.br/passo-a-passo

E na fase de Captacdo que o projeto é concebido, com proposta
elaborada pelo Coordenador e posta a apreciacdo do financiador, seja por
negociagao direta ou mediante submissdo em editais publicos das agéncias de

fomento.

Manifestado o interesse do concedente dos recursos, da-se inicio a fase
de Tramitagcdo, a cargo da Universidade. Tal tramitagdo € dividida em dois
fluxos fundamentais: (i) fluxo académico, que diz respeito ao registro e
aprovagao do Projeto nas instancias académicas respectivas (departamentos,
centros e pro-reitorias); (ii) fluxo juridico-administrativo, que diz respeito ao
planejamento formal do negdcio juridico, com analise de documentos (minutas,
planos de trabalho, etc.) e tramitagdo, conforme as necessidades especificas,
para os variados setores (Procuradoria, Pro-Reitorias, INOVA, Conselhos

Superiores, etc.), a fim de cumprir as exigéncias legais.

No caso da UFPB, a simples compreensao da necessidade desses dois
fluxos, notadamente no sentido de perceber que o fluxo académico deve
preceder o fluxo juridico-administrativo, evitaria muitas das fragilidades
identificadas nos processos de contratagdo de FAPs. Consoante se vera nos

itens 4.6 e 4.7, o presente trabalho constata ser comum o cadastramento de
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processos diretamente a Coordenagao de Convénios (CODECON), onde tem
inicio o fluxo juridico-administrativo, sem a parte académica concluida e sem,
portanto, a necessaria apresentacdo de Projeto Académico devidamente

registrado e aprovado nas instancias competentes.

A fase de Execugao € o momento imediatamente posterior a assinatura
do instrumento juridico pelos participes, quando se iniciam as atividades
pactuadas em Plano de Trabalho. Neste momento, pela Universidade, nao
apenas o Coordenador e sua equipe devem se mobilizar, mas também os
setores das IFES responsaveis pelo acompanhamento do projeto, a fim de
identificar eventuais irregularidades no curso da execug¢ao, inclusive mediante a

cobranca e avaliacdo de Relatérios de Prestacdo de Contas Parciais.

A fase de Aditivacdo tem Ilugar quando necessarias alteragoes
permitidas em lei, tais como prazo de execugcdao do projeto, valor de

financiamento, forma de utilizacdo dos recursos, entre outras.

Por fim, a fase de encerramento representa a conclusao do projeto, onde
o coordenador e sua equipe, com o apoio da Fundagao, devem providenciar a
Prestacdo de Contas Final. As equipes técnicas dos setores de
acompanhamento e fiscalizacdo das IFES cabe a apreciacao e conferéncia dos

relatérios, antes do encaminhamento ao parceiro financiador.

Essas sdo, em sintese, as consideragdes e subsidios necessarios ao

desenvolvimento das analises feitas nos itens subsequentes.
4.4. DOS RESULTADOS DAS AUDITORIAS NA UFPB

Em diversas ocasides, o tema “Fundacdes de Apoio” foi objeto de
apuracgao, na UFPB, pela Controladoria Geral da Unidao - CGU, quer como foco
central de suas agdes, quer como resultado secundario de investigagbes mais

abrangentes.

Ainda em 2012, Relatério n°® 201203300 — CGU ja apontava para
auséncia, por parte da UFPB, de sistematica para acompanhamento da
execucao e fiscalizagao dos convénios celebrados junto as FAPs.
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“O histdrico de situagdes indevidas que envolvem a execugdo de
convénios por fundagbes de apoio a UFPB demonstram a
necessidade e maior atengdo e vigilancia do Reitor quanto as
atividades de acompanhamento da execugdo dos convénios e de
analise de suas prestagcbes de contas parciais e finais” (CGU,
Relatério n° 201203300, p. 71)

De fato, transcorridos quase 10 anos do citado Relatério, a constatagao
vem se repetindo, em sucessivas manifestagdes. Da analise dos autos do
Processo Administrativo UFPB n°® 23074.044348/2019-69, constata-se que, no
sistema e-AUD, da CGU, ainda em 2021 ha pendéncias de providéncias
efetivas, por parte da UFPB, para o atendimento de recomendacdo com o

seguinte teor:

“‘Reitera-se a presente recomendagao, no sentido que se comprove
os procedimentos da unidade quanto a implementagcado de controles,
rotinas ou procedimentos eficientes e eficazes dos contratos e
convénios com a fundagao de apoio, em especial no que tange os

itens a seguir:

1. Se os recursos do projeto sédo efetivamente utilizados para o

fim a que se propoe;

2. Se houve subcontratacdo total ou parcial que delegue a

terceiros a execugao do objeto;

3. Se a fundagao de apoio realiza a movimentagao dos recursos
em conta Unica e individual, exclusivamente por meio eletrénico,
mediante crédito em conta corrente de titularidade dos fornecedores e

prestadores de servigos devidamente identificados;

4, Se a fundagéo de apoio adota controle contabil especifico dos

recursos de cada projeto para fins de ressarcimento a Universidade”.

Documento de grande relevancia, por sua abrangéncia e pela
caracteristica de decorrer de fiscalizagdo que teve como objeto exclusivo a
avaliagcdo do relacionamento da UFPB com as fundagdes de apoio, é o
Relatério de n° 201505100 - CGU, iniciado em 2015 e concluido em 2017.
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Referido relatério apontou que a pressa em obter recursos para o
desenvolvimento de projetos em conjunto com os controles administrativos
ineficientes propiciaram a celebracdo de convénios com fundacdo de apoio
sem que a Universidade formalizasse adequadamente os respectivos

processos. Em decorréncia de tal constatacéo:

E imprescindivel a formalizagédo do processo administrativo para que
os projetos envolvendo a Universidade e as fundagdes de apoio se
materializem na celebragdo dos contratos e convénios, mesmo
aqueles em que ha participagao de outras entidades, publicas ou
privadas. Desse modo, a Universidade deve promover a corregao

dessa falha para evitar problemas futuros com a fundagéo de apoio.

Recomendagbes: Recomendagao 1: Instruir processo administrativo
contendo todos os atos pertinentes aos projetos de ensino, pesquisa,
extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico e
estimulo a inovagao, inclusive na gestdo administrativa e financeira
necessaria a execugao desses projetos, que resultem na celebracao
de contratos e convénios com a fundagcdo de apoio, ainda que

tenham como participe empresa privada.

Aqui vale um paréntese para observar que identificamos a ocorréncia de
fatos similares, ainda em 2020, quando dois convénios foram celebrados sem
tramitacdo prévia pela Coordenacdo de Convénios, Procuradoria Juridica e
demais setores, e sem que, portanto, os processos estivessem concluidos
(Processos n° 23074.109364/2020-19 e 23074.109356/2020-41). A tramitacao,

em carater de convalidagéo, ocorreu a posteriori.

Retornando ao citado Relatério n°® 201505100-CGU, por sua relevancia e

representatividade, resumimos no quadro abaixo seu conteudo:
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Relatoério N° 201505100 — Controladoria Geral da Unido

Objeto: Avaliar o relacionamento da UFPB com as Fundacdées de Apoio e os resultados

atingidos.

Escopo: Aderéncia da normatizacao interna a legislacdo vigente e afericdo de dados dos

projetos desenvolvidos em relagdo ao marco regulatorio existente.

Constatagdes

Recomendagdes

A pressa em obter recursos para o

desenvolvimento de projetos em conjunto com
os controles administrativos ineficientes
propiciaram a utilizagdo da PaqTecPB no
apoio dos projetos independentemente da
formalizacdo dos processos administrativos

especificos pela UFPB

Instruir  processo administrativo contendo
todos os atos pertinentes aos projetos de
ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo
a inovagao, inclusive na gestdo administrativa
e financeira necessaria a execugido desses
projetos, que resultem na celebragdo de
contratos e convénios com a fundacdo de
apoio, ainda que tenham como participe

empresa privada.

Controles internos ineficientes em conjunto
com a necessidade de captar recursos para a
pesquisa por meio de fundagdo de apoio
concorreram para que a Reitora celebrasse os

ajustes com instituicdo ainda nao credenciada.

Implementar controles e rotinas para
assegurar que a Universidade realize projetos
com fundagdo de apoio credenciada e cujo
credenciamento esteja vigente, nos termos
disciplinados pelo Capitulo | do Decreto n°

7.423/2010.

Embora ndo haja regulamento especifico para
os ajustes de que trata o Art. 1°-A contendo a
exigéncia de aprovagao por 6rgao colegiado
académico, verificou-se que os projetos no
ambito dos contratos e do convénio
mencionados nao se submeteram a tal

aprovagao.

Adotar rotinas e controles que estabelegcam a
verificagdo de que houve a aprovagdo, pelo
o6rgdo académico, dos projetos a serem

gerenciados pela fundagao de apoio.

Controles internos ineficientes e opgédo da
Reitora em celebrar os ajustes a despeito da
apreciagao assessoria

pela juridica da

Universidade.

Estabelecer rotina de forma a prever o

estabelecimento de clausula expressa sobre
prestacdo de contas nos instrumentos
contratuais, bem como a apreciacao desses

instrumentos pela assessoria juridica da
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Universidade.

Auséncia de procedimento de verificagdo da
aderéncia legal/normativa dos instrumentos

contratuais.

Instituir rotina e controle para identificar,
quando da formalizagdo dos contratos e
convénios amparados na Lei n° 8.958/1994, a
necessidade de anuéncia expressa da
Universidade para que a fundagao de apoio
capte e receba diretamente o0s recursos
financeiros atinentes a execugéo dos projetos
de pesquisa, desenvolvimento e inovacao,

sem ingresso na Conta Unica do Tesouro

Nacional, que podera ser formalizada no
processo ou prevista no préoprio ajuste
celebrado.

A Reitoria ndo atentou para a necessidade de | Promover a estruturagcdo de unidade

efetuar o registro centralizado dos dados
referentes aos projetos desenvolvidos pela
fundagdo de apoio,

cuja implantagédo €

indispensavel para o desempenho da
atribuicdo prevista no Paragrafo Unico do Art.
2° da Lei n° 8.958/94 pelo Conselho Superior

da Universidade.

administrativa para centralizar os dados ou
implantar sistema préprio para armazenar em
uma base centralizada os dados relativos aos

projetos.

Omissao da Reitoria na adogdo de
providéncias para promover a verificagdo do
cumprimento da exigéncia de publicidade dos
projetos desenvolvidos pela fundagdo de
apoio, nos termos do Art. 4°-A da Lei n°

8.958/1994.

Adotar rotinas e controle para assegurar a
verificagdo de que a fundagido de apoio vem
cumprindo ao disposto no Art. 4°-A da Lei n°
8.958/1994

Omissao no desempenho da atribuicdo
prevista no Art. 12 do Decreto n°® 7.423/2010

pelo Conselho Superior da Universidade.

Normatizar rotina de controle definindo a
atuacdo do o6rgdo colegiado superior no
desempenho da competéncia de controle
finalistico e de gestédo dos ajustes firmados no
ambito da Lei n° 8.958/1994.
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Controles administrativos inexistentes ou nao | Adequar, observando a necessidade de
implantados efetuar o registro centralizado dos dados dos
projetos, a unidade administrativa responsavel
pelo acompanhamento da execugdo dos
projetos desenvolvidos pela fundagao de apoio
com recursos materiais, tecnolégicos e
humanos para o desempenho dessa
atribuicéo.

Implantar rotina e controle para assegurar o
acompanhamento da aplicagdo dos recursos

do projeto pela fundacao de apoio.

Quadro 1 — Relatorio CGU/2015505100 —Elaborado pelo autor (2021)

Evidenciado esta que os processos internos para acompanhamento e
fiscalizagdo dos contratos e convénios junto as FAPs s&o inexistentes ou
ineficazes. Esse parece ser o ponto de maior atencdo dos 6rgaos de controle,

nas intervengdes ja realizadas.

Contudo, outras constatacbes sao também destacadas, entre as quais
destacamos a irregularidade (ou mesmo auséncia) de processos
administrativos de celebracdo das parcerias e, no mesmo sentido, de

aprovagao académica dos projetos.

4.5. DO FLUXO DEFINIDO PELAS NORMAS

Analisaremos agora, como esta definido o fluxo de procedimentos para
contratagao de fundagéo de apoio, com base nas resolugdes e regramentos da
UFPB. Para tal analise, consideramos essencialmente a Resolugao n° 35/2013
— CONSUNI/UFPB, que é o normativo especifico da matéria e disciplina o
relacionamento entre a UFPB e Fundacdes de Apoio, estabelecendo os
procedimentos operacionais, orgamentarios e financeiros de Projetos
Académicos, de Ensino e Extensao, Projetos de Pesquisa, de Desenvolvimento

Institucional e de estimulo a inovacao desenvolvidos com tais entidades.
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De forma tangencial, identificamos outros normativos aplicaveis, como o
Estatuto da UFPB (Resolu¢gdo CONSUNI n° 07/2002), em razdo de prever a
estrutura da instituicdo, seus setores e competéncias; o Regimento Interno da
Reitoria (Resolugao n° 257/79 — CONSUNI/UFPB, alterada pela Resolugao
01/2017 — CONSUNI/UFPB), em razdo do maior nivel de detalhamento das
estruturas e competéncias dos 6rgdos que compdem a Reitoria e 0 Regimento
Interno da PROPLAN (Resolug¢do n° 16/2017 — CONSUNI/UFPB), notadamente

pelo detalhamento das atividades da Coordenagao de Convénios.

A Resolucao n°® 35/2013 — CONSUNI/UFPB, contudo, continua sendo o
normativo com maior nivel de determinagcdes quanto aos procedimentos

especificos a serem adotados.

Ja adentrando na anadlise do fluxo a ser estudado, & preciso destacar
que as normas, por suas proprias limitagdes, jamais conseguiriam prever toda
a gama de possibilidades, acontecimentos e incidentes que podem ocorrer no
caso concreto, dando-lhe o adequado direcionamento. Neste ponto, o caminho
processual ora construido toma por base o quanto efetivamente previsto nos
normativos, desprezando eventos adicionais que ocorrem ao sabor dos casos
concretos. A ordem cronologica das etapas, por sua vez, € definida, quando
possivel, por inferéncia légica. Em determinadas ocasibes, contudo, a
antecipacao ou adiamento de etapas nao prejudicaria o resultado final do

processo.

Feitas tais consideragcbes, apresentamos na Figura abaixo o fluxo
processual resultante das analises desenvolvidas, ao que se segue o

detalhamento e consideragcdes sobre cada etapa do processo.



DEPATAMENTOS

PRO-REITORIAS

GABINETE DA

CONSELHOS
SUPERIORES

ACADEMICOS

ASEAMF

CODECON

REITORIA

Os membros docentes
participantes do projeto devem
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|respectivos Departamentos, com
indicagé&o da carga horaria a ser
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- CONSUNI/UFPB)
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(Art. 4°, §2°, Res. 35/2013 -

CONSUNI/UFPB)

Parecer Juridico

Favoravel?

incorporagao de
eventuais sugestdes
na MINUTA
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consulta a Procuradoria Recebimento
Juridica (Art. 18, Res. do Parecer
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CONSUNI/UFPB)

Assinatura do junto aos
participes e disponibilizagao
do instrumento assinado para
istro e acompanhamento;
Indicagdo de Fiscal (Art. 11,
Res. 35/2013 -
CONSUNIVIUFPB)

Ciéncia dos tramites e
submissdo ao CONSUNI,
para aprovacao final da
proposta (Art. 25, VI, Res.

007/2002 -
CONSUNIUFPB)

Analise e emisséo de
Parecer quanto a
viabilidade juridica da
proposta (Art. 5°, Res.
35/2013 -
CONSUNI/UFPB c/c Art.
17, "h", Res. 16/2017 -
CONSUNIUFPB)

SIM.

Elaboragao de Parecer
Técnico quanto as
clausulas sobre

propriedade ir ital

(Art. 20, "e" c/c Art. 23, "d",
Res. 008/2014 -

CONSUNI/UFPB)

// CONSEPE: Conhecimento e .
/ aprovacao da proposta, quando
{ esta envolver intereses de \

| natureza didatico-cientifica (Art. [
‘\ 28, XlI, REs. 007/2002 - J
N CONSUNI/UFPB) y

CONSUNI: Conhecimento da
Proposta, Emissédo de Parecer e
autorizagado para assinatura do

Instrumento juridico (Art. 25, VI,
Res. 007/2002 -
CONSUNIUFPB)

Figura 4 — Fluxograma Normativo da Celebragao— Elaborado pelo autor (2021).
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Consoante desenhado, as primeiras ag¢des internas (na UFPB), tdo logo
sinalizado o interesse de um potencial financiador (seja por negociagéo
privada, encomenda, ou em decorréncia de aprovagcdo em editais), consistem
na formalizacdo e aprovagao de Projeto Académico junto ao Colegiado
Departamental onde esta lotado o seu coordenador (Art.,3°, Res. 35/2013 —
CONSUNI/UFPB), que, a rigor, € o autor da proposta. O projeto, entdo, segue
para registro e validagcado na Pré-Reitoria respectiva (PROPESQ, PROEX, PRG,
PRPG, PROPLAN), conforme o seu tipo e objeto (Artigos 1°, §3° c/c Art. 4°,
Res. 35/2013 — CONSUNI/UFPB).

Vale observar que os requisitos e critérios para aprovagcdo nos
Departamentos e nas Pré-Reitorias, exceto por aqueles com o condido de
obstar a formalizagao do potencial negécio juridico, ndo foram considerados no
presente fluxo, em razdo da notdria variancia. Em termos de Departamentos,
porém, algo a se exigir € a autorizagdo para que seus respectivos docentes
eventualmente elencados para determinado projeto, possam efetivamente
integra-lo (Artigo 24, Res. 35/2013 — CONSUNI/UFPB).

A aprovacao do Projeto Académico em ambito de Pré-Reitoria encerra o
que chamamos, no item 4.2 deste trabalho, de fluxo-académico. Somente a
partir deste ponto, com a existéncia formal do Projeto, inicia-se o chamado
fluxo juridico-administrativo com o envio de processo administrativo a
Assessoria Especial de Acompanhamento e Monitoramento das Fundacgdes de

Apoio (ASEAMF), primeiro setor técnico a analisar a proposta.

Tal analise significa, conforme enunciado do Art. 4° da Res. 35/2013 —
CONSUNI/UFPB, a conferéncia de documentos' e avaliagdo quanto a
exequibilidade da proposta, isto €, se tecnicamente o Plano de Trabalho é
viavel. Em tal analise, todas as duvidas administrativas precisam ser sanadas,
de modo a possibilitar a formatacdo de minutas adequadas e em acordo com

os normativos vigentes (juridicos, contabeis, administrativos).

Trata-se de etapa de planejamento, a ser desenvolvida junto ao autor do

projeto (coordenador) e com o auxilio da CODECON e da prépria Fundagéao de

"“Na pagina web da CODECON esta disponivel checklist de documentos necessarios:
www.proplan.ufpb.br/proplan/contents/menu/coordenacoes/codecon/procedimentos/convenio-ecti
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Apoio, da qual resultara, em tese, robusta Minuta do Instrumento Juridico e seu
respectivo Plano de Trabalho, com eliminacdo das impropriedades técnicas
eventualmente identificadas, minimizando riscos e evitando, por exemplo,
eventuais necessidades de ajustes/corregdes futuras, por meio de termos

aditivos e termos de apostilamento.

Trata-se de etapa negocial, de definicdo de cronogramas, pagamentos,
selegcdo de pessoal participante, etc., em que deve ser garantida a participagéo
do coordenador (enquanto autor da proposta), da fundacdo (enquanto
executora dos recursos financeiros) e da ASEAMF (enquanto unidade que

avaliara a prestacéo de contas, de modo a evitar eventuais impropriedades).

Importante destacar, neste ponto, a ilegalidade dos artigos 20 e 21 da
Resolugao n°® 35/2013 — CONSUNI/UFPB e de toda a Resolugao n° 03/2005 —
CONSUNI/UFPB (a qual ja revogada), que tratam da estipulagdo de
Ressarcimento & UFPB, conforme comando do artigo 6° da Lei n° 8.958/94. E
que tais valores de ressarcimento possuem previsdo normativa para serem
estabelecidos mediante a incidéncia de percentuais sobre os valores dos

projetos, quando, na verdade

“(...) os proprios bens e servicos das instituicdes apoiadas, quando
utilizados pelas fundagdes de apoio como meio para executar seus
misteres em cada projeto, devem ser contabilizados e seus
correspondentes valores financeiros precisam ser ressarcidos” (Nota
n° 00207/2018/DEPJUR/PFUFPB/PGF/AGU, Processo UFPB n°
23074.022736/2018-16)

Ante a inaplicabilidade dos normativos citados, persiste uma indefinicao
quanto a forma (férmula/indicador) para apuracado de tais valores, a fim de

serem corretamente previstos nos instrumentos juridicos.

Superado o pressuposto de uma contratacdo bem planejada, a proposta
estaria apta as validagbes da Procuradoria Juridica e da Agéncia UFPB de
Inovagao Tecnoldgica (INOVA), respectivamente quanto a viabilidade juridica e
quanto as clausulas e negociagdes acerca de propriedade intelectual previstas
no instrumento. Neste sentido, somente o Gabinete da Reitoria, por forca do
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Artigo 18 da Resolugao n° 16/2017 — CONSUNI/UFPB, possui competéncia

para o encaminhamento de consultas a Procuradoria.

Validado, e eventualmente promovidos os ajustes pertinentes, os
normativos internos indicam a necessidade de aprovagao da proposta também
no Conselho Universitario (artigo 25, VI da Resolugdo 007/2002 — Estatuto
UFPB) e, quando envolver natureza didatico-cientifica (vida de regra, em
projetos de ensino), no Conselho Superior de Ensino, Pesquisa e Extensao
(artigo 25. Xl, Resolugéao 007/2002 — Estatuto UFPB).

Em seguida a autorizagdo, ao Gabinete do Reitor cabe a articulagéo
junto aos parceiros (financiador, fundagdo) para coleta de assinaturas nos
instrumentos e junto a Direcdo do Centro Académico da area do projeto para
indicagao de fiscalizador e consequente emissado e publicacdo de Portaria de

Designacao de Fiscal.

Designado o fiscal e firmada a parceria, inicia-se a execugao do projeto
e, por sua vez, o controle finalistico e de gestdo, pela entidade apoiada
(UFPB), das atividades da fundacgdo, tarefa a cargo da ASEAMF que, em
articulagdo com o coordenador e o fiscal deve assegurar o cumprimento das
atribuicbes elencadas nos capitulos Ill — Coordenacgdo, Fiscalizagdo e
Avaliagcdo dos Projetos Académicos e Xll — Acompanhamento, Controle e
Prestagao de Contas, ambos da Resolugao n° 35/2013 — CONSUNI/UFPB.

Entre tais atividades destacam-se o registro centralizado e a publicidade
dos dados relativos aos projetos, incluindo a sistematica de elaboragdo e
aprovagcao, acompanhamento de metas e avaliacdo, planos de trabalho e
dados relativos a selegdo para concessao de bolsas, abrangendo seus
resultados e valores, além da elaboragao de relatérios técnicos (Relatério de
Cumprimento do Objeto) e verificagdo/aprovacédo dos relatérios financeiros

(elaborados pela fundagao) antes da apresentacéo ao parceiro financiador.

Este fluxo de acompanhamento e fiscalizacdo, pds-celebracdo do

instrumento, é representado graficamente a seguir:
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Figura 5 — Fluxograma Normativo do Acompanhamento — Elaborado pelo autor (2021)
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Contudo, como no proximo topico se vera, e como ja constatado também
pelas auditorias, essa atividade de acompanhamento € incipiente ou mesmo
inexistente (vide item 4.4), notadamente pela pouca atuacdo da ASEAMF (vide
item 4.1).

4.6. DO FLUXO COMO EFETIVAMENTE PRATICADO

No quadro abaixo resumimos a analise da movimentacao de 23 (vinte e
trés) processos eletrbnicos, dos quais resultaram instrumentos juridicos
efetivamente celebrados com a participacdo da UFPB e alguma fundacao de
apoio. Os dados foram extraidos do Sistema Integrado de Patrimdnio,
Administracdo e Contratos (SIPAC), e os processos considerados sao aqueles
ja cadastrados em formato eletronico, a partir do ano de 2019, em razéo do

acesso facilitado aos seus dados e documentos.

Ao analisar os dados de tramitac&o processual, consideramos apenas 0s
setores que ora denominamos “principais”, em razado de suas significativas
atribuicbes e notdria importancia no processo de celebragcdo dos ajustes,
conforme exposto nos normativos internos da universidade. Tais unidades

foram descritas no item 4.6 deste trabalho.

A aplicacdo de tal filtro teve por objetivo minimizar variacbes e
possibilitar analise objetiva, focada na esséncia do fluxo, isto €, naquilo que é
indispensavel. Dito de outro forma, € impositivo que um processo de
celebracdo de convénio/contrato/acordo com fundacdo de apoio tramite, por

exemplo, pela CODECON e Procuradoria Juridica.

Por outro lado, os setores suprimidos, que ora denominamos
“assessorios” somente tém lugar em situacdes especificas, a depender do caso
concreto. E o caso, por exemplo, da Agéncia UFPB de Cooperagdo
Internacional (ACI), acionada sempre que necessaria a tradugdo de
documentos internacionais, quando os ajustes envolvem parceiros
estrangeiros. No mesmo sentido, manifestacbes da PROGEP, PRA, quanto ao
esclarecimento de questbes técnicas pontuais (disponibilidade de carga

horaria, verificagdo de eventual acumulacao de bolsas, etc).
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Seq.

Processo

Tramitagao (considerados apenas setores principais)

23074.079113/2019-98

GAB — DEP — GAB — CODECON - PJ — CODECON —
GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

23074.049173/2019-86

DEP — CODECON - PROEX - CODECON - PJ -
CODECON — DEP — CODECON — GAB — CONSUNI —
GAB - CODECON

23074.104251/2020-56

DEP — CODECON - PJ — CODECON — GAB — CONSUNI
— CODECON — GAB — CODECON

23074.105923/2020-97

DEP -CODECON - PJ - CODECON - DEP -
CODECON —-PJ — CODECON — GAB — CODECON

23074.028679/2019-51

DEP -CODECON - INOVA - CODECON - DEP
CODECON - PJ — CODECON - DEP - CODECON
GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

23074.018593/2020-34

GAB - CODECON - DEP - CODECON - PJ
CODECON - DEP — CODECON - PJ — CODECON
GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

23074.007257/2020-71

PRG —CODECON - PJ — CODECON - PJ — CODECON
PRG — CODECON - GAB — CONSUNI - GAB
CODECON

23074.084984/2020-37

DEP - CODECON - INOVA - CODECON - PJ
CODECON — DEP — CODECON — GAB — CONSUNI
GAB - CODECON

23074.081518/2019-96

DEP — CODECON - PJ — CODECON — PJ — CODECON —
GAB — CODECON — CONSUNI - GAB — CODECON

10

230074.074199/2020-38

DEP - CODECON - PJ - CODECON - DEP -
CODECON - PJ — CODECON — GAB — CONSUNI - PJ —
GAB - CODECON

11

23074.054619/2020-48

DEP - CODECON - DEP - CODECON - PJ -
CODECON — DEP — CODECON — PJ — CODECON - PJ —
CODECON — DEP — CODECON - PJ — CODECON -
GAB —-CONSUNI — GAB — CODECON
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DEP — CODECON - PJ — CODECON — GAB — CONSUNI

12 23074.077284/2019-82 | _ CODECON - GAB — CODECON

DEP — CODECON — PJ — CODECON — GAB — CONSUNI
13 23074.083696/2019-51 | _ GAB — CODECON

DEP - CODECON - DEP - CODECON - DEP -

CODECON — PJ — CODECON — INOVA — CODECON —
14 23074.089986/2019-17 | pyj — CODECON — GAB — CONSUNI —CODECON — GAB

— CODECON

DEP — CODECON - DEP — CODECON - PJ -
15 23074.109815/2020-64 | CODECON —GAB — CODECON

DEP — CODECON - PJ — CODECON - GAB -
16 23074.050021/2019-26 | CODECON — GAB —CONSUNI — GAB — CODECON

DEP — CODECON — PJ — CODECON - PROPESQ -
17 23074.050527/2019-35 | CODECON - GAB — CODECON

DEP — CODECON — PJ — CODECON - PROPESQ -
18 23074.050523/2019-57 CODECON - GAB — CODECON

CODECON — PJ — CODECON — INOVA — CODECON -
19 23074.065775/2019-81 | GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

DEP — CODECON — DEP — PRPG — CONSEPE — GAB —
0 3074.004569/2021.88 | COPECON — PJ — CODECON — GAB — CONSUNI — GAB

— CODECON

DEP — CODECON — PJ — CODECON — INOVA -
o 3074.008275/2020.36 | CODECON — GAB — DEP — GAB — INOVA — CODECON —

GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

DEP — CODECON - INOVA — CODECON - PJ —
22 23074.046330/2021-69 | CODECON — GAB — CONSUNI — GAB — CODECON

DEP - CODECON - DEP - CODECON - PJ -
23 23074.076963/2020-03 | CODECON — GAB — CONSUNI — GAB — CODECON
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Legenda : CODECON (Coordenacgéo de Convénios); CONSUNI (Conselho Universitario); DEP
(Departamentos Académicos); INOVA (Agéncia UFPB de Inovagdo Tecnologica); GAB
(Gabinete da Reitoria); PJ (Procuradoria Juridica); PROEX (Pré-Reitoria de Extensio);
PROPESQ (Pro-Reitoria de Pesquisa)

Quadro 2 — Fonte para coleta de dados — Elaborado pelo autor (2021)

A analise das movimentacdes desses processos, somadas a analise do
conteudo dos mesmos, cujo resultado esta representado em quadro ao final

desta sec¢ao, permitiu a construgao do fluxo representado a seguir:




CODECON DEPATAMENTOS

PRO-REITORIAS

PROCURADORIA

GABINETE DA

CONSELHOS
SUPERIORES

ACADEMICOS

JURIDICA

REITORIA

84

Coordenador
recebe demanda
e cadastra
processo

H4 duvidas?

Cronograma
permanece
atual?

1
1
1
I
1
1
1
1
1
1

Analise e emissao de
Parecer quanto a
viabilidade juridica da
proposta (Art. 5°, Res.
35/2013 -
CONSUNI/UFPB c/c Art.
17, "h", Res. 16/2017 -
CONSUNI/UFPB)

Elaboragao de Parecer
Técnico quanto as
clausulas sobre

propriedade intelecutal
(Art. 20, "e" cfc Art. 23, "d",
Res. 008/2014 -
CONSUNI/UFPB)

Figura 6 — Fluxograma Observado— Elaborado pelo autor (2021)
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Notamos, de partida, a supressao dos procedimentos relativos ao tramite
académico, isto €, a prévia aprovacado de projeto no Departamento e, em
seguida na Pro-Reitoria respectiva. Isso se deu porque em 13 (treze), dos 23
(vinte e trés) processos analisados, tal etapa demonstrou ndo estar bem
desempenhada. Ou seja, na maioria dos processos estudados, foi necessario o
retorno dos autos ao Departamento, para ajustes no registro e validagdo do
Projeto Académico. Dito de outra forma: & prevalente, na instituicdo, o
cadastramento de processo diretamente a CODECON, sem a prévia tramitacéo

académica do projeto.

Em seguida, na comparacédo com o fluxo dado pelas normas, notamos a
supressao também da Assessoria Especial de Acompanhamento e
Monitoramento das Fundagbes de Apoio — ASEAMF em razdo de somente
terem sido identificadas apenas 05 (cinco) manifestacdes nos 23 (vinte e trés)
processos analisados. Nesse sentido, vale dizer que a ASEAMF nao consta no
organograma institucional da UFPB, ndo esta no SIPAC e, portanto, n&o
recebe processos. Nas manifestacbes ocorridas, o encaminhamento se deu
para a Pro-Reitoria de Administragao (PRA), onde lotado o membro-presidente,

entdo Pré-Reitor de Administragéo.

Embora normativamente previsto o auxilio e participagdo da ASEAMF
nas discussoes, negociagdes e elaboracdo das minutas, o que acreditamos ser
de importancia substancial, notadamente pela possibilidade conferida a
unidade fiscalizadora de antever situagdes irregulares, a pratica nos processos

internos leva a conclusao de que tal setor pouco atua.

Sobre isso, conquanto a analise tenha demonstrado o baixissimo nivel
de envolvimento na fase de tramitacao (vide item 4.3), na fase de Execucao,
onde deveria ocorrer o paralelo acompanhamento e fiscalizacdo, restou
demonstrado que a atuagao é nula. Nao se encontrou qualquer registro formal
de atuacdo da ASEAMF, nesta fase, nos 23 processos (e respectivos
convénios) analisados, fato que corrobora o quanto constatado em auditorias,

conforme visto no item 4.4.
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Seguindo o fluxo, onde a Coordenacao de Convénios atua, na pratica,
atuado sem as contribuicbes da ASEAMF, em 15 processos analisados
constatou-se a necessidade de tramitacdo de consulta aos mais variados
setores, para o esclarecimento de questbes técnicas que tém reflexos na

redacgao dos Instrumentos Juridicos e seus respectivos Planos de Trabalho.

Bastante frequente, inclusive, de os setores consultados n&o
conseguirem responder satisfatoriamente aos questionamentos formulados, ora
julgando-se nao deter tal atribuicdo, redirecionando a consulta, ora alegando
desconhecer normativos aplicaveis. Constataram-se, a partir dai, loopings de
consultas, de setor em setor, que travam o andamento dos processos até que
se tenha um minimo de definigdo, o que custa semanas (e até meses) de

tramitacao.

Segue-se a tais consultas a elaboragcédo de Termos de Contratacéo e sua
posterior analise pela Procuradoria Juridica e INOVA. A unica diferenca, nessa
etapa, em relacédo ao fluxo normativo, € que as consultas a Procuradoria sao
feitas diretamente pela CODECON, com efetiva resposta e sem necessidade
de intermediacao do Gabinete da Reitoria (conforme normativamente previsto
pelo artigo 18, Res. 16/2017 — CONSUNI/UFPB), o que julgamos positivo, ante

a economia processual.

Aprovadas pelo juridico e pela Agéncia de Inovacédo Tecnoldgica, segue-
se o rito de aprovagao nos Conselhos Superiores, tal como definido no fluxo
normativo. Nessa fase, a pratica dos processos demonstrou ser comum a
aprovacao, no CONSUNI, mediante Ad Referendum, a fim de evitar que a
demora na tramitacdo ocasione o atraso dos cronogramas anteriormente
previstos nos Planos de Trabalho. Dito de outra forma: as datas inicialmente
previstas deixariam de ser atuais (contemporaneas) e, ante a vedagéo para
assinatura de instrumentos com data retroativa, tem a CODECON que
diligenciar junto ao Coordenador, elaborador da proposta, a necessaria

atualizacgéo.
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Com os cronogramas atualizados, o Gabinete da Reitoria diligencia as
assinaturas junto aos parceiros, devolvendo o processo para a CODECON,
juntamente com as vias da UFPB assinadas. A CODECON ent&o confere os
instrumentos e solicita a designagao de fiscal, a cargo do Gabinete da Reitoria,
que, ao obter os dados do Centro Académico da area do projeto, elabora e
publica a respectiva portaria, dando, por fim ciéncia ao coordenador e ao
préoprio fiscal, apdés o que o processo € arquivado na CODECON, tao logo
concluidos os procedimentos de publicagdo dos Extratos em Diario Oficial da

Uniao.

ApoOs o arquivamento, ndo ha registros, nos 23 (vinte e trés) processos
analisados, de procedimentos padronizados de acompanhamento, controle e
fiscalizagdo da execucgdo de tais instrumentos. Igualmente, ndo se identificou
acompanhamento quanto aos valores a serem recebidos pela instituicdo, no
ambito de tais parcerias, a titulo de Ressarcimento. Prestacbes de Contas
parecem ser resolvidas diretamente entre fundacao, coordenador e fiscal, que
ao final da execugéao, tém a premissa legal de encaminha-las ao financiador,

nada tendo a UFPB de registros sobre tais atos.

O quadro a seguir contempla informagbdes coletadas das analises

processuais que subsidiaram a elaboracao do fluxo ora estudado.

Caréncias no Houve Houve Tempo para
Seq. Processo Fluxo participacao Consultas aprovagao no
Académico? | da ASEAMF? | Incidentais? CONSUNI
079113/2019 ) ) . 16 dias (ad
1 98 N&o nao sim referendum)
049173/2019 , ) , 24 dias (ad
2 86 Sim nao sim referendum)
104251/2020 ) ) i 2 dias (ad
3 56 Nao nao nao referendum)
105923/2020 ) ) , 2 dias (ad
4 97 Nao nao sim referendum)
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028679/2019 ) _ _ 13 dias (ad
> -51 Nao sim sim referendum)
018593/2020 _ i ) 23 dias (ad
6 34 Sim néo nao referendum)
007257/2020 _ _ . 3 dias (ad
! 71 Sim sim sim referendum)
084984/2020 ) ) _ 2 dias (ad
8 37 Nao n&o sim referendum)
081518/2019 _ _ _ 6 dias (ad
° -96 Sim sim sim referendum)
074199/2020 29 dias
10 Sim nio sim
-38
054619/2020 13 dias (ad
11 Sim ndo sim referendum)
-48
077284/2019 6 dias (ad
12 Sim ndo sim referendum)
-82
083696/2019 6 dias (ad
13 51 Nao n&o sim referendum)
089986/2019 )
14 Sim nio sim 17 dias
-17
109815/2020 1 dia (ad
1o Sim nao nao referendum)
-64
050021/2019 )
16 Nao nao ndo 42 dias
-26
050527/2019 1 dia (ad
17 Sim Sim nao referendum)
-35
050523/2019 1 dia (ad
18 Sim nao nao referendum)

-57
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065775/2019 i
19 Nao ndo sim 2 dias
-81
004569/2021 ;
20 Sim nao sim 8 dias
-88
008275/2020 ;
21 Sim sim sim 3 dias
-36
046330/2021 ;
22 Nzo nao nao 38 dias
-69
076963/2020 ;
23 03 Nao nao nao 64 dias

Quadro 3 — Informagdes coletadas — Elaborado pelo autor (2021)

4.7. DA ADERENCIA E DOS CONFLITOS

Este topico tem como propédsito diagnosticar se o fluxo processual
praticado pela UFPB esta aderente ao fluxo definido pelos normativos da
instituicdo. Dito de outra forma, buscamos identificar se a UFPB, nos seus
processos administrativos para celebragao de convénios, contratos, acordos e
demais instrumentos congéneres com participacdo de fundag¢des de apoio,

obedece a propria normatizagao interna.
4.7.1. CARENCIAS NO FLUXO ACADEMICO

Neste sentido, ja no inicio de ambos os fluxos representados, notamos
uma primeira divergéncia: diz respeito a prévia e adequada fruicdo dos
procedimentos académicos (isto é, de registro e aprovagao do Projeto pelas
instancias académicas), pois embora devidamente regulamentada, a analise da
pratica cotidiana demonstrou ser bastante comum o cadastramento de
processos direcionados diretamente a CODECON, bastante carentes de
documentos e, dentre esses, notadamente aqueles alusivos a aprovagao do
Projeto.

Vale dizer que a caréncia documental ora diagnosticada néo se trata

exclusivamente da inexisténcia do Projeto em si, mas por vezes de
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impropriedades quanto ao seu conteudo, como classificagdes equivocadas,
presenca de membros docentes sem autorizacdo dos respectivos
departamentos, projetos aprovados apenas no Departamento e pendentes de
aprovagao na Proé-Reitoria, projetos nao registrados no Sistema Integrado de
Gestéo de Atividades Académicas — SIGAA, entre outras. A analise dos casos
praticos evidenciou a frequente devolugédo do processo, pela CODECON, para

ajustes e regularizagdes no tramite académico.

Em direcdo inversa, porém nao identificado nos vinte e trés processos
analisados (periodo 2019/2021), cabe lembrar a constatagdo da CGU, no
Relatorio N° 201505100, ja explicitado no item 4.4, no sentido de que parcerias
foram firmadas sem que o projeto académico tivesse sido aprovado,
irregularidade de primeira grandeza, ante a flagrante afronta ao artigo 1° da Lei
8.958/1994.

4.7.2. INEXPRESSIVIDADE DA ASEAMF

Embora regularmente prevista e instituida pela Resolugdo n° 35/2013 —
CONSUNI/UFPB, com variadas atribuicdes, dentre elas a de auxilio a
CODECON na formatacao, verificagdo de documentos, analises técnicas e
elaboracdo de minutas, a auséncia de manifestacdes da Assessoria Especial
de Acompanhamento e Monitoramento das Fundag¢des de Apoio (ASEAMF)
foia responsavel por sua completa eliminacdo no desenho do fluxo processual

efetivamente praticado pela UFPB.

De fato, como dito mais acima a ASEAMF tem se demonstrado quase
inexistente na instituicdo. Embora a norma que a instituiu |he destinasse
servidores préprios, a analise das portarias de composicdo demonstrou que a
mesma sempre foi constituida de pro-reitores e pessoas detentoras de outros
cargos de gestdo, atividades que, acumuladas, s&o incompativeis com as

inimeras e importantes atribuicdes da Assessoria.

Os dados demonstram que a ASEAMF néao existe no organograma da
UFPB, nao esta no SIPAC, ndao tem website, ndo tem espaco fisico,

equipamentos ou servidores exclusivos e permanentes. Trata-se, em verdade,
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de composigao quase ficticia, que apenas atua quando estritamente necessario
aos interesses institucionais, notadamente na ocasido de renovacdo das
autorizagbes das fundagdes de apoio junto ao MEC e MCTI (conforme artigo
2° 1ll, Lei 8.958/1994), quando se exige Relatério de Avaliagdo do

Desempenho das FAPs, a cargo da Assessoria.

De tal modo, a auséncia da ASEAMF tem implicacbes ndao apenas na
fase preparatoria a celebragdo dos negdcios juridicos com FAPs, mas também
na fase executéria e de fiscalizagdo, uma vez que, nos termos do Art. 42 da
Resolugédo n° 35/2013 — CONSUNI/UFPB, é incumbida de acompanhar,
supervisionar e avaliar as prestagdes de contas dos instrumentos celebrados

entre a Universidade e Fundagdes de Apoio.

Nesse sentido, percebeu-se que coordenadores e fiscais sdo os unicos
responsaveis pela verificacdo de regularidade da execucdo dos instrumentos,
sem apoio institucional especifico para tao importante atribuicdo. A UFPB, por
sua vez, carece de um setor centralizador de tais acompanhamentos. Nao é
demais novamente referenciar as conclusées do Relatério de Auditoria n°
201505100 (CGU), que tratou de determinar a UFPB:

“‘Normatizar rotina de controle, definindo a atuagdo do 6érgéo
colegiado superior no desempenho da competéncia de controle
finalistico e de gestdo dos ajustes firmados no ambito da Lei n°
8.958/1994 (...) Adequar, observando a necessidade de efetuar o

registro centralizado dos dados dos projetos, a unidade administrativa

responsavel pelo acompanhamento da execucdo dos projetos

desenvolvidos pela fundacdo de apoio com recursos materiais,

tecnoldgicos e humanos para o desempenho dessa atribuicdo (...)

Implantar rotina e controle para assegurar o acompanhamento da

aplicacdo dos recursos do projeto pela fundacao de apoio”

Pede-se licenga para relatar, como decorréncia da observacgao pratica,
enquanto servidor atuante na Coordenagao de Convénios, o quanto ocorrido
nos autos do Processo n° 23074.067000/2021-20, de onde se percebe a
inexisténcia, na pratica, de rotina para elaboragdo de Relatério Anual de
Avaliacdo das Fundacbes de Apoio, pela ASEAMF, a ser aprovado pelo



92

CONSUNI para subsidiar a renovagao da autorizagdo da FADE junto ao MEC e
MCTI.

4.7.3. CONSULTAS INCIDENTAIS

Ainda como consequéncia da inoperancia da ASEAMF, embora n&o seja
essa uma causa exclusiva, mas sim um fator de colaboracdo, por deixar a
CODECON carente de auxilio na conducédo dos processos, notaram-se, com
muita frequéncia, desvios do fluxo padrdao (conforme regulamentado pelos
normativos) decorrentes da necessidade daquela coordenagdo em consultar
variados setores quanto a questdes técnicas no ambito das parcerias que

estavam sendo formalizadas.

Ante a grande variedade de duvidas e caminhos processuais diversos,
foi realmente impraticavel estabelecer um padrdao para o desenho do fluxo
processual como efetivamente praticado pela instituicdo. A principal
constatacdo é de que cada processo € unico e trilha seu proprio caminho.
Contudo, embora os normativos nao disponham sobre consultas incidentais
(exceto a Procuradoria e a INOVA), uma etapa consultiva junto as Pré-Reitorias

foi considerada no fluxo observado. Eis mais uma divergéncia.

Neste contexto, as analises realizadas nos levam a concluir que a
CODECON, enquanto setor centralizador, responsavel por organizar e conduzir
0 processo administrativo, tem dificuldade para definicao de alguns termos nas
minutas e nos planos de trabalho a serem firmados, ndo podendo, sozinha,
falar por toda a instituicdo, que demonstra conhecimento insuficiente acerca de

aspectos técnicos e dos proprios normativos que os regulamentam.

Exemplo pratico e bastante recorrente nos processos analisados diz
respeito a interpretacao e aplicacdo da Resolucdo n° 024/2014 — CONSUNI
UFPB, que regulamenta os critérios para a percepg¢ao de bolsas de ensino,

pesquisa, extensdo, incentivo a inovagdo e desenvolvimento institucional no
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ambito da UFPB, persistindo duvidas sobre a possibilidade de cumulacao,

valores, limites e casos em que podem ser recebidas por docentes e técnicos.

4.7.4. DA AUTORIZAGAO DO CONSUNI

Atendendo ao quanto disposto no artigo 25, VI, do Estatuto da UFPB,
observou-se que fluxo observado esta aderente ao fluxo normativo. Contudo, a
analise dos 23 (vinte e trés) processos constatou que em 15 (quinze) deles a
autorizacao para celebracao das parcerias ocorreu mediante Ad Referendum, o
que de per si evidencia a ansiedade para que se ultimem os atos de assinatura
dos instrumentos juridicos. Tal fato decorre, indubitavelmente, da agilidade e

eficiéncia reiteradamente cobrada pelos parceiros financiadores.

Conforme visto no Quadro 3 (item 4.6), quando n&o autorizados por ad
referendum, ha casos em que as aprovagoes tramitam por até 60 (sessenta)
dias até serem efetivamente emitidas pelo Colegiado, causando atrasos e
retrabalho, ante a necessidade de se ajustar todo o cronograma inicialmente
previsto para o projeto. N&o bastasse, pde em risco a propria concretizagao do
negocio juridico, ante a possibilidade de os demais participes da avencga dela

desistirem em razdo da demora na tramitagao.

Nesse sentido, a previsao do artigo 6°, 1V, §2° do Decreto 7.243/2010,
que regulamenta a Lei 8.958/1994, é tdo somente no sentido de que “os
projetos devem ser obrigatoriamente aprovados pelos 6rgaos colegiados
académicos competentes da instituicdo apoiada, segundo as mesmas regras e
critérios aplicaveis aos projetos institucionais da instituigdo”, o que efetivamente
ja é feito ainda no tramite académico, consoante acima explicado, quando
necessario submeter o projeto a aprovagao nos Departamentos Académicos e

validagao nas Pro-Reitorias respectivas.

Dessa forma, a imposicdo para que o CONSUNI autorize a assinatura
pelo reitor, dirigente maximo e representante da instituicdo, parece-nos

excesso de cautela, tdo somente de nivel estatutario, ndo tendo a presente
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pesquisa encontrado, na legislacédo vigente, qualquer obrigatoriedade neste

sentido.
4.8. QUADRO DE ORIENTAQAO

Como resumo, e para melhor orientacdo quanto as constatagoes
decorrentes do presente trabalho, disponibiliza-se o quadro abaixo, no qual,

para cada problema identificado ha sugestdes de agdes corretivas.

Problema . . ~ .
cer Risco Envolvido Acoes Sugeridas
Identificado ¢ 9
Acdo educativa e de
] ) divulgagéo, entre docentes,
e Auséncias documentais e o
_ _ . acerca dos  requisitos,
o impropriedades nos projetos )

Caréncias no fluxo _ procedimentos e fluxos
L académicos, desatendendo . o
académico o _ (académico /  juridico-

requisitos legais e gerando o )
. administrativo) para
atrasos processuais; L )
formalizacdo de parcerias
junto as FAPs.
o Desassisténcia a
coordenadores e fiscais no
exercicio de seus misteres; Implantacio  efetiva da
» Generalizado ASEAMF, designando-lhe
desconhecimento, em nivel servidores prc’)priOS,
gerencial, acerca dos projetos | equipamentos e inserindo-a
L em execugao nas fundagdes, | no organograma
Inoperéancia da q dificuldad
erando ificuldades ara | instituci -
ASEAMF o g .P institucional,  fornecendo
o ) elaboracdo de Relatério de | |he. ainda. a capacitagdo
Inexisténcia de rotinas ) o ’ ’
Avaliacao, exigido pelo MEC e | necessaria.
de Acompanhamento
) L MCT! para renovacdo das
e Fiscalizagéo ) .
autorizagGes/credenciamentos | Redefinigao de
das FAPs; competéncias a atribuicdes,
e Desaprovagdo de contas, | na atual Resolugdo n°
pelos financiadores, e | 35/2013.
responsabilizagdo solidaria da
Instituicdo e dos agentes
publicos envolvidos;
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Demanda dos o¢rgdos de

controle, ainda n&o atendida.

Insuficiéncia /
Desatualizagao de

Normativos Internos

Lacunas  substanciais na
definichio de rotinas e
procedimentos necessarios a
formalizagdo de parcerias
junto as FAPs (ex: apuragao
de Ressarcimento, verificacao
de adequabilidade da DOAP,
definicdo quanto a requisitos
para recebimento/acumulacao

de bolsas, etc)

Criacdgo de Grupo de
Trabalho, com
representantes das
unidades envolvidas e das
fundagbes, incumbido de
revisar e propor
adequagdes aos normativos
aplicaveis ao
relacionamento da UFPB
com as FAPs, com apoio da
Procuradoria  Juridica e

IFES parceiras.

Conhecimento técnico

insuficiente

Insuficiente suporte técnico na
celebragao, acompanhamento
e fiscalizagéo dos

Instrumentos Juridicos;

Formatacdo de Instrumentos
improprios tecnicamente, a
demandar futuras adequagdes
(termos aditivos) ou inviabilizar

a execucao;

Capacitagdo para o corpo
técnico de todas as
unidades envolvidas no
fluxo;

Melhorar articulagao entre
as unidades, para troca de
experiéncias e
esclarecimento de duvidas;
Criacdo de uma rede de
cooperagao, para
divulgacao dos
conhecimentos e estimulo

as parcerias.

Desnecessidade de
autorizagao do
CONSUNI / Excesso
de Ad Referendum

Prejuizo temporal, sob o risco
de perda da parceria, ante a
exigéncia de celeridade por
parte dos agentes
financiadores;

Risco pessoal do Dirigente
Maximo quanto a eventuais
ndo homologacdes de Ad

Referendum.

Considerar, em  futura
Estatuinte, reforma do
artigo 25, VI, do Estatuto da
UFPB, a fim de suprimir a
necessidade de o]
CONSUNI autorizar
acordos e convénios a

serem firmados pelo Reitor.

Quadro 4 — Quadro de Orientagdo — Elaborado pelo autor (2021)
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho nasceu com o intuito principal de diagnosticar se a
UFPB, nos processos de celebragao de parcerias junto as fundagdes de apoio,
obedece aos seus normativos internos e se tais normativos satisfazem as
necessidades da instituicdo, no que diz respeito ao correto e integral
disciplinamento dos procedimentos necessarios a celebracgao,

acompanhamento e fiscalizacdo da execucao de tais parcerias.

Acredita-se que o resultado pretendido foi alcangado, sendo possivel
afirmar, apds este estudo, que a Universidade cumpre apenas parcialmente o
que esta regulamentado por suas normas, sendo que estas, por sua vez,
demandam adequacbes a atualizagdes para o atendimento de necessidades

urgentes da instituicdo, nesses processos.

Citam-se, como exemplos, a necessidade de construcdo de
féormula/indicador para calculo de Ressarcimento a UFPB, que deve ser
efetivamente mensuravel nos negdcios juridicos por exigéncia do artigo 9°, §2°,
Decreto 7.423/2010, em lugar da atual previsdo de taxa percentual (Capitulo VI
da Resolugédo n° 35/2013 — CONSUNI/UFPB), bem ainda a melhor definicdo
quanto a destinacao de tais valores, internamente. Imprescindivel também o
estabelecimento de rotina, atualmente inexistente, para verificacdo quanto a
pertinéncia e adequagao dos valores cobrados pelas fundagdes (ressarcimento
de despesas operacionais e administrativas), a fim de saber se sao factiveis e
condizentes com a realidade de mercado, sopesando que tais entidades nao

possuem finalidade lucrativa.

Reforcando os achados das auditorias ja realizadas, a analise dos
processos confirmou a inexisténcia de rotinas de acompanhamento e
fiscalizagdo dos instrumentos juridicos celebrados sob a égide da Lei n°
8.958/94. Apesar de existir previsao normativa para criagdo de um setor com
tais responsabilidades, a Assessoria Especial de Acompanhamento e
Monitoramento das Fundagdes de Apoio — ASEAMF nao demonstrou atuacao
pratica efetiva, ndo estando fisicamente instalada e em operagao adequada.
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Nesse passo, a pratica cotidiana indica que coordenadores e fiscais
responsabilizam-se integralmente por tais atividades de acompanhamento, sem
suporte técnico da instituicdo, que demonstra ndo possuir controle efetivo dos

eventos ocorridos no ambito de seus projetos junto as FAPs.

Paralelamente, identificou-se uma crescente dificuldade de
entendimentos entre os setores administrativos quanto a aspectos técnicos no
ambito dos projetos (o qué e como pode ser feito), gerando dificuldades na
construgcao de Planos de Trabalho e demasiados atrasos processuais, pondo
em risco a propria concretizagdo no negdcio juridico, ante a cobranga, pelos
parceiros financiadores, de maior agilidade no tramite administrativo. Tal
dificuldade parece representar, nesse sentido, insuficiente nivel de capacitacao

e de conhecimento, pela instituicdo, de suas proprias normas.

Nesse sentido, a Coordenacdo de Convénios (CODECON), enquanto
setor direcionador de todo o fluxo processual e unidade responsavel pela
formatacdo e encaminhamento das versdes finais (Instrumento Juridico e Plano
de Trabalho) carece de suporte da Administracdo Superior quanto as respostas
para questionamentos técnicos, que refletem, indiscutivelmente, no conteudo

de tais documentos.

No quesito temporal, contraproducente e de exagerado nivel de cautela
€ a previsado do artigo 25, VI do Estatuto da UFPB, que impde a necessidade
de submissao dos processos ao CONSUNI, a fim de que o colegiado possa
autorizar o dirigente maximo da instituigdo a firmar tais parcerias, causando
atrasos diversos, ante as nao tdo frequentes assembleias ordinarias. Nesse
sentido, os reclamos da pressa para que se ultimem os atos de celebragao
estdo refletidos no fato de que mais da metade dos processos analisados
obtiveram aprovacdo ad referendum, nao podendo aguardar o rito
convencional. Em outras palavras, restou caracterizada a banalizagao de tal

instituto, que em lugar de excegao virou regra.

A raiz de tais problemas parece ser de causa cultural, ndo tendo a
UFPB, ainda, despertado para a nova realidade legislativa, mais flexivel e
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menos burocratica. Ao contrario da legislagao, que progrediu e hoje estimula a
formalizacdo das parcerias, estabelecendo balizas mais seguras, a UFPB
parece ainda estar presa ao fantasma dos 6rgaos de controle, outrora danosos
em autuagdes passadas, em que evidenciadas diversas irregularidades nas
antigas Fundacoes José Américo — FJA e Fundacao de Apoio a Pesquisa e a
Extensdo — FUNAPE.

O fato € que o nivel de controle finalistico que hoje a legislagdo exige em
relacdo as atividades das FAPs é suficiente para que, se efetivamente
implementado pela instituicdo apoiada, as desagradaveis situagdes do passado
nao se repitam. Para tanto, contudo, necessaria uma completa consciéncia,
revisdo de preconceitos e mudanga de habitos (docentes, técnicos e gestores),
no sentido de estabelecer cenario institucional adequado, sendo de imediato
indicadas a ampla rediscussao dos normativos internos atinentes a matéria e a

irrestrita capacitacao profissional dos agentes envolvidos.
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