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RESUMO

Este trabalho, de natureza descritiva, adota uma abordagem quantitativa e qualitativa com o
intuito de compreender como a atuacdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unifo (CGU), Orgio Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
possibilita a accountability e o controle finalistico sobre os projetos executados pelas
fundacdes de apoio em parceria com as Ifes. Para possibilitar essa compreensao, foi utilizada
a analise categorial sobre os relatorios de auditoria, principais documentos produzidos pelo
Orgio quando se trata do controle sobre tais parcerias, e divulgados na internet entre janeiro
de 2013 e fevereiro de 2018. Mediante essa analise constatou-se que a atuacdo da CGU ¢
muito focada na accountability e bastante limitada no que se refere ao controle finalistico das
parcerias entre as Ifes e as fundacdes de apoio. Apds esse diagnostico, foram elaboradas cinco
propostas que visam aperfeicoar a atuacdo da CGU no exercicio da accountability e do
controle finalistico sobre as fundagdes de apoio, quando estas executam projetos em parceria
com as Ifes, além de ter sido sugeridaa atualizagdo do texto do Decreto n°® 7.423/2010, que € o
regulamento da Lei n° 8.958/1994, que disciplina o relacionamento entre as Ifes e as
fundagdes de apoio. Sugere-se para futuros estudos, uma revisdo sistematica da literatura
sobre o relacionamento entre diversos tipos de instituicdes publicas de ensino superior e de
ciéncia e tecnologia e as fundagdes de apoio, além de outros estudos sobre a atuagdo de
orgdos de controle, ndo apenas federais, sobre esse relacionamento.

Palavras-chave: Accountability. Controle Finalistico. Orgdos de Controle. Fundagdes de
Apoio. Instituigdes Federais de Ensino Superior.



ABSTRACT

This study, a descriptive research, has a quantitative and qualitative approach to understand
how Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU), the central body of
the internal control system of the Federal Executive Branch, ensures accountability and
purpose control of projects executed by the support foundations in partnership with the federal
higher education institutions (Ifes). To enable a better comprehension, categorical analysis
was used on the audit reports, the main type of document made by the Authority when it
comes to control of such partnerships, that were uploaded on the Internet between January
2013 and February 2018. Through this analysis, were found that CGU is very focused on
accountability and quite limited in terms of purpose control of the partnerships between the
Ifes and the supporting foundations.After this diagnosis, five proposals were elaborated that
aim to improve the performance of CGU in the exercise of accountability and purpose control
over the support foundations, when they execute projects in partnership with the Ifes, in
addition to having been suggested to update the text of the Decree 7,423 / 2010, which is the
regulation of Law No. 8.958 / 1994, which governs the relationship between the Ifes and the
support foundations.For future studies, we suggest a systematic review of the literature on the
relationship between the different types of public institutions of higher education and science
and technology and the support foundations, as well as further studies on the performance of
control agencies, not only federal, on this relationship.

Keywords: Accountability. Purpose Control. Control Institutions. Support Foundations.
Federal Higher Education Institutions.
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1. INTRODUCAO

Assim como ocorreu em paises industrializados como Coréia do Sul, Franga, Estados
Unidos e Japao (PEREIRA; KRUGLIANSKAS, 2005), a pesquisa e o desenvolvimento
cientificoe tecnologicono Brasil dependeu, historicamente, do apoio estatal, o que ainda pode
ser constatado atualmente, analisando-se dados do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdes e Comunicacdes, MCTIC (2018), para o periodo de 2000 a 2016, atualizados em
17 de outubro de 2018, que mostram que o dispéndio nacional com Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) sempre foi maior no governo do que no setor privado. Somente em
2010 houve um equilibrio nas fontes de financiamento do dispéndio com P&D, sendo que
tanto o setor publico quanto o privado contribuiram, cada um, com um montante equivalente a
0,49% do Produto Interno Bruto (PIB).

Somando-se as fontes de financiamento publica e privada, o Brasil investiu, em 2013,
1,24% do PIB em pesquisa e desenvolvimento, menos da metade dos percentuais do PIB
investidos pelos Estados Unidos (2,74%) e Alemanha (2,83%), e pouco mais de um ter¢o do
investimento do Japdo, no mesmo periodo, que correspondeu a 3,48% de seu PIB
(KOELLER; VIOTTI; RAUEN, 2016).Considerandoa escassez de recursos para a Ciéncia e
Tecnologia (C&T) no Brasil e a participacdo preponderante do Estado Brasileiro nesses
investimentos, torna-se necessario aumentar a eficiéncia alocativa dos recursos publicos
destinados a C&T, evitando desperdicios e desvios de finalidade.

Portanto, quando transfere recursos de C&T para outras entidades o estado brasileiro
deve sujeita-las aos mecanismos de accountability, neste trabalho entendida como a
capacidade, conferida a quem tem o poder ou repassa os recursos, de exigir a prestagdo de
contas e a responsabilizacdo do agente pelo uso desses recursos, bem como de aplicar-lhe
sancdes pelo desvio de finalidade na execugdo do que foi pactuado (AUGUSTINHO;
OLIVEIRA; ANDRUSKI, 2015; PINHO; SACRAMENTO, 2009; CAMPOS, 1990). Quando
repassa recursos, o setor publico deve exigir que as pessoas ou entidades beneficiadas prestem
contas dos recursos que receberam, responsabilizando-as no caso de ma gestao ou desvio de
finalidade.

Dentro da historia do financiamento da pesquisa cientifica no Brasil, um grupo de
entidades privadas sem fins lucrativos, as fundagdes de apoio, tem conseguido cada vez mais
importancia, influéncia e, consequentemente, volume de recursos publicos, numa atuacdo
controversa que ¢ considerada, por alguns autores, como uma forma de privatizacdo das

instituicdes publicas de pesquisa, pois consegue recursos publicos para pesquisas que muitas
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vezes visam ao atendimento das necessidades do mercado, em detrimento da produgdo
autdbnoma do saber (OLIVEIRA; COSTA; MALAFAIA, 2004; SABIA, 2015; RAMOS,
2017), enquanto para outros, ¢ uma forma de “desburocratizar” a atuagdo das universidades,
otimizando e tornando mais agil o gerenciamento de projetos e programas (ROCHA, 2012;
CAMPOS; OLHER; COSTA, 2015; AGUIAR, 2015).

As fundacdes de apoio sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
regidas pelo Codigo Civil Brasileiro e criadas com a finalidade de dar apoio a projetos de
pesquisa, ensino, extensdo ¢ de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnologico, de
interesse das institui¢des federais de ensino superior (Ifes) e das instituicdes de pesquisa
(MEC, 2012). Para atuarem, devem possuir credenciamento prévio junto aos Ministérios da
Educacdo (MEC) e da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes ¢ Comunicagoes (MCTIC).Mesmo
sendo pessoas juridicas de direito privado, tais fundagdes, por receberem recursos de
terceiros, tanto do setor publico quanto do privado, estdo sujeitas aos mecanismos de
accountability.

Assim, quando gerenciam recursos publicos ou utilizam pessoal e patrimdnio das Ifes,
as fundagdes de apoio, além de obedecer aos principios da administragdo publica, expressos
no art. 37 da Constituigdo Federal, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988), devem prestar contas aos 6rgdos superiores das Ifes
e aos entes financiadores, e estdo sujeitas a fiscalizacdo dos o6rgdos de controle externo e
interno da administragdo publica federal.

No Brasil, o controle da administragdo publica esta previsto na Constituicdo Federal
(1988) e, de acordo com o posicionamento do ente controlador em relacdo ao ente controlado,
pode ser classificado como controle externo ou interno (MEIRELLES, 2004).

O controle externo ¢ exercido pelo poder legislativo, com o auxilio dos tribunais de
contas. Na administragdo publica federal, esse controle cabe ao Congresso Nacional, tendo
como auxiliar o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Para garantir a independéncia da
atuacdo do TCU como 6rgdo de controle externo, este ndo se vincula hierarquicamente a
nenhum dos poderes da republica (executivo, legislativo ou judiciario).

A Constituicdo Federal (1988) também preceitua, em seu art. 74, que cada poder da
republica tera seu 6rgdo de controle interno. No caso do Poder Executivo Federal, existe um
orgdo central do sistema de controle interno, que ¢ o Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unido (CGU), cuja atuacdo, no que diz respeito as relagdes entre as

Ifes e as fundagdes de apoio, serd objeto do presente trabalho.
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Desde sua criacdo, as fundacdes de apoio se envolveram em embates tanto com o TCU
quanto com a CGU, no que diz respeito a sua atuagdo em parceria com as Ifes. Nessa
perspectiva, o trabalho de Dalto, Nossa e Martinez (2014) mapeou irregularidades na relagdo
entre fundacdes de apoio e universidades federais, mediante pesquisa documental realizada
sobre os acorddos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que versavam sobre as prestacdes
de contas das universidades federais e foram expedidos entre 2006 e 2010. Como resultado,
os autores elencaram 12 (doze) tipos de irregularidades que ocorriam em mais de 1% dos
acordaos analisados, sendo que as duas principais foram: o desvio de finalidade das fundacdes
de apoio na execucdo dos convénios ou outros ajustes com as universidades federais, notando-
se a contratacdo da fundacdo de apoio para executar tarefa de competéncia da administragao
publica; e a auséncia de controle, pelas universidades federais, da execucdo e das prestacdes
de contas dos convénios e outros ajustes.

O resultado desses embates foi um processo de flexibilizacdo normativa, ao longo dos
anos, no sentido de estimular a criagcdo e a transferéncia das atividades das Ifes as fundacoes,
que atuariam como executoras de ordens das primeiras (ALMEIDA, 2012). Tal a¢do fica
evidente no texto da Lei n°® 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que “dispde sobre as relagdes
entre as instituicdes federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica e as
fundagdes de apoio e da outras providéncias” (BRASIL, 1994a, p. 1), o qual foi
completamente alterado, restando, da versao original, apenas a expressdo contida no art. 7°
“Esta lei entra em vigor na data de sua publicac¢do”.

Essa flexibilizagdo também mudou o foco da atuacdo dos orgdos de controle, que a
partir de setembro de 2013, com as alteracdes trazidas pela Lei n® 12.863 (BRASIL, 2013),
deveriam se concentrar no controle finalisticosobre a execu¢@o dos projetos executados em
parceria entre as Ifes e as fundagdes de apoio. O controle finalistico, segundo o Decreto n°
8.240, de 21 de maio de 2014 (BRASIL, 2014a), é aquele realizado com foco na analise dos
resultados.

Considerando o que ja havia sido alertado por Azevedo (1998), segundo o qual o
controle finalistico, ao longo dos anos, foi sendo substituido pelo controle de meios de
atuacdo (admissdo de funcionarios, controle da folha salarial, licitagdes etc.), resultando no
engessamento da administragdo indireta, e o fato de que durante muito tempo o foco da
atuacdo do controle interno concentrou-se, quase que exclusivamenteem exames de
conformidade entre as atividades desenvolvidas e as normas e regulamentos existentes
(SPINELLLI, 2016), ¢ possivel que haja dificuldades para os 6rgdos de controle atuarem no

controle finalistico desses projetos.



13

Diante dos aspectos até aqui discutidos, o presente trabalho propde-se a responder a
seguinte questdo de pesquisa: como a atuacdo do Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unido (CGU) possibilita a accountability e o controle finalistico

sobre os projetos executados pelas fundagdes de apoio em parceria com as Ifes?

1.1. Objetivos

Em decorréncia da questdo de pesquisa ora proposta, tem-se que este trabalho buscou
avaliar de que forma a atuacdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unido (CGU) possibilita a accountability e o controle finalistico sobre os projetos
executados pelas fundacdes de apoio em parceria com as Ifes.

Para tanto, foram propostos os seguintes objetivos especificos:

a. Identificar os mecanismos de atuacdo da CGU sobre os projetos executados
pelas fundagdes de apoio em parceria com as Ifes;

b. Analisar os mecanismos de atuagdo da CGU sobre os projetos executados pelas
fundacdes de apoio em parceria com as Ifes a luz da literatura e dos normativos vigentes;

C. Propor agdes para aperfeicoar a atuagdo da CGU no exercicio da accountability
e do controle finalistico sobre os projetos executados pelas fundacdes de apoio em parceria

com as Ifes.

1.2. Justificativas tedrico-empiricas do estudo

A péagina eletronica do 35° Encontro Anual do Conselho Nacional das Fundacdes de
Apoio as Instituicdes de EnsinoSuperior e de Pesquisa Cientifica e Tecnologica (CONFIES,
2017), divulgada pela Fundagdo Universitaria de Desenvolvimento, de Extensdo e Pesquisa
(Fundepes), que apoia a Universidade Federal de Alagoas (Ufal), informa que as fundagdes de
apoio haviam movimentado, somente em 2016, R$ 5 bilhdes, distribuidos em 20 mil projetos,
envolvendo 60 mil pessoas, entre bolsistas e trabalhadores celetistas. No mesmo exercicio, o
orcamento autorizado para a fun¢do Ciéncia e Tecnologia do Governo Federal foi de R$ 7,58
bilhdes, segundo dados do Senado Federal (2018). Assim, os recursos movimentados pelas
fundacdes de apoio, dos quais uma parte ¢ proveniente da iniciativa privada, equivaleram a
64,92% de todo o orgamento autorizado para a fungdo Ciéncia e Tecnologia do Governo
Federal em 2016.

A despeito desse peso que exercem no cenario da Ciéncia e Tecnologia do Brasil,

tanto em termos de recursos, quanto em numero de projetos e pessoas envolvidas, as
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fundagdes de apoio ainda sdo pouco estudadas no meio académico. Inocéncio (2017) realizou
uma revisdo da literatura em catorze portais de periddicos (incluindo o portal de periddicos da
Capes e os portais Spell, Scielo e Anpad), tendo localizado apenas dez artigos escritos entre
2006 e 2016 que abordavam especificamente as parcerias entre as Ifes e as fundacdes de
apoio.

Porém, quando o assunto ¢ a atuagdo dos o6rgdos de controle sobre essas parcerias, a
literatura que encontramos foi ainda mais escassa, e restrita a atua¢do do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), 6rgdo responsavel por auxiliar o Congresso Nacional no controle externo da
Administragdo Publica Federal, que foi estudada por Almeida (2012), e Dalto, Nossa ¢
Martinez (2014). Além disso, os trabalhos dos citados autores focaram na atuacao do TCU no
periodo até 2010, que culmina com as primeiras alteragdes na Lei n° 8.958/1994, trazidas com
a Medida Provisoria n° 495/2010, depois convertida na Lei n°® 12.349/2010 (BRASIL, 2010b)
e na edicdo do Decreto n° 7.423/2010 (BRASIL, 2010a), que até hoje ¢ a norma
regulamentadora das relagdes entre as Ifes e as fundagdes de apoio.

Assim, esta pesquisa vem suprir importante lacuna na literatura académica, tendo em
vista que ndo encontramos estudos que descrevam a atuagdo do 6rgdo de controle interno do
Poder Executivo Federal, a CGU, nem de qualquer outro 6rgdo de controle, sobre as parcerias
entre as Ifes e as fundagdes de apoio no periodo entre 2013 e 2018, no qual ocorreram as
mudangas que praticamente reescreveram a Lei n°® 8.958/1994 alterando, inclusive, o papel
dos orgaos de controle.

Quanto a relevancia da pesquisa, mencionamos suas contribui¢des para a CGU
poisforneceu um diagnostico de sua capacidade de promover a accountability ¢ o controle
finalistico sobre os projetos executados pelas fundagdes de apoio em parceria com as Ifes,
propondo medidas preventivas e corretivas a serem adotadas pelo Orgdo, com vistas a
aperfeicoar sua atuacdo. Estas medidas também podem ser adaptadas para realizar o controle
finalistico de outras ag¢des governamentais, principalmente em parceria, como ocorre nos
programas que sido executados pelos estados da federagdo ou os municipios, com recursos
transferidos pela Unido.

Além desta introducdo, este trabalho contém um capitulo sobre a revisdo da literatura
utilizada como referencial tedrico da pesquisa; um capitulo com a descricdo da metodologia
adotada, incluindo as categorias de analise e as defini¢des operacionais que foram utilizadas;
um capitulo apresentando os resultados da pesquisa e nossas propostas de melhoria; e, um

capitulo com nossas consideragdes finais.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. O protagonismo do Estado na promocao da pesquisa cientifica no Brasil

Historicamente, assim como ocorreu em paises industrializados como Coréia do Sul,
Franga, Estados Unidos e Japdo (PEREIRA; KRUGLIANSKAS, 2005), a pesquisa cientifica
no Brasil esteve atrelada ao patrocinio estatal. Segundo Schwartzman (1982), no periodo
colonial ndo havia escolas superiores, que somente passaram a existir com a transferéncia da
corte portuguesa para o Brasil, durante o reinado de D. Jodo VI. Na época do Império, a
ciéncia e a cultura floresceram sob o patronato de D. Pedro II.

Ap6s a proclamacao da Republica, até a revolucdo de 1930, periodo conhecido como
Primeira Republica, Schwartzman (1982) menciona a criacdo de seis institutos de pesquisa,
todos patrocinados pelo Estado: a Escola de Medicina da Bahia; o Instituto de Manguinhos
(mais tarde, Fundag¢ao Oswaldo Cruz); o Museu Paraense de Historia Natural (Emilio Goeldi);
o Instituto Agronomico de Campinas; o Museu Paulista; e o Jardim Botanico. Apds a queda
da Primeira Republica, o marco foi a criacdo da Universidade de Sdo Paulo e, no periodo do
pos-guerra, foram criados o Instituto Tecnoldgico da Aeronautica (ITA) e o Instituto Militar
de Engenharia (IME), e houve o surgimento de instituicdes devotadas especificamente ao
apoio a pesquisa cientifica, como o Conselho Nacional de Pesquisas (CNPq) e a Fundagdo de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (Fapesp).

Durante o periodo da interven¢do militar, Fazzio (2017, p. 2) informa que “houve a
consolidagdo de um apoio expressivo em infraestrutura laboratorial e formagao de recursos
humanos, além da criacdo de instituigdes de pesquisa”, citando o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), cujo Fundo Nacional de Desenvolvimento Técnico e
Cientifico (Funtec) destinava-se a apoiar as areas de ciéncias exatas e tecnologia, ¢ o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), responsavel pela
consolidagdo de importantes laboratdrios no pais.

Durante as décadas de 1980 e 1990, as crises economicas e o ajuste fiscal reduziram o
orcamento do FNDCT e dificultaram o financiamento da pesquisa no ambito federal, fato que
foi parcialmente contornado com a criagdo, em 1998, dos fundos setoriais. Ja neste século o
financiamento publico passa de um patamar de US$ 8,5 bilhdes em 2000 para US$ 22,9
bilhdes em 2013, com uma taxa de crescimento acentuada a partir de 2005 (FAZZIO, 2017).

Dados do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagdes (2018),
baseados em informagdes da Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento

Econdémico (OCDE), mostram que o dispéndio nacional com pesquisa e desenvolvimento,
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como percentual do Produto Interno Bruto (PIB), em 2016, foi maior no governo (0,66%) do
que nas empresas (0,60%), sendo que o investimento empresarial tem forte contribui¢do de
empresas nas quais o Estado participa (estatais), diferentemente do que ocorre em nagdes
capitalistas avancadas, como Alemanha, Reino Unido, Franca, Italia, Canada, Japao e Coreia
do Sul, bem como na China, onde o investimento das empresas, em 2016, foi de 1,60% do
PIB, contra 0,42% do governo.

Os investimentos do Estado Brasileiro na politica de ciéncia, tecnologia e inovagao
representam um tipico caso de exercicio da funcdo alocativa, uma das trés funcdes
governamentais estudadas pela Teoria das Finangas Publicas (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).
Ao exercer essa fun¢do, o governo promove ajustamentos na alocagdo de recursos, aplicando-
os em atividades que geralmente ndo atraem o capital privado, seja porque ndo podem ser
exploradas economicamente, como é o caso dos bens publicos, como os servigos de seguranga
e justica, seja porque, embora viavel sua exploracdo, exigem investimentos vultosos e longo
prazo de maturagdo para comegarem a produzir retornos lucrativos, caso de grandes projetos
de infraestrutura, como as hidrelétricas, mas cujo investimento interessaria ao governo, pelo
desenvolvimento socioecondmico que pode proporcionar.

Além disso, existem bens e servigos que, “embora passiveis de exploracdo pelo setor
privado, poderiam ser totalmente ou em parte produzidos pelo setor publico, tendo em vista os
beneficios sociais a eles associados” (REZENDE, 2001, p. 19), como os servicos de
educacdo, satide. Segundo Silva (2012, p. 3):

Neste contexto, é preciso reconhecer que as for¢as de mercado, por si sos,
ndo sdo suficientes para induzir a produgdo de bens de maior valor agregado.
Como o ambiente econdmico real é revestido de incertezas e custos de
transagdo elevados, instituicdes s30 necessarias para mitigar tais
inconvenientes e, por mais forte razdo, para estimular os investimentos
privados de maior incerteza e prazo de maturacdo mais longo, quais sejam, a
aplicacdo de capital em P&D. A interferéncia do Estado, neste caso, mostra-
se desejavel, a fim de reduzir as discrepancias entre os retornos privado e
social dos investimentos em atividades inovadoras.

Ressaltando as dificuldades enfrentadas por uma parcela do setor produtivo brasileiro,
Motta (2009) afirma que as micro e pequenas empresas ndo possuem estrutura para investir
em pesquisa e inovagdo, necessitando recorrer aos laboratorios das universidades publicas
para o desenvolvimento de novos produtos.

Com o intuito de aperfeicoar o papel do Estado na promog¢ao da ciéncia, tecnologia e
inovacdo, o arcabougo constitucional e legal relativo a ciéncia, tecnologia e inova¢do no

Brasil também foi sendo modificado nos ultimos dez anos, com alteragdes que incluem a

promulgacdo da Emenda Constitucional n® 85 (BRASIL, 2015), de 26 de fevereiro de 2015, a



17

edicdo das Leis n° 13.243 (BRASIL, 2016), de 11 de janeiro de 2016 (Marco Civil da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo) e 11.196 (BRASIL, 2005), de 21 de novembro de 2011 (Lei do Bem)
¢ alteracOes na Lei n° 10.973 (BRASIL, 2004), de 2 de dezembro de 2004 (Lei de Inovagao
Tecnologica) e na Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994 (Lei das Fundagdes de Apoio).

Esse protagonismo do Estado Brasileiro na area de ciéncia, tecnologia ¢ inovagdo
também esta expresso no anexo [ do Plano Plurianual 2016-2019 (BRASIL, 2015, p. 18-23),
cujo Programa 2021 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, tem, entre outros objetivos:
“Fomentar, incluindo agdes internacionais, o processo de geracdo e aplicagdo de novos
conhecimentos, dando especial aten¢do ao equilibrio entre as regides do pais”; e, “Promover o
desenvolvimento tecnoldgico e a inovac¢do nas empresas e nas cadeias produtivas”.

Dentro da histéria do financiamento da pesquisa cientifica no Brasil, um grupo de
entidades privadas sem fins lucrativos, as fundagdes de apoio, tem conseguido cada vez mais
importancia, influéncia e, consequentemente, volume de recursos publicos, numa atuacdo

controversa, discutida a seguir.

2.2. Fundacdes de apoio: criacido e consolidacio

As fundagdes de apoio das instituicdes federais de ensino superior surgiram em
meados da década de 1970, sendo instituidas pelas universidades isoladamente ou em parceria
com outras entidades’, tendo como objetivo auxiliar as Ifes na captacdo e gerenciamento de
recursos extra orcamentarios, oriundos de diversas agéncias de financiamento nacionais e
internacionais para o desenvolvimento de projetos de pesquisa, ensino e extensdo (BRASIL,
1994b).

Segundo Almeida (2012), essas instituigdes ganharam relevancia a partir da década de
1990, como uma alternativa encontrada pelas universidades publicas federais, dada a reducao
de seus orcamentos, em captar recursos na iniciativa privada e nos poderes publicos estaduais
e municipais, mediante a prestagdo de consultorias e servigos técnicos especializados, ou
ainda, oferecendo cursos, tendo as fundacdes de apoio como intermediarias.

A despeito dessas fundacdes terem se consolidado como entidades de apoio as Ifes,
sua atuacdo ainda ¢ motivo de controvérsia entre os autores. Para aqueles que defendem a

atuacdo dessas fundacdes, as palavras mais utilizadas sdo “desburocratizacdo” e “agilidade”.
b

" A Fundagdo Universitaria de Desenvolvimento, de Extensdo e Pesquisa (Fundepes), que ¢ a fundagio
de apoio da Universidade Federal de Alagoas (Ufal) e do Instituto Federal de Alagoas (Ifal), foi
instituida pela Ufal e as federagdes da Industria, da Agricultura e do Comércio do Estado de Alagoas
(FUNDEPES, 2017).
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Assim, para Rocha (2012, p. 2), essas fundacdes sdo percebidas pela comunidade académica
“como instrumentos eficazes para gerenciamento de recursos humanos e materiais, destinados
a projetos e programas elaborados pela universidade, sem a burocracia tradicional do setor
publico”.

Da mesma forma, Aguiar (2015, p. 20) considera que estas operam como “ferramentas
de desburocratizacdo, tornando a gestdo dos entes publicos mais agil, sobretudo a gestdo
académica, fornecendo subsidios para a obtengdo de inovagdes tecnoldogicas”. Dantas e
Queiroz (2016) também informam que as fundacdes de apoio sdo percebidas tanto como um
mecanismo de fortalecimento da missdo da universidade, pois contribuem para a ampliagao da
pesquisa no ambito da ciéncia, tecnologia e¢ inovag¢do, quanto como “elos que vinculam
politicas publicas de desenvolvimento econdmico com a sociedade, sob a forma de pesquisas
e com a estrutura produtiva, facilitadora dessa parceria”.

O gerenciamento agil e flexivel também ¢ mencionado por Campos, Olher e Costa
(2015, p. 223) que informam que “em meio as diversas finalidades das fundacdes de apoio,
pode-se destacar o auxilio administrativo e financeiro na execucdo dos projetos das IFES, por
meio da captacdo de mais recursos, bem como o gerenciamento mais agil e flexivel dos
mesmos”. Para Plonski (2000, p. 17), o fato de as fundagdes de apoio terem personalidade
juridica de direito privado e serem sem fins lucrativos, “lhes permite a agilidade e
flexibilidade necessarias a dinamizacdo dos fluxos de conhecimento entre a Universidade e
outros entes da sociedade”.

Por outro lado, para aqueles que ndo concordam com a existéncia das fundagdes de
apoio, a palavra mais utilizada ¢ “privatizagdo”, como ¢ o caso de Oliveira, Costa ¢ Malafaia
(2004), que consideram que a criacao das fundag¢des de apoio e a posterior flexibilizacdo das
normas que regem suas relagdes com as instituicdes de ensino superior estdo inseridas no
projeto neoliberal de reforma da educagdo superior, estimulada pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, que promove o sucateamento, a desqualificagdo e a
privatizag@o da universidade publica, e concluem que essas fundagdes:

[...] viabilizam a apropriagdo indevida do espago e do patrimdnio publicos;
servem ao grande poder econdmico; captam grandes somas de recursos
publicos repassados para o setor privado via pagamento de servicos de
pessoas fisicas e juridicas; apoiam-se na infraestrutura publica, em prol de
interesses privados (OLIVEIRA, COSTA, MALAFAIA, 2004, p. 63).

Corroborando este entendimento, Sabia (2015) fez uma analise dos convénios e termos
de cooperagdo de projetos desenvolvidos em parceria entre a Unesp e entidades privadas,

tendo constado que cerca de 98% destes sdo geridos por fundagdes de apoio, sem
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transparéncia e sem prestacdo de contas; ndo ha controle e ressarcimento dos custos para a
Universidade; ndo ha controle das cargas horarias dos docentes envolvidos nesses projetos.
Como conclusdo, observou que ha uma privatizacdo indireta, com perda da autonomia da
universidade, que passa a se sujeitar ao que os entes privados financiadores desejam, tendo
em vista que precisa captar recursos com estes ultimos (SABIA, 2015).

Dado o escasso ou nenhum controle social por parte dos orgdos colegiados, as
fundagdes, por sua natureza privada, podem alterar prioridades de pesquisa e perfis de curso,
produzindo contradi¢des no que diz respeito a autonomia universitdria em todas as suas
esferas — académica, administrativa e gestdo financeira — como a énfase em cursos de MBA
em detrimento da po6s-graduagao stricto sensu (RAMOS, 2017).

Vale ressaltar que “para a gestdo de projetos, as fundagdes de apoio recebem
financiamento de instituicdes publicas e privadas o que torna relevante o dominio e
fiscalizacdo destas entidades pelo Estado e sociedade" (QUINTANA et al,2012, p. 48).

Dessa forma, constata-se a necessidade de transparéncia e prestacdo de contas por
parte dessas fundagdes, bem como do exercicio de controle sobre sua atuagdo, inclusive com a
possibilidade de aplicacdo de sangdes pelo desvio de finalidade dessa atuacdo, o que

caracteriza, em suma, a necessidade accountability sobre as fundacdes de apoio.

2.3. Accountability: conceitos, mecanismos e evolucao no Brasil

Buscando um conceito ou uma traducdo da palavra accountability,da lingua inglesa
para a lingua portuguesa, Pinho e Sacramento (2009) consultaram dicionarios da lingua
inglesa e de inglés/portugués, sendo que para estes ultimos, quando existe o verbete
accountability este ¢ traduzido como responsabilizacdo. Porém, o conceito obtido dos
dicionarios da lingua inglesa denota um significado mais complexo, pois “traz implicitamente
a responsabilizacdo pessoal pelos atos praticados e explicitamente a exigente prontidao para a
prestacdo de contas, seja no ambito publico ou no privado” (PINHO; SACRAMENTO, 2009,
p. 1347). Os autores constataram que esta palavra foi incluida no Merriam-Webster’s

collegiate dictionary em 1794:

Em outras palavras, se na realidade brasileira esse termo nao tem existéncia
no final do século XX, na realidade inglesa do final do século XVIII ele
aparece. Especulando, podemos associar o aparecimento do termo na
realidade inglesa com a emergéncia do capitalismo e, portanto, da empresa
capitalista a ser gerida de acordo com os pardmetros desse sistema e de uma
moderna administragdo publica rompendo com os referenciais do
patrimonialismo (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1347).
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Dessa forma os autores se depararam com as mesmas dificuldades encontradas por
Campos (1990) em seu trabalho que pode ser considerado um dos pioneiros no estudo da
accountability no Brasil, no qual a autora indaga quando seria possivel traduzir esta palavra
para a lingua portuguesa e, especificamente, para a realidade brasileira, procurando apontar as
causas da auséncia da traducdo para o portugués dessa palavra, mediante analise dos
componentes estruturais e da dindmica da administragdo publica.

Contudo, mesmo nos paises de cultura anglo-saxa, o conceito de accountability ainda
carece de consenso, bem como de uma delimitagdo tedrica clara (AKPANUKO; ASOGWA,
2013; STEETS, 2010; CENEVIVA, 2006). Segundo Steets (2010, p. 1), “adicionalmente,
entendimentos sobre accountability variam entre os setores publico, privado ¢ da sociedade
civil, aumentando a confusio conceitual”.

Central a todas as defini¢des de accountability esta a ideia de que uma pessoa ou
instituicao estd obrigada a prestar contas de suas atividades para outra, e de acordo com seu
desempenho, a pessoa que presta contas pode ser premiada ou sofrer sangdes
(AUGUSTINHO, 2015; AKPANUKO; ASOGWA, 2013; STEETS, 2010; PINHO;
SACRAMENTO, 2009; CENEVIVA, 2006; CAMPOS, 1990), como ilustram Pinho e
Sacramento (2009, p. 1350): “‘A’ delega responsabilidade para ‘B’. ‘B’, ao assumir a
responsabilidade, deve prestar contas de seus atos para ‘A’. ‘A’ analisa os atos de ‘B’ e, feita
tal analise, ‘A’ premia ou castiga ‘B’”.

Pode-se caracterizar a accountability como sendo a transparéncia motivada de acdes e
decisdes, com uma estrutura que possibilite san¢des, aderéncia as normas e ainda, que exista
uma cultura voltada a obtengdo de resultados, de atendimento as demandas estatuidas
(BLIANCHERIENE et. al., 2016).

A accountability também pode ser conceituada como uma virtude ou como uma
relacdo social ou mecanismo (BOVENS, 2010). No primeiro caso, trata-se de um conceito
normativo, como um conjunto de padrdes para valoracdo do comportamento de atores
publicos; ¢ uma qualidade desejavel de agentes publicos e organizagdes publicas ou um
estado de coisas desejavel e refere-se a normas substantivas para o comportamento dos atores.
No segundo, accountability é vista como uma relagdo institucional ou arranjo no qual um ator
pode ser responsabilizado por um forum, sendo, portanto, uma relacdo de poder, que denota
uma variedade especifica: a capacidade de demandar que alguém justifique seu
comportamento e a capacidade de impor uma penalidade por um desempenho mediocre

(AKPANUKO; ASOGWA, 2013).
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Se por um lado existem autores que consideram que apenas 0s mecanismos de
controle formais e institucionalizados fazem parte da nog¢do de accountability, outros
consideram que esse conceito implica ndo apenas a responsividade do governante ou
burocrata, mas também a capacidade do agente fiscalizador de exigir respostas e justificagdo
dos primeiros, pelos seus atos, bem como imputar-lhe sangdes. Também existem teoricos que
consideram que toda e qualquer atividade de controle, fiscalizacdo e monitoramento sobre
organizagdes publicas faria parte do conceito. Ha ainda a opg¢do de optar por um conceito que
"abarca em seus limites apenas as relagdes e atividades de fiscalizacdo e controle de agentes
publicos propositadamente concebidas para tal finalidade e que, ademais, envolvam
necessariamente a possibilidade de sangdo legal ou simbodlica" (CENEVIVA, 2006, p. 2).

Na concepcao de accountability construida por Schedler (1999), cuja obra foi citada
por Pinho e Sacramento (2009), trés questdes sdo identificadas como necessarias para sua
eficacia: informagao, justificacdo e punicdo, sendo que as duas primeiras compdem o conceito
de answerability, isto é, a obrigacdo dos detentores de mandatos publicos informarem,
explicarem e responderem pelos seus atos. A ultima — puni¢cdo — diz respeito a capacidade
de enforcement, ou seja, a capacidade das agéncias de impor sangdes ¢ perda de poder para
aqueles que violarem os deveres publicos.

No que diz respeito a capacidade de san¢do, Ceneviva (2006, p. 3) ressalta que mesmo
ndo dispondo da capacidade de sancionar diretamente burocratas e governantes, mecanismos
de accountability limitados a fungdes de monitoramento e fiscalizacdo “sdo incluidos no
conjunto dos instrumentos de responsabilizacio desde que tenham em seu poder a
possibilidade de acionamento de outras formas de sangdo", citando o caso do Ministério
Publico que pode acionar o poder judiciario para a aplicagdo de sangdes legais.

Tratando das teorias de accountability, Akpanuko e Asogwa (2013) afirmam que elas
foram desenvolvidas sob o prisma da relagdio administrador-responsabilidade-parte
interessada que as define. Nessa perspectiva, podem ser agrupadas em trés categorias teoricas,
da mais antiga a mais recente: a) modelos principal-agente; b) perspectivas da nova gestdo
publica; e, ¢) arranjos econdmicos neo-institucionais.

No modelo principal-agente, o estado ¢ conduzido e gerenciado por um “benevolente
ditador” (o principal). O maior objetivo do principal ¢ motivar outros servidores publicos
(agentes) e os cidaddos (partes interessadas) a agirem com integridade no uso dos recursos
publicos. Esse modelo acredita na teoria do “crime e castigo”, que opina que os servidores
publicos sdo mantidos responsivos quando os custos (punigdes) associados com o crime de

ndo responsividade e outros atos corruptos excedem os ganhos.
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O modelo da nova gestdo publica clama pelo servigo civil fundamental e reformas
politicas para criar um governo que esta sob contrato e responsivo por resultados ao principal,
o lider ou gerente do Estado. Os contratados sdo os servidores publicos, que ndo mais teriam
compromissos rotativos permanentes, mas manteriam seus empregos enquanto cumprissem
suas obrigagdes contratuais. (AKPANUKO; ASOGWA, 2013).

Quanto as tipologias de accountability, Ceneviva (2006) menciona duas classificacoes:
a proposta por O’Donnel (1998), que divide a accountability como vertical ou horizontal; e a
proposta por Abrucio e Loureiro (2004), que divide a accountability em eleitoral e
intraestatal, esta ultima também denominada de controle institucional sobre o mandato.

Resumindo a classificacdo de O’Donnel, o autor informa que “accountability vertical
refere-se as atividades de fiscalizagdo dos cidaddos e da sociedade civil que procuram
estabelecer formas de controle ascendente sobre governantes ¢ burocratas” e que, segundo
O’Donnel, compreenderiam o processo eleitoral; instrumentos de democracia direta, como
plebiscitos; e a¢des da sociedade organizada e da midia no sentido de “expor transgressoes e
delitos cometidos por agentes publicos no exercicio do poder” (CENEVIVA, 2006, p.5).

Quanto a accountability horizontal, esta refere-se aos mecanismos institucionalizados
de controle e fiscalizagdo mutua entre os Poderes, bem como “a atuagdo de outras agéncias
governamentais que t€ém por finalidade especifica o monitoramento e a fiscalizacdo do poder
publico e de outros 6rgdos estatais, tais como os tribunais de contas no Brasil” (CENEVIVA,
2006, p. 5-6). Contudo, o autor considera inadequada a correspondéncia que O’Donnel
estabelece entre relagdes horizontais e verticais, de um lado e formas de accountability
intraestatatais e eleitorais, de outro, argumentando que algumas relagdes intraestatais ndo
seriam horizontais, mas, na verdade, verticais, visto que sdo hierarquicas.

A classificacdo de Abrucio e Loureiro (2004) divide os mecanismos de accountability
durante os mandatos em cinco tipos: i) controle parlamentar; ii) controles judiciais; iii)
controle administrativo-financeiro; iv) controles de resultados; e, v) controle social. Importa
esclarecer que este trabalho adotara a classificagdo de Abrucio e Loureiro (2004),
especificamente para dois tipos de mecanismos de accountability durante os mandatos: o
controle administrativo-financeiro e o controle de resultados.

O controle administrativo financeiro “refere-se tanto aos mecanismos internos da
administracdo — tais como comissdes de fiscalizacdo e controladorias — como as auditorias
independentes ou aos tribunais de contas. A finalidade desses instrumentos ¢ ndo permitir o
mau uso dos recursos publicos e, principalmente, a corrupcao” (CENEVIVA, 2006, p.8).

Esses instrumentos devem verificar se os recursos foram empregados da maneira como fora
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determinada pelo or¢camento e pelas normas legais mais gerais tais como os limites para o
endividamento e a vinculagdo orcamentaria para determinadas areas (satide, educagdo, etc.). O
ponto central desse instrumento de fiscalizagdo ¢ a probidade administrativa (CENEVIVA,
2006; ABRUCIO; LOUREIRO, 2004), mas também ¢é preciso “examinar os aspectos
substantivos que envolvem a eficiéncia e a efetividade das politicas publicas” (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004, p. 80), ou seja, verificar os aspectos administrativos e financeiros da
execug¢do que contribuiram para o sucesso ou o fracasso da politica publica avaliada.

O controle de resultados se presta a responsabilizar o Poder Publico pelo desempenho
das politicas, programas e projetos governamentais. O monitoramento e a fiscalizagdo podem
ser feitos por 6rgaos do proprio governo, como as instituicdes que, tradicionalmente, t€ém-se
encarregado do controle administrativo financeiro, como também por burocratas ou técnicos
contratados para tal finalidade; mas as avaliagdes também podem ser feitas por agentes
externos a burocracia, como agéncias independentes organizadas e financiadas pela sociedade
civil (CENEVIVA, 2006; ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

A responsabilizagdo por resultados busca atingir um duplo objetivo:

Por um lado, pretende modificar o comportamento auto-referenciado da
burocracia, fiscalizando-a através de metas e objetivos claros, os quais
devem ser pactuados e definidos ndo apenas pelos proprios servidores
publicos, mas também, por agentes externos: representantes politicos ou
comités de cidaddos e usuarios. Por outro lado, também busca configurar
uma modalidade de accountability baseada no desempenho de politicas e
programas governamentais e, portanto, na qualidade da gestdo publica; o que
pode colaborar para o incremento da legitimidade da agdo do Estado
(CENEVIVA, 2006, p.9).

Por fim, cabe mencionar a evolugdo do arcabougo constitucional e infraconstitucional
brasileiro, no que diz respeito a accountability, desde a publicacdo do trabalho pioneiro de
Campos (1990). Vale esclarecer, como o fizeram Pinho e Sacramento (2009), que a referida
autora escreveu a primeira versdo de seu trabalho em 1987, quando a atual constituicdo
federal, promulgada em 1988, ainda estava em discussdo na assembleia nacional constituinte.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 pode ser considerada um importante ponto de
partida no sentido de implantar uma cultura de accountability no Brasil, tendo em vista que
prevé em seu texto, dispositivos que obrigam a prestacdo de contas de “qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores ptblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria” (BRASIL, 1988, art. 70, paragrafo unico); e, a

disponibiliza¢do, pelos municipios de suas prestacdes de contas anuais, que “ficardo, durante
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sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo, o
qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (BRASIL, 1988, art. 31, § 3°).
Pode-se mencionar, também, as leis complementares n° 101, de 4 de maio de 2000
(BRASIL, 2000), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e n® 131, de 27 de
maio de 2009 (BRASIL, 2009), conhecida como Lei de Transparéncia. A primeira delas
dedica todo um capitulo a transparéncia, controle e fiscalizagdo da gestdo fiscal dos entes
federativos, enquanto a segunda acrescenta dispositivos 8 LRF que aumentam a transparéncia,
incluindo a “libera¢do ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execu¢do orgamentaria ¢ financeira, em meios

eletronicos de acesso publico” (BRASIL, 2009, art. 2°).

2.4. Accountability, transparéncia e controle finalistico

O desenvolvimento de formas e instrumentos de accountability que permitam ao
cidaddo controlar o exercicio do poder concedido aos seus representantes ¢ um dos problemas
mais importantes dos regimes democraticos modernos (ROCHA, 2011). Assim, para diminuir
esse problema, foi institucionalizada a criagdo dos portais eletronicos de transparéncia que
todos os entes federativos brasileiros devem manter na rede mundial de computadores
(internet). Em maio de 2012 entrou em vigor a Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011
(BRASIL, 2011), conhecida como Lei de Acesso a Informacdo (LAI), que ampliou as
caracteristicas da prestacdo de contas ja considerada na Lei de Responsabilidade Fiscal e na
Lei de Transparéncia e refor¢cou a importancia dos meios eletronicos na aproximagao entre o

cidaddo e o ente governamental (RAUP; PINHO, 2014).

A cobranga por mais transparéncia tem crescido no Brasil em ritmo
acelerado nos ultimos anos. A promogao da transparéncia e do acesso a
informagdo ¢ considerada medida indispensavel para o fortalecimento da
democracia e para a melhoria da gestdo ptblica (BRASIL, 2018).

Contudo, “evidentemente, corre-se o risco, quando da criagdo de um portal
eletronico, de que ndo haja transparéncia, prestagdo de contas e nem participagdo/interacdo
com os cidaddos, dimensdes da accountability analisadas no estudo, e que 0 mesmo possa
servir apenas de mural eletrénico” (RAUP; PINHO, 2011, p. 117). Dessa forma, estes portais
existiriam apenas como uma mera formalidade, para cumprir as exigéncias da LRF, da Lei de
Transparéncia e da Lei de Acesso a Informagdo, e ndo como instrumentos de promog¢ao da

accountability, visto que “sem informagdes confidveis, relevantes e oportunas, ndo ha
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possibilidade de os atores politicos e sociais ativarem os mecanismos de responsabilizagao”

(Abrucio; Loureiro, 2004, p. 79)

Mesmo que os portais de transparéncia cumpram seu papel, isso ndo significa a plena
realizacdo da accountability, pois, como informa Ceneviva (2012, p. 996-997), ao contestar a
literatura que sugere uma associacdo automatica entre transparéncia das informagdes
governamentais e prestacdo de contas e accountability, “a transparéncia relaciona-se com a
prestacdo de contas, mas ndo necessariamente com a responsabilizacdo dos agentes publicos
(governantes ou burocratas).

A efetivagdo da transparéncia publica exige o preparo e a disposicdo dos membros da
sociedade para lidar com as informagdes que sdo disponibilizadas. Para tanto,

[...] é importante capacitar o cidaddo para o exercicio do controle social. O
processo de democratizagdo da administragdo trouxe instituicdes voltadas
para a participacdo social, proporcionando o intercimbio entre governo e
sociedade. Entre os mecanismos de participagdo social podemos citar: os
conselhos de politicas publicas, observatorio social, orgamento participativo,
audiéncia publica e ouvidoria (FIGUEIREDO; SANTOS, 2014, p. 78).

Mediante analise critica das propostas apresentadas na 1* Conferéncia Nacional
Sobre Transparéncia Publica (Consocial), Figueiredo e Santos (2014), constataram a falta de
conhecimento prévio dos participantes sobre os assuntos abordados na conferéncia,
ressaltando a auséncia de uma etapa preparatoria sobre o tema transparéncia e controle social.

Enquanto o controle social ndo atinge o nivel de maturidade necessario a seu pleno
exercicio, ele conta com a atuagdo dos 6rgaos de controle. E para isso,

O fortalecimento, por determinacdo constitucional, das fungdes dos tribunais
de contas da Unido, dos estados e municipios, a criagdo da Controladoria-
Geral da Unido e da Comissio de Etica publica surgem no cendrio da
administracdo publica como medidas relevantes para aumentar o nivel de
transparéncia. Prioriza-se, nesse contexto, a transparéncia das despesas
publicas, que tem como base legal a Lei Complementar n°® 101/2000, ou Lei
de Responsabilidade Fiscal (PEREIRA, 2015, p. 155).

Desta forma, aumentando a transparéncia das despesas publicas, aumenta-se o
controle - tanto por parte da sociedade, quanto pelos 6rgdos encarregados dessa fungdo —
sobre os gastos publicos no Brasil, o que contribui para inibir a corrupg¢do e, principalmente o
desperdicio de recursos, aumentando a eficiéncia do gasto publico.

O controle da administragdo ptblica é um meio para garantir a accountability sobre a
atuacdo dos agentes publicos e, consequentemente, sobre a atuacdo do Estado. Porém,

controle e accountability, nao se confundem, tendo em vista que, enquanto o primeiro verifica



26

a atuacdo dos agentes responsaveis e aponta eventuais desvios de finalidade, a ultima é mais
ampla, pois conta com a possibilidade de sancdo dos agentes pelos desvios apontados.

Uma classificagdo para os tipos de controle, ¢ aquela proposta por Martins (1989)a
qual destaca quatro dimensdes na relacdo Sociedade-Estado: Na primeira dimensdo (A)
estariam as formas de controle que a sociedade exerce sobre si mesma, através das normas
morais, dos costumes e habitos sociais, das san¢des sociais, que visam eliminar o membro
desviante no tocante a conformidade de valores e cultura no grupo. Na segunda dimensao (B)
estdo os mecanismos de controle que a sociedade exerce sobre o sistema politico, entre os
quais estdo os sistemas eleitorais, os partidos politicos € os grupos de interesse. A terceira
dimensdo (C) refere-se ao controle que o Estado exerce sobre a sociedade, especialmente por
meio do uso legitimo (ou ndo) da forca. A quarta dimensao (D) refere-se ao controle que o
sistema politico exerce sobre si mesmo (intraestatal), sendo esta a dimensdo que serd
abordada neste trabalho.

Considerando a quarta dimensdo, Meirelles (2004) classifica o controle em fungdo da
posicao do ente controlador em relagdo ao ente controlado. Por essa classificacdo, o controle
pode ser: externo, quando o ente controlador é externo ao ente controlado, como no caso do
controle dos atos do Poder Executivo pelo Poder Legislativo ou pelo Poder Judiciario, ou
mesmo pela sociedade (controle social); e, interno, quando exercido pelo proprio ente sobre
seus atos ou por um 6rgdo especializado interno ao ente.

No Brasil, o controle da gestdo dos recursos publicos cabe precipuamente ao Poder
Legislativo, e ¢ exercido com o auxilio dos tribunais de contas e dos sistemas de controle
interno de cada poder, conforme disposto nos artigos 70 a 74 da Constituicdo Federal. Embora
os titulares do controle externo sejam os parlamentos, nas trés esferas de governo (federal,
estadual e municipal), a Constituicdo de 1988 delegou a maior parte do poder controlador aos
tribunais de contas, os quais, embora tenham fungdo de auxiliar o Poder Legislativo, ndo se
subordinam a este (PASCOAL, 2005).

O controle interno ¢ um dos instrumentos que possibilitam o exercicio da
accountability horizontal, ja que se configura como instancia intraestatal capaz de “monitorar
e controlar seus proprios atos administrativos, bem como responsabilizar os agentes publicos
que praticaram alguma irregularidade, quando for o caso” (SPINELLI, 2009, p. 32).

Entre os sistemas de controle interno da administragdo publica brasileira, destaca-se o
do Poder Executivo Federal, cujo o6rgdo central ¢ o Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unido (CGU), cuja atuagdo sobre as parcerias entre as Ifes e as

fundagoes de apoio ¢ objeto deste estudo.
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Foram duas as preocupacdes a dar origem a institucionalizacdo dos sistemas de
controle no Estado brasileiro: a preocupacdo liberal com o abuso de poder politico-
administrativo, que motivou a separagdo de poderes, a limitagdo do poder por meio de normas
constitucionais e a introdu¢do de um sistema de monitoramento dos agentes publicos; e, a
preocupacgdo com a eficiéncia gerencial do sistema politico, que parte do proprio governo,
interessado no uso eficiente dos escassos recursos publicos (SPECK, 2000).

Ao analisar a relagdo entre gastos publicos e crescimento econdmico no Brasil, no
periodo 1947/1995, Candido Jr. (2001, p. 233), constatou que “a propor¢do de gasto publico
no Brasil esta acima do seu nivel 6timo, ¢ que existem indicios de baixa produtividade”, no
caso, baixa eficiéncia. Comparando a eficiéncia do gasto publico no Brasil com a de outros
paises da América Latina, Ribeiro (2008), constatou que o pais teve desempenho abaixo da
média quanto a eficiéncia do gasto.

A ineficiéncia no gasto publico gera desperdicio de recursos e contribui para a baixa
qualidade dos servigos publicos.“O desafio de atender as demandas crescentes da sociedade
com limitado volume de recursos financeiros passa, necessariamente, pela melhoria da
qualidade do gasto publico” (AKUTSU, 2017, p. 12).

Considerando o desafio de atender as demandas da sociedade com um limitado
volume de recursos, surge a necessidade de um melhor controle dos gastos publicos, visando
ndo apenas a legalidade e a economicidade, mas também o alcance dos resultados almejados
pelo planejamento governamental, com o consequente atingimento dos objetivos das politicas
publicas. Baseando-se na Constituigdo Federal, Castro (2007, p. 95) informa que:

O controle deve atuar também na avaliagdo de resultados no que diz respeito
a eficacia e eficiéncia da gestdo financeira, orcamentéria e patrimonial da
Administragdo Publica, direta e indireta, assim como na verificacdo da
eficacia e eficiéncia da aplicagdo de recursos por entidades de direito
privado, quando aqueles sdo oriundos de ente publico.

Esse controle que envolve a avaliagdo de resultados é o controle finalistico, da forma
como esta expressa no Decreto n° 8.240, de 21 de maio de 2014 (BRASIL, 2014a). Vale
ressaltar que no Direito Administrativo Brasileiro ha uma definigdo mais restrita para o
controle finalistico que, conforme Alexandrino e Paulo (2002, p. 452-453), seria “aquele
exercido pela Administragcdo Direta sobre as pessoas juridicas integrantes da Administracao
Indireta”, conhecido como supervisdo ministerial, e “restringe-se a verificagdo do
enquadramento da entidade controlada no programa geral do governo e a avaliagdo objetiva
do atingimento, pela entidade, de suas finalidades estatutarias”. Contudo essa avaliagdo do

“atingimento das finalidades estatutarias” ndo deixa de ser uma avaliag@o de resultados.
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Assim, o controle finalistico (ou, controle de resultados) passou a ser enfatizado com o

advento da administracdo publica gerencial, cuja tentativa de implantag@o, no Brasil, iniciou-

se na década de 1990:

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova administragdo
publica: (1) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo recursos
e atribui¢des para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizagdo
administrativa, através da delegagdo de autoridade para os administradores
publicos transformados em gerentes crescentemente autonomos; (3)
organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal, (4)
pressuposto da confianga limitada e nao da desconfianca total; (5) controle
por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e (6) administragdo voltada para o atendimento do
cidaddo, ao invés de auto-referida (PEREIRA, 1996, p. 6).

O controle finalistico, segundo Azevedo (1998), ndo vinha sendo exercido, pois, ao

longo dos anos, foi sendo substituido pelo controle de meios de atuacdo (admissdo de

funcionarios, controle

administracao indireta.

da folha salarial, licitagdes etc.), resultando no engessamento da

A supervisdo finalista ¢ mais onerosa, exige recursos humanos mais
qualificadose conhecimentos e informagdes mais apurados sobre a
realidadeadministrativa. Na auséncia desses atributos, os ministérios nio
podemexecutar a supervisdo finalistica, concentrando-se na processualistica
(MOTTA, 1980, p.74).

Isso também se refletiu na atuagdo dos orgdos de controle, incluindo o controle

interno:

Atualmente, a

Embora o papel do controle interno na administragdo publica brasileira tenha
recentemente passado por profundas mudangas, durante muito tempo o foco
de sua atuacdo concentrou-se, quase que exclusivamente, em exames de
conformidade entre as atividades desenvolvidas e as normas e regulamentos
existentes. Assim, as andlises efetuadas pelo controle interno caracterizaram-
se, ao longo de praticamente toda a sua historia, por um viés extremamente
formal, quase sempre limitado a area de contabilidade ou, em alguns casos, a
simples verificagdo da legalidade dos documentos comprobatdrios dos
procedimentos adotados, em detrimento de controles preventivos ou voltados
para o exame dos resultados das politicas publicas. (SPINELLI, 2016, p.
403).

énfase no controle finalistico voltou a discussdo, sendo inclusive

normatizado no ambito federal, conforme disposto nos decretos n° 8.240 (BRASIL, 2014),
9.203 (BRASIL, 2017b) e 9.283 (BRASIL, 2018), que enfatizam a necessidade de se avaliar

os resultados de projetos em parceria entre entes publicos e privados.

A Lei n°® 8.958 (BRASIL, 1994a), que dispde sobre as relacdes entre as instituicoes

federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnologica e as fundacdes de apoio,
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estabelece em seu art. 3°- A, inc. III, que essas fundacdes devem se submeter ao controle
finalistico pelos orgdos de controle competentes. Contudo, mesmo com a existéncia de todo
um arcabouco de normas, que incluem dispositivos constitucionais, leis, decretos, portarias,
instrugdes normativas e a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, que visa garantir a
accountability sobre as fundagdes de apoio, quando estas executam os projetos em parcerias
com as Ifes, divergéncias na interpretacdo das normas desse arcabougo tém gerado conflitos
entre as Ifes e as fundagdes de apoio, de um lado, e os 6rgdos de controle da administragao

publica, do outro, conforme abordado a seguir.
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2.5. Fundacbes de apoio, accountability e érgaos de controle

As fundagdes de apoio, embora possuam natureza juridica de direito privado, gerem
recursos publicos, quando da execugdo dos projetos em parceria com as Ifes. Essas parcerias
sdo formalizadas mediante convénio, quando ha interesses reciprocos e colaboragdo, ou
contrato administrativo, quando ha transferéncia de recursos publicos em troca de uma
contraprestacdo de servigo, geralmente de gestdo administrativa e financeira dos projetos,
sendo ambos instrumentos do Direito Publico. Assim, em virtude do carater publico de tais
parcerias, as fundagoes de apoio estdo obrigadas a prestar contas, tendo em vista o disposto no
art. 70, paragrafo unico, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988); devem obedecer aos
principios da administracdo publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia), previstos no art. 37 do texto constitucional; e, sujeitam-se a fiscalizacdo e ao
monitoramento pelos 6rgaos de controle da administragdo publica.

No Brasil, o controle da gestdo dos recursos publicos, classificado por Abrucio e
Loureiro (2004) como controle administrativo financeiro, cabe precipuamente ao poder
Legislativo, mediante controle externo (externo aos poderes) que é exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas e dos sistemas de controle interno de cada poder, conforme disposto nos
artigos 70 a 74 da Constituigdo Federal (DI PIETRO, 2006; VIEIRA, 2003).

Desde a criacdo das fundagdes de apoio, diversas foram as intervengdes dos orgdos de
controle visando garantir o interesse publico nas relacdes entre as Ifes e essas fundacdes.
Mediante pesquisa documental realizada sobre os acorddos do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) que versavam sobre as prestacdes de contas das universidades, expedidos entre 2006 e
2010, Dalto, Nossa e Martinez (2014) mapearam irregularidades na relagdo entre fundacoes
de apoio e universidades federais, que ocorriam principalmente pela auséncia de controle e
accountability por parte das universidades sobre as fundacdes:

Teoricamente, as Fundagdes de Apoio deveriam ter finalidade em dar apoio
as Universidades Federais, entendendo assim que devam ter objetivos
comuns na execugdo dos projetos, uma vez que foram criadas por elas. No
entanto, vem ocorrendo fendmeno contrario a sua propria existéncia pela
auséncia de controle e Accountability realizado pelas Universidades
Federais. H4 uma conivéncia das Universidades Federais nesse sentido, ja
que observou pressupostos de interesses diversos na gestdo desses recursos,
limitando sua atuagdo e até contribuindo para seu desvio de finalidade. A luz
da Ciéncia Contabil, aspectos de Accountability tais como: transparéncia,
avaliagdo, participagdo e mecanismos de ouvidoria e resposta ndo foram
observados pelas Universidades Federais no relacionamento com suas
Fundacdes de Apoio, havendo a necessidade de mudanca na gestdo nesse
relacionamento (DALTO; NOSSA; MARTINEZ, 2014, p. 20).
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Esses autores propuseram uma legislacdo especifica para essas parcerias, bem como o
aumento dos controles e da transparéncia, incluindo informagdes, nos sitios das universidades,
sobre as prestagdes de contas dessas parcerias e a realizacdo de estudos futuros, com base na
teoria da agéncia, visando elucidar “os motivos pelos quais vem ocorrendo conivéncia das
Universidades Federais no repasse desses recursos as Fundacdes de Apoio que hoje tém
contribuido para o aumento de irregularidades por essas organizacdes praticadas” (DALTO;
NOSSA; MARTINEZ, 2014, p. 21).

Antes da Lei n® 12.863, a legislacdo relativa as fundag¢des de apoio evoluira em trés
periodos cronoldgicos (ALMEIDA, 2012): o primeiro, inicia-se com a criagdo das primeiras
fundagoes e se estende até a promulgacdo da Lei 8.958, sendo caracterizado pelas tentativas
de normatizar a relacdo entre as Ifes e as fundagdes de apoio; o segundo, abrange o intervalo
apos a promulgacdo da Lei 8.958 até a edicdo do Decreto 5.205 (BRASIL, 2004a), sendo
marcado pela tentativa de criacdo de um modelo institucional para as fundacdes de apoio e
pelo embate juridico entre as universidades e o Tribunal de Contas da Unido; o terceiro
periodo inicia-se com a promulgacdo do Decreto 5.205 e representa a consolidacdo das
fundagdes de apoio como uma extensdo das Ifes, sendo aquelas inseridas na politica de
inovacdo cientifica com a edicdo da Lei 10.973 (BRASIL, 2004b), e sua respectiva
regulamentag¢do, o Decreto 5.563 (BRASIL, 2005).

A partir de setembro de 2013, com a promulgacdo da Lei n° 12.863 e a edicdo dos
decretos n° 8.240 e 8.241, ambos de maio de 2014, iniciou-se um novo periodo, no qual a
legislacdo privilegiou parte da doutrina que considera que as fundagdes de apoio possuem
caracteristicas em comum com as Organizagdes da Sociedade Civil, que englobam as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) e as Organizagdes Sociais
(ROCHA, 2014):

O entendimento de que as fundacdes de apoio integram o conceito de
organizagdes da sociedade civil pode também ser visto no documento
“Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil” elaborado pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, no qual a lei 8.958/1994 (lei
especifica que trata das fundacgdes de apoio) ¢ citada na linha do tempo sobre
as relagdes entre o estado e as organizagdes da sociedade civil.
(INOCENCIO, 2017, p. 36)

Dentro do contexto historico da atuacdo dos 6rgdos de controle sobre as relagdes entre
as Ifes e as fundagdes de apoio, Almeida (2012) destacam as seguintes decisoes do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), correlacionando-as aos periodos de evolugdo das normas

relacionadas a essas fundacoes:
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a) Antes da edigdo da Lei n° 8.958/1994, a Decisdo do Plenario do Tribunal na
Tomada de Contas (TC) n° 004.117/87-5, de 10 de dezembro de 1987, classificou as
fundagdes de apoio em dois grupos, sendo o primeiro composto pelas fundagdes constituidas
pelas Ifes, as quais estavam sujeitas a apresentar contas ao TCU e eram tratadas como 6rgaos
publicos; enquanto o segundo grupo era composto pelas fundagdes de apoio constituidas no
ambito das Ifes, sem destinagdo de recursos publicos a formagdo do patrimonio, as quais eram
consideradas entidades privadas e, portanto, dispensadas de apresentar contas ao Tribunal
mas, por outro lado, ndo poderiam ser contratadas pelas Ifes diretamente, mediante dispensa
de licitagdo, pratica comum, a época da referida Decisdo.

Apoés a edigdo da Lei n° 8958/1994 e antes da edigdo do Decreto n® 5.205/2004, a
Decisdao do Plenario n® 655/2002 determinou que as fundacdes, enquanto contratadas,
deveriam desempenhar o papel de escritorio de contratos de pesquisa, viabilizando o
desenvolvimento de projetos sob encomenda, ou de escritério de transferéncia de tecnologia,
viabilizando a inser¢do do resultado das pesquisas ou desenvolvimentos tecnologicos no
mercado; e, restringiu o conceito de desenvolvimento institucional, vedando sua utilizacao
para contratar servicos de manutencdo como vigilancia e limpeza através das fundacdes;

Apds a edigdo do Decreto n® 5.205/2004, primeira regulamentagdo da Lei n°
8.958/1994, o Acordao n° 2731/2008-Plenario consolidava a jurisprudéncia do Tribunal, até
aquela data, criticava a insistente utilizacdo do conceito de desenvolvimento institucional de
forma ampla e recomendava ao Poder Executivo a edi¢do de um nova regulamentacdo,
substituindo o Decreto n° 5.205/2004, com uma definicdo clara do conceito de
desenvolvimento institucional, sugerindo, expressamente, a exclusdo do termo ‘“natureza
infraestrutural” desse conceito.

Ao longo do periodo compreendido entre a Decisdo do Plenario, de dezembro de 1987
e 0 Acérdido n°® 2.731/2008-Plenario, evidencia-se um constante embate entre as Ifes e suas
fundagdes de apoio e os orgdos de controle, havendo relutidncia tanto das Ifes quanto das
fundagdes em cumprir as recomendag¢des e determinagdes desses oOrgdos no sentido de
promover a accountability das fundagdes de apoio, quando estas executassem os projetos em
parcerias com as Ifes. Apos a edicdo do Acorddo n° 2.731/2008-Plenario os embates
continuaram, mas iniciou-se um movimento de mudanga nas normas que regiam as parcerias
entre as Ifes e as fundagdes de apoio, que se intensificou com a promulgacdo da Lei n°
12.863.

Analisando o teor dessas alteragdes, constata-se uma flexibilizagdo nas normas que

regem as relagdes entre as Ifes e suas fundacdes de apoio, com destaque para os dispositivos
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que passaram a prever a possibilidade das fundagdes de apoio de: celebrarem convénios com
as Ifes, quando antes podiam apenas celebrar contratos; realizarem a gestdo administrativa e
financeira dos projetos em parceria; serem contratadas diretamente pelos parques/polos
tecnologicos, incubadoras, associagdes € empresas criados com a participacao das instituicdes
cientificas e tecnoldgicas (ICT), que incluem as Ifes, recebendo diretamente o repasse dos
recursos, ou seja, sem transitar pela contabilidade oficial; seguirem um regulamento proprio
de aquisicdes e contratagdes (Decreto n° 8.241/2010), ndo mais se sujeitando a Lei de
Licitagdes.

Considerando que as fundag¢des de apoio integram o conceito de organizagdes da
sociedade civil, os instrumentos de formalizagdo de parcerias entre essas organizagdes € 0s
entes da administragdo publica também se aplicam as parcerias entre as fundacdes de apoio e
as Ifes ou outras entidades publicas.

Assim, no caso de parcerias que envolvem mutua cooperacdo € ndo envolvem a
transferéncia de recursos financeiros, celebra-se um Acordo de Cooperagdo. Quando as
parcerias envolvem mutua cooperagdo e transferéncia de recursos financeiros, podem ser
celebrados o Termo de Colaboracdo, quando a parceria ¢ proposta pela administragdo publica,
ou o Termo de Fomento, quando proposta pela organizacdo da sociedade civil, neste caso, a
fundagio de apoio (INOCENCIO, 2017).

Quando as parcerias envolvem transferéncia de recursos em carater contraprestacional,
ou seja, semelhante ao pagamento por um produto ou servico, tem-se uma relacdo de natureza
contratual (MANICA; MENEGAT, 2013), sendo os instrumentos mais adequados o contrato
administrativo ou o contrato de gestdo.

O contrato administrativo ¢ o ajuste firmado pela administracdo publica com um ente
privado ou outro ente publico, no qual a administracio ¢ dotada de prerrogativas
caracteristicas do direto publico que extrapolam aquilo que seria admitido nos contratos
privados, podendo, por exemplo, modifica-los ou rescindi-los unilateralmente, respeitados os
direitos do contratado; fiscalizar sua execucdo e aplicar san¢des pela inexecugdo total ou
parcial do ajuste (ALEXANDRINO; PAULO, 2009; MELLO, 2006).

Para firmar um contrato administrativo, a regra ¢ que o particular participe de um
certame licitatorio, no qual sua proposta sera escolhida se for a mais vantajosa para a
administracdo. Entretanto, para a contratacdo de organizagdes sociais, a Lei n°® 8.666/1993,
prevé, em seu art. 24, caput e inciso XXIV, que ¢ dispensavel a licitagdo para a celebracdo de
contratos de prestacdo de servigos com as organizacdes sociais, qualificadas no ambito das

respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no Contrato de Gestdo. No caso
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o

especifico das fundagdes de apoio, estas ainda podem se valer do art. 24, inciso XIII, da Lei n
8.666/1993, que permite a administracdo publica, mediante dispensa de licitacdo, contratar
instituicao brasileira incubida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do
desenvolvimento institucional.

Pela defini¢do legal, constante da Lei n® 9.637/1998, o contrato de gestdo ¢ o
instrumento firmado entre o Poder Publico e a organizagdo social, com vistas a formacao de
parceria entre as partes para fomento e execucdo de atividades relativas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a
cultura e a saude. Trata-se de um ajuste entre o Poder Publico e a organizacdo social, “para
que esta opere a gestdo de determinado servigo, para tanto podendo ser a ela transferidos bens
publicos e cedidos servidores publicos, nos termos da legislacdo de regéncia. Os repasses de
verbas publicas num contrato de gestdo correspondem ao pagamento pelos servigos de gestdo

prestados pela Organizagdo social parceira sendo estes recursos, uma vez recebidos, de natureza
privada e gerenciamento flexivel (MANICA; MENEGAT, 2013). Consequentemente:

Essa compreensdo de que os recursos repassados a Organiza¢do Social para
a execucdo do contrato de gestdo constituem contraprestacdo e, por isso,
tornam-se recursos privados, impacta de modo intenso no modelo de
controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas sobre a execugao do ajuste.
E evidente que o controle deve existir e deve ter como pardmetro as metas
definidas no proprio contrato de gestdo, mas o exercicio do controle ndo
segue o mesmo padrdo de controle exercido por entidades fomentadas pelo
Estado por transferéncias voluntarias decorrentes de convénios (MANICA;
MENEGAT, 2013, p.58).

Os autores concluem, com base nesses delineamentos, que a fiscalizacdo do Tribunal
de Contas sobre a atuacdo das Organizacdes Sociais pode, somente, ater-se ao que estd
previsto no contrato de gestdo, vinculando-se ao alcance das metas pactuadas no ajuste base;
pautar-se nas prestacoes de contas enviadas pelo Poder Publico parceiro da Organizagdo
Social, e ndo exigir que esta preste contas direta e separadamente, porquanto sua fungdo, neste
caso, ndo ¢ de controlador direto; e, balizar-se pelos aspectos programatico (vinculagdo das
metas ao programa pactuado), funcional (se as atribuigdes das partes estdo de acordo com a
legislagdo) e finalistico (cumprimento das metas pactuadas pelo parceiro privado), ressaltando
que o controle finalistico € a esséncia da fiscalizacdo a ser exercida pelos Tribunais de Contas
no que toca as parcerias da Administragao Piblica (MANICA; MENEGAT, 2013).

Tendo em vista as mudancas nos normativos, os 6Orgdos de controle precisam
direcionar o foco de sua andlise sobre os resultados das parcerias entre as Ifes e suas

fundagdes de apoio, ou seja, ¢ a partir dos resultados dessas parcerias que serd avaliado se

houve ou ndo desvio de finalidade na sua execugao. Isso exige uma atuagado retrospectiva dos
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orgios de controle, pois, caso os resultados de um determinado projeto nao tenham sido
atingidos ou tenham sido apenas parcialmente atingidos, faz-se necessario analisar a execucao
desse projeto para descobrir as causas do insucesso e determinar os responsaveis. No caso das
parcerias entre as Ifes e as fundacdes de apoio (FAP) a complexidade dessa analise aumenta,
tendo em vista que a accountability dessas parcerias envolve multiplos atores, com fungdes
distintas, 0 que exige comunicac¢do e coordenacdo, conforme esclarece Inocéncio (2017, p.
14):

Nas parcerias entre IFES e FAP, a comunicagio entre os membros da equipe
executora, bem como a uniformidade de entendimentos que envolvem a
accountability dos projetos sdo mais complexas. Na maioria das parcerias,
um ente assume a tarefa da execucdo do objeto, enquanto o outro ente
repassa recursos, acompanha e analisa a prestacdo de contas. Todavia, nos
projetos realizados mediante parcerias IFES e FAP, a execugdo envolve
atores dos dois entes, uma vez que os projetos devem ser realizados com a
participagdo de, no minimo, dois tergos de pessoas vinculadas a IFES,
conforme determina o Decreto 7.423/2010. (BRASIL, 2010, Art. 6°§ 3°).
Percebe-se que a institui¢do federal apoiada terd servidores que integrardo a
equipe executora, mas também, por forga legal, tera setores e servidores que
assumirdo a responsabilidade de acompanhar e avaliar a execugdo da
parceria, adotando providéncias para que o resultado esperado seja
alcancado de forma regular e efetiva. (BRASIL, 2014, Art. 58; BRASIL,
2010, Art. 11)

Segundo Steets (2010, p. 93), “avaliar o desempenho de uma parceria € somente o
primeiro passo na criacdo de uma accountability para resultados. Para ser efetiva, a avaliagdo
deve estar ligada a sangdes ou incentivos”. Considerando que houve evolucdo no arcabougo
legal e infralegal que rege as relagdes entre as Ifes e as fundacdes de apoio, a questdo que
surge ¢ se a atuacdo dos orgdos de controle também evoluiu para acompanhar essas
mudangas, de forma a garantir a efetiva accountability dessas parcerias, com foco principal no
controle finalistico e ndo apenas mediante mecanismos de controle administrativo e
financeiro, cujo foco ¢ garantir a conformidade das parcerias aos normativos legais e

infralegais e prevenir fraudes e desvios.



36

3. METODOLOGIA

Este capitulo descreve os procedimentos metodologicos adotados para a coleta e
analise dos documentos produzidos pela CGU sobre o relacionamento entre as Ifes e as
fundagdes de apoio. Além do delineamento da pesquisa, descricdo do locus e caracterizagao
da populacdo a ser estudada, sdo descritos os critérios para a selecdo da amostra; as técnicas e
instrumentos de coleta de dados; e, a técnica de analise de dados, incluindo as categorias de

analise e respectivas defini¢do constitutiva e definicdo operacional.
3.1. Delineamento da pesquisa

Esta pesquisa pode ser caracterizada como aplicada, pois “tem como caracteristica
fundamental o interesse na aplicacdo, utilizacdo e consequéncias praticas dos conhecimentos”
(GIL, 2009, p. 27), no caso, a aplicacdo das teorias de accountability a realidade de um 6rgao
de controle da administracdo publica federal, ao atuar em um tipo especifico de situagao.
Como descreve as caracteristicas dessa atuagdo, classificando-a e interpretando-a, ¢ uma
pesquisa do tipo descritiva (SILVA; FOSSA, 2015; GIL, 2009).

A abordagem utilizada nesta pesquisa ¢ quantitativa e qualitativa. Quantitativa porque
se utiliza da contagem das frequéncias de aparicdo,nos documentos analisados, de
determinados elementos da mensagem (BARDIN, 2011). Qualitativa porque se baseia na
“analise dos dados indutivamente construida a partir das particularidades para os temas gerais
e as interpretagdes feitas pelo pesquisador acerca do significado dos dados” (CRESWELL,
2010, p. 26), e seus resultados, a principio, ndo podem ser generalizados para outros 6rgaos
publicos (BARDIN, 2011; FLICK, 2009).

Quanto ao recorte temporal, o estudo analisa a evolugdo, ao longo do tempo, da
atuacdo da CGU, no que se refere a tematica das relagdes entre as Ifes e suas fundagdes de
apoio, desde janeiro de 2013, ano em que foram implementadas alterag¢des na Lei n°
8.958/1994 quecausaram impacto na atuacdo dos o6rgdos de controle, até 28 de fevereiro de
2018, data de corte desta pesquisa. Sendo assim, pode-se afirmar que se trata de um estudo
longitudinal e como tal, adequado quando as questdes de pesquisa e as hipoteses sdo afetadas

pela variacdo das coisas com o decorrer do tempo (HAIR JR et al, 2005).

3.2. Método de coleta de dados

A coleta de dados envolveu andlise documental, também denominada por alguns

autores de pesquisa documental (VERGARA, 2012; LAKATOS; MARCONI, 2010; GIL,
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2009). A pesquisa documental, assemelha-se a pesquisa bibliografica, sendo que a primeira se
utiliza de materiais que ndo tenham recebido um tratamento analitico, ou que podem ser
reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa, enquanto a ultima ¢ desenvolvida a
partir de material ja elaborado, como livros e artigos cientificos (GIL, 2009).

As fontes de dados podem ser publicas, como documentos oficiais, de dominio
publico, como leis, oficios, relatdrios, alvaras, ou documentos juridicos, como os oriundos de
cartorios; documentos provenientes de arquivos particulares, como correspondéncias,
memorias, diarios de pessoas e outros documentos de instituigdes privadas e publicas, ndo
disponibilizados ao dominio publico (LAKATOS; MARCONI, 2010). Originalmente esses
documentos ndo foram produzidos para fins de pesquisa, mas a informag¢ao neles contida pode
ser objeto de pesquisa, sendo que estes podem ser analisados de uma forma quantitativa ou de
um modo qualitativo (FLICK, 2009).

Partindo do objetivo geral da pesquisa, o pesquisador deve construir um corpus que “é
o conjunto dos documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos
analiticos” (BARDIN, 2011, p. 126) ou, como informa Flick (2009, p. 233-234):

Esse passo diz respeito a questdes relativas a amostragem — o objetivo é ter
uma amostra representativa de todos os documentos de um determinado tipo,
ou o que se quer ¢ selecionar documentos propositadamente para a
reconstru¢do de um caso.

Neste trabalho, o corpus se constituiu de todos os relatorios onde existem constatacoes
ou informagoes decorrentes da analise das relagdes de parceria entre as universidades federais
¢ as fundagdes de apoio, publicados pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unido (CGU), cuja execugdo dos trabalhos tenha se iniciado no periodo entre 1° de janeiro
de 2013, ano em que foram implementadas as alteracdes mais importantes na Lei n°
8.958/1994, do ponto de vista dos 6rgdos de controle, e 28 de fevereiro de 2018, data de corte
para esta pesquisa, obedecendo a critérios de selecdo que permitem atender as regras de
exaustividade, representatividade, homogeneidade e pertinéncia, prescritas por Bardin (2011).
Todos os documentos selecionados foram produzidos pela CGU e sdo de acesso publico,

disponibilizados na rede mundial de computadores (internet).

Quadro 1 — Aplicabilidade das regras de sele¢do ao corpus escolhido para a pesquisa.

Regra Conceito Aplicabilidade ao corpus escolhido

Exaustividade Uma vez definido o campo do corpus, é | A pesquisa se baseou numa amostra dos
preciso ter-se em conta todos os elementos | relatorios da CGU que continham
desse corpus, ou seja, ndo se pode deixar de | constatagdes relativas a relagdo entre as
fora qualquer um dos elementos ou | Ifes e as fundagdes de apoio, publicados
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Regra

Conceito

Aplicabilidade ao corpus escolhido

selecionar uns em detrimento de outros sem
uma justificativa rigorosa para isso.

desde o ano em que ocorreram as
primeiras  alteracdbes na Lei n°
8.958/1994 até o més imediatamente
anterior ao da coleta dos dados.

Representatividade

Possibilidade de realizagdo da analise sobre
uma amostra representativa do universo
inicial. Neste caso, os resultados obtidos para
amostra poderdo ser generalizados para o
todo.

O fechamento amostral ocorreu por
saturagdo teorica (FONTANELLA;
RICAS; TURATO, 2008). A analise se
concentrou sobre 94 dos 143 relatdrios
produzidos no periodo de corte da
pesquisa que continham constatacdes
sobre a relagdo entrelfese fundagdes de
apoio.

Homogeneidade

Os documentos devem obedecer a critérios
precisos de escolha e ndo apresentar
demasiada singularidade fora desses critérios.

Embora a CGU possua diversas linhas
de atuacdo, como a avaliagdo de gestao,
a analise de resultados da gestdo e a
apuragdo de denuncias, as constatagdes
dos relatorios de todas as areas de
atuagdo sempre abordam uma das duas
categorias de andlise (ou ambas)
escolhidas para esta pesquisa, quais
sejam: accountability ou controle
finalistico.

Pertinéncia

Os documentos retidos devem ser adequados
enquanto fonte de informagdo, de modo a
corresponderem ao objetivo que suscita a
analise.

Relativamente ao controle das relagdes
entre as Ifes e as fundacdes de apoio, os
relatérios sdo o principal produto da
CGU sendo, também, os unicos que sdo
de dominio publico e, salvo para
algumas raras exce¢des permitidas pela
Lei de Acesso a Informagdo, sdo
divulgados na integra na internet.

Fonte: Elaboracdo propria, com base em Bardin (2011, p. 126-128)

A coleta foi realizada utilizando a opg¢do “Pesquisa de Relatorios”, no sitio do

Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido na internet (www.cgu.gov.br),

tendo como critério de pesquisa as expressoes “fundagido de apoio”/“fundagdes de apoio” e o

operador l6gico OU. Seguindo esse critério, foram coletados 375 relatorios.

Executou-se um refinamento da pesquisa, selecionando-se apenas os relatorios cujos

periodos de execugdo dos trabalhos das equipes da CGU que os elaboraram tivessem se

iniciado a partir de 1° de janeiro de 2013, ano no qual houve altera¢des significativas, do

ponto de vista dos 6rgdos de controle, na Lei 8.958/1994. Esse refinamento resultou em 211

relatorios. Em seguida, foram selecionados apenas os relatorios que se referiam as

universidades federais, descartando-se aqueles relativos a outras entidades, como os institutos

federais. Assim, foram obtidos 143 relatorios.
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Foram analisados 86 relatdrios, o que correspondeu a 60,1% do total obtido. A analise
foi encerrada por saturagdo tedrica, tendo em vista que as informacgdes obtidas na analise
passaram a se repetir 2 medida que esta avangava, justificando suspender a inclusdo de novos
relatorios, conforme esclarecem Fontanella, Ricas e Turato (2008, p. 17):

O fechamento amostral por saturag@o tedrica ¢ operacionalmente definido
como a suspensdo de inclusdo de novos participantes quando os dados
obtidos passam a apresentar, na avaliagcdo do pesquisador, certa redundéancia
ou repeti¢do, ndo sendo considerado relevante persistir na coleta de dados.

3.3. Locus da pesquisa

A pesquisa foi realizada no dmbito do Ministério da Transparéncia ¢ Controladoria-
Geral da Unido (CGU), cuja estrutura engloba a Secretaria Federal de Controle Interno, érgao
central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, a Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo, a Corregedoria Geral da Unido, 6rgdo central do
sistema de correicdo do Poder Executivo Federal e a Ouvidoria Geral da Unido. Logo a CGU
contempla em sua estrutura 6rgaos encarregados da preven¢do, do controle, da correi¢do e da
ouvidoria, tendo como atribuicdes a defesa do patriménio publico e o incremento da
transparéncia da gestdo, por meio de agdes de controle interno, auditoria publica, correigdo,
prevencdo e combate a corrupgdo e, ouvidoria (CGU, 2018), ou seja, ¢ um dos orgaos
responsaveis pela promog¢ao da accountability na administracdo publica federal.

A escolha da CGU também ¢ justificada pela proposta do Mestrado Profissional em
Administragdo Publica - Profiap, a qual preceitua que o Trabalho de Conclusao Final (TCF)
“tracarda um projeto organizacional aplicado nas organizagdes de origem do mestrando, as
quais serdo espacos de multiplicacdo para as pesquisas empiricas para os TCF” (PROFIAP,

2015, p. 1).

3.4. Técnica de analise de dados

Foi utilizada a andlise categorial, que ¢ uma das técnicas da andlise de contetido.
Segundo Bardin (2011, p. 48), a analise de conteudo constitui-se em:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter por
procedimentos sistematicos ¢ objetivos de descricdo do contetido das
mensagens indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigdes de produgdo/recepgdo (varidveis
inferidas) dessas mensagens.

A analise de conteudo pode adotar tanto uma abordagem quantitativa, quanto

qualitativa. A primeira funda-se na frequéncia de aparicdo de determinados elementos da
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mensagem, enquanto a segunda recorre a indicadores ndo frequenciais suscetiveis de permitir
inferéncias, como, por exemplo, a presenca (ou a auséncia) de determinados elementos
(BARDIN, 2011). Esta pesquisa adota a abordagem qualitativa, na qual verificaremos a
presenga ou a auséncia de elementos, nos documentos a serem analisados, que indiquem a
promogdo da accountability e do controle finalistico por parte do 6rgdo que produziu tais
documentos.

Uma vez definido o corpus de andlise, ja descrito na se¢do 3.2, partiu-se para a
codifica¢do do material, recortando os textos em unidades de registros, com a classificagdo ¢ a
agregacdo das informagdes em categorias tematicas que permitirdo realizar inferéncia e
interpretagdo dos conteudos manifestos e latentes em todo o material coletado (SILVA;
FOSSA, 2015; BARDIN, 2011). Dessa forma, a anélise seguiu os passos preconizados por
Silva e Fossa (2015), resumidos e adaptados a seguir, sendo a categorizacdo inicial descrita na
proxima se¢do:

a) Leitura geral do material coletado;

b) Codificagdo com base em categorias de analise previamente estabelecidas (a

priori), com base no referencial tedrico;

¢) Recorte do material em unidades de registro comparaveis com o mesmo contetido

semantico;

d) Agrupamento das unidades de registro nas respectivas categorias;

e) Criacao de novas categorias, a posteriori, caso necessario;

f) Agrupamento progressivo das categorias (iniciais — intermedidrias — finais), caso

necessario;

g) Inferéncia e interpretagdo, respaldadas no referencial tedrico.

3.5. Categorias de analise

Considerando o objetivo de compreender como a atuacdo do Ministério da
Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) possibilita a accountability e o controle
finalistico sobre as fundagdes de apoio, quando de seu relacionamento com as Ifes, definiu-se
duas categorias de analise a priori, quais sejam: accountabilitye controle finalistico,
respectivas defini¢des constitutivas e operacionais. Para as defini¢cdes constitutivas, adotou-se
a classificagdo de mecanismos de accountability proposta por Abrucio e Loureiro (2004). As
definicdes operacionais foram definidas ao longo do trabalho, baseando-se no que foi

constatado durante a analise.
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No quadro 2, a seguir, constam as categorias de analise, acompanhadas das respectivas

definicdes constitutivas e operacionais que foram utilizadas neste trabalho:

Quadro 2 — Categorias de analise e respectivas defini¢cdes constitutiva e operacional utilizadas neste

trabalho.

Categoria de anilise

Definicao Constitutiva (DC)

Definicio Operacional (DO)

Accountability

Mecanismos de controle administrativo e
financeiro, que se referem a mecanismos
internos  (comissdes de fiscalizacdo e
controladorias) e externos (auditorias inde-
pendentes e tribunais de contas) a adminis-
tragdo. Esses instrumentos devem verificar se
os recursos foram empregados da maneira
como fora determinada pelo orgamento e pe-
las normas legais mais gerais. O ponto central
desse instrumento de fiscalizagio ¢ a
probidade administrativa (CENEVIVA, 2006;
ABRUCIO; LOUREIRO, 2004), refere-se os
aspectos administrativos e financeiros da
execugdo que contribuiram para o sucesso ou
o fracasso da politica publica avaliada
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

e Credenciamento das fundagdes
junto ao MEC e ao MCTIC;

e Regulamentagio interna;

e Formalizagdo das parcerias;
e Aquisigdo de bens e
contratag@o de servigos;

e Contratacdo de pessoal;

e Arrecadagao dos recursos ou
ressarcimento pelo uso do
patrimonio da Ifes;

e Movimentagao dos Recursos;

e Previsdo e Execucdo das
despesas;

e Remuneragio da fundagio;

e Pagamento de bolsas pela
fundagio;

e Execuglo, pela fundagdo de
apoio, de atividades exclusivas da
administragdo publica

e Promogao da transparéncia, no
ambito das parcerias;

e  Monitoramento da Execugao;

e Prestagdo de contas da
execugao.

Controle Finalistico

Mecanismo de controle de resultados, que se
presta a responsabilizar o Poder Publico pelo
desempenho das politicas, programas e pro-
jetos governamentais. O monitoramento e a
fiscalizagdo podem ser feitos por orgdos do
proprio governo, como as instituigdes que,
tradicionalmente, tém-se encarregado do
controle administrativo financeiro, como
também por burocratas ou técnicos contrata-
dos para tal finalidade; mas as avaliagdes
também podem ser feitas por agentes externos
a burocracia, como agéncias independentes
organizadas e financiadas pela sociedade civil
(CENEVIVA, 2006; ABRUCIO;
LOUREIRO, 2004).

e Execugio do projeto;
e Relatorio de Avaliacido;

e Cumprimento do cronograma
fisico-financeiro;

e Cumprimento das metas
pactuadas;

e Atingimento dos objetivos
pactuados;

e Responsabilizagdo por
resultados.

Fonte: Elaboragao propria.
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4. APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo sdo apresentadas informagdes relevantes para os objetivos do estudo,
iniciando com a estrutura organizacional do Ministério da Transparéncia e Controladoria
Geral da Unido, com énfase na Secretaria Federal de Controle Interno, 6rgao cujas atribui¢des
incluem mecanismos para a promoc¢ao da accountability ¢ do controle finalistico das parcerias
entre as Ifes e as fundacdes de apoio. Em seguida, sdo apresentados os resultados por objetivo
especifico, dispostos de acordo com as categorias de analises estipuladas na metodologia:

accountability e controle finalistico.

4.1. Apresentacio da estrutura organizacional e fun¢des do Ministério da Transparéncia

e Controladoria Geral da Uniao

O Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU) tem como
missdo "promover o aperfeicoamento e a transparéncia da gestdo publica, a prevencdo e o
combate a corrup¢do, com participacdo social, por meio da avaliagdo e controle das politicas
publicas e da qualidade do gasto" (CGU, 2018).

Cabe a CGU, por for¢a do disposto no art. 74 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (BRASIL, 1988), avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle das operagdes de
crédito, avais e garantias, bem como dos direitos ¢ haveres da Unido; e, apoiar o controle
externo no exercicio de sua missdo institucional.

Além das competéncias constitucionais, a Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003
(BRASIL, 2003), posteriormente revogada pela Lei n° 13.502, de 1° de novembro de 2017
(BRASIL, 2017c), estabeleceu mais doze competéncias relacionadas a defesa do patrimonio
publico, ao controle interno, a auditoria ptblica, & correi¢do, a prevencdo e ao combate a
corrupg¢ao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administracdo publica federal.

O modelo de atuacdo adotado pela CGU “fundamenta-se na premissa de quatro
fungdes estruturantes — auditoria, correi¢do, prevengdo da corrupgdo e ouvidoria — que sdo

complementares e guardam intima relacdo entre si” (SPINELLI, 2016, p. 406). Assim, para
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cumprir sua missdo, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU),
conta, em sua estrutura, com a Corregedoria Geral da Unido (CRG), 6rgdo central do sistema
de correicao do Poder Executivo Federal, com a Ouvidoria Geral da Unido (OGU), ¢ com a
Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgdo (STPC) e a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal, que atuam de forma articulada para garantir a accountability sobre a aplicagdo de
recursos publicos federais, seja diretamente pelos orgdos da Unido, seja mediante
transferéncias a entes de outras esferas de governo (estaduais ou municipais) ou a entes
privados.

O recorte empirico no qual se insere o presente trabalho ¢ a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), orgdo que, dentro da estrutura da CGU, possui atribuigdes que
incluem os mecanismos para a promo¢ao da accountability e do controle finalistico das
parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio, tendo em vista que, além de exercer o controle
das operacdes de crédito; executar atividades de apoio ao controle externo; elaborar a
prestacdo de contas do Presidente da Republica; e, produzir informagdes estratégicas para o
acompanhamento dos gastos publicos (CGU, 2018), cabe a SFC:

a) fiscalizar e avaliar a execucdo de programas de governo, incluindo agdes cuja
execucdo ¢ descentralizada a outros entres publicos ou privados, como as transferéncias de
recursos dos orcamentos da Unido. As fundagdes de apoio somente seriam fiscalizadas se
recebessem os recursos diretamente de um 6rgdo federal para a execug@o de um determinado
programa de governo, mediante convénio. Neste caso, aplica-se principalmente o controle da
execugdo fisico financeira, denominado por Abrucio e Loureiro (2004) como controle
administrativo financeiro e, neste trabalho, elencado na dimensdo de analise denominada de
accountability;

b) realizar auditoria e avaliar os resultados da gestdo dos administradores publicos
federais. O controle de resultados ¢ uma das formas de accountability ndo eleitorial, na
classificagdo de Abrucio e Loureiro (2004) e estd elencado neste trabalho na dimensdo de
analise denominada de “controle finalistico”, conforme definicdo de Méanica e Menegat
(2013) e o disposto no art. 1°, § 2°, inciso V do Decreto n® 8.240/2014. Essa fun¢do também
se aplica a avaliag@o dos resultados das parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio;

c) realizar agdes de orientacdo aos gestores, que compreendem capacitacdes, normas,
documentos e publicagdes de carater preventivo, com o objetivo de orientar os agentes

publicos sobre a correta gestdo e aplicacdo dos recursos federais. A orientagdo aos gestores
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previne erros que possam levar a uma ma gestdo dos recursos publicos. Dessa forma, executa-
se a accountability de forma preventiva;

d) apurar denuncias e representagdes relacionadas a gestdo de recursos ou a conduta de
agentes publicos federais, o que se aplica aos gestores da Ifes, quando firmam e monitoram
parcerias com as fundagdes de apoio. O resultado dessas apuragdes, quando produzem
evidéncias de desvios de conduta ou irregularidades na gestdo de recursos publicos, sdo
encaminhados as corregedorias setoriais ou a Corregedoria Geral da Unido, para a aplicacio
de san¢des administrativas aos responsaveis, que incluem desde a adverténcia até a demissdo
¢ a inabilitagdo para o exercicio de funcdo publica. Esse ¢ um tipico caso de enforcement
como relata Schedler (1999 apud Pinho; Sacramento, 2009), embora de alcance limitado,
tendo em vista que o agente punido pela atuagdo da CGU sempre podera recorrer ao Poder
Judiciario e anular o processo de punigdo.

As atividades de auditoria executadas pela SFC se subdividem nas seguintes linhas de
atuacdo (CGU, 2018):

a) Avaliacao da gestdo dos administradores publicos federais, que compreende a
elaboracdo da Prestagdo de Contas do Presidente da Republica e do Relatorio de Gestao
Fiscal; o monitoramento dos gastos com pessoal, que visa verificar a legalidade dos
pagamentos dos servidores publicos federais no ambito do Poder Executivo; o
acompanhamento das Tomadas de Contas Especiais (TCE) abertas pelos orgios da
administracdo publica federal para ressarcir-se de eventuais prejuizos que lhe forem causados
pela ma gestdo de administradores publicos; a Auditoria Anual de Contas (AAC), que visa
verificar as informagdes prestadas pelos administradores publicos federais, bem como analisar
os atos e fatos da gestdo, com vistas a instruir o processo de prestacdo de contas que
subsidiarda o julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); a Auditoria de
Acompanhamento da Gestdo (AAG), que consiste no acompanhamento continuo e sistematico
dos atos de gestdo ao longo do exercicio financeiro, agregando valor a gestdo e prevenindo o
desvio ou a ma aplicacdo de recursos publicos; a Avaliagdo dos Resultados da Gestdo (ARG),
que tem como foco principal avaliar o cumprimento dos objetivos perseguidos, e,
consequentemente, os resultados gerados; e, a Auditoria nos Contratos de Financiamentos
Externos, também conhecida como Auditoria de Recursos Externos, que compreende
avaliagdo de desempenho e conformidade dos contratos de empréstimo e doacdo firmados
com organismos internacionais de financiamento;"Avaliacdo dos Resultados da Gestdo
(ARG)” consiste na emissdo de opinido sobre a gestdo a partir da avaliagio de um

macroprocesso ou mesmo um determinado processo ou contrato.
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b) Acdes Investigativas, compreendendo a apuragdo Demandas Externas, que sdo
dentncias, requisicdes de agdes de controle e pedidos de informacao acerca da aplicagdo de
recursos publicos federais encaminhados a CGU por administradores publicos, representantes
de entidades, cidaddos e outros 6rgdos como o Ministério Publico; as Auditorias Especiais,
realizadas, em geral, nos orgdos publicos federais, tendo origem nas solicitagdes de
autoridades dentro do proprio governo ou de decisdo da propria CGU, considerando as
denuncias veiculadas na imprensa ou a avaliagdo de risco; e, as Operacdes Especiais, nas
quais a CGU atua em conjunto com os 6rgdos de defesa do Estado como os ministérios
publicos, a Policia Federal, o Tribunal de Contas da Unido, o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (Coaf), entre outros, combatendo a corrupgdo, o desvio de recursos
publicos e a lavagem do dinheiro desviado; e,

c) Avaliagdo da Execucdo de Programas de Governo (AEPG), que visa avaliar a
execucdo dos programas federais, o alcance dos objetivos e a adequagdo do gerenciamento
desses programas, viabilizando a elaboragdo e a apresentacdo aos gestores federais de
relatorios de acompanhamento (RAc), que contém recomendagdes discutidas em conjunto
com 0s responsaveis pela execucdo das agdes de governo avaliadas, que serdo posteriormente
monitoradas;

A SFC se divide em sete diretorias, com destaque para a Diretoria de Avaliagdo de
Politicas Sociais I, a qual se subdivide nas Coordenagdes Gerais de Auditoria das Areas de
Justica e Cidadania; de Saude; de Educacdo Basica; e, de Educacdo e Superior e
Profissionalizante, esta ultima responsavel por planejar e coordenar as a¢des de controle sobre
as Ifes, incluindo suas parcerias com as fundagdes de apoio. Para a execugdo das acdes de

controle em todo o pais a SFC conta com o auxilio das Unidades Regionais da CGU.

4.2. Mecanismos de atuacdo da CGU sobre os projetos executados pelas fundacoes de

apoio em parceria com as Ifes

Constata-se, mediante andlise dos documentos produzidos pela CGU que, quando se
trata das parcerias entre as Ifes ou outras Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas (ICTs) da
esfera federal e as fundagdes de apoio, a funcdo auditoria, de responsabilidade da Secretaria
Federal de Controle (SFC), ¢ o principal mecanismo de promocdo da accountability, mas a
CGU ainda orienta os gestores das Ifes, atividade também realizada por esta Secretaria, tendo
como principal documento a “Coletdnea de Entendimentos - Gestdo de Recursos das

Institui¢cdes Federais de Ensino Superior e dos Institutos que compdem a Rede Federal de
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Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica”. A SFC também editou as instrucdes
normativas SFC n° 1, de 6 de abril de 2001 (CGU, 2001), e n° 3, de 9 de junho de 2017 (CGU,
2017), tendo esta ultima, revogado a primeira, que aprovavam o Referencial Técnico da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.

Analisando-se a Instru¢do Normativa SFC n° 1/2001 verificou-se que a atividade de
auditoria governamental compreendia, basicamente, a verificacdo dos atos de gestdo,
analisando a regularidade dos procedimentos adotados e sua compatibilidade com as normas
vigentes (SPINELLI, 2016), embora a preocupagdo com a garantia dos resultados
operacionais ja estivesse presente.

Ja na Instrug¢do Normativa SFC n° 3/2017, é evidente a preocupagdo com o
atingimento dos objetivos pelos entes auditados, caracteristica do controle finalistico
(MANICA; MENEGAT, 2013), como se percebe nos trechos a seguir ao se definir o foco das

auditorias internas como sendo o de:

[...] “auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, a partir da
aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos
e de controles internos” (CGU, 2017).

Os resultados dos trabalhos de auditoria normalmente sdo expressos em relatorios que
contém recomendacdes aos gestores e sdo divulgados na internet, podendo ser consultados em
<https://auditoria.cgu.gov.br/>, contribuindo para que seja dada transparéncia ndo apenas as
acoes da CGU, mas também das acdes das Ifes e fundagdes de apoio que foram auditadas.
Assim, os trabalhos de auditoria da SFC e a publicagdo dos seus resultados contribuem para a
answerability das parcerias (SCHEDLER, 1999, apudPINHO; SACRAMENTO, 2009).

As recomendagdes para sanar as falhas constatadas nos trabalhos de auditoria
realizados sdo discutidas previamente com os gestores e incluidas em um Plano de
Providéncias Permanente, que passa a ser monitorado, visando verificar o cumprimento das
recomendagdes. Portanto, a SFC somente pode recomendar e acompanhar o atendimento ou
ndo dessas recomendacdes, ndo tendo o poder de imputar san¢des caso ndo sejam cumpridas.
Dessa forma, ndo tem como garantir enforcement das parcerias (SCHEDLER, 1999, apud
PINHO; SACRAMENTO, 2009). Isso dificulta a criacdo a pratica de accountability, pois,
segundo Steets (2010), para ser efetiva, a avaliacdo deve estar ligada a san¢des ou incentivos.

Contudo, os relatorios podem ser incluidos no conjunto de instrumentos de
responsabilizacdo, visto que servem de subsidio para o acionamento de outras formas de
sancdo (CENEVIVA, 2006), mediante seu encaminhamento a outras instancias, tanto dentro

da CGU, no caso, a Corregedoria Geral da Unido e a Secretaria de Transparéncia Publica e
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Prevencao da Corrupgdo, quanto fora dela, caso de 6rgdos como o Tribunal de Contas da
Unido, que pode aplicar multas, determinar a devolugdo de recursos e tornar inelegiveis os
gestores que tiveram suas contas reprovadas, e o Ministério Publico Federal, que pode acionar
o Poder Judiciario para a aplicagdo de sangdes, inclusive de natureza criminal. Dessa forma,
constata-se que a CGU, como um todo, possui capacidade de enforcement, embora esta seja
limitada.

A figura 1 contém imagens de parte do Relatério de Avaliagdo dos Resultados da
Gestdo n° 10008, proveniente da Ordem de Servigo - que € a identificagdo do trabalho no
ambito da CGU - n° 201602468, relativo a trabalho de auditoria realizado na Universidade
Federal de Alagoas (Ufal) sobre o seu relacionamento com a Fundagdo Universitaria de
Desenvolvimento, Extensdo e Pesquisa (Fundepes), que vem a ser a fundacdo de apoio
daquela Universidade, onde aparece a descricdo sumaria, uma espécie de manchete do que foi
constatado, um trecho do fato constatado e, em outra imagem, a recomendagdo expedida para

mitigar a falha apontada:

Figura 1 — Trecho de relatorio, publicado na “internet”, de auditoria de Avaliacdo dos Resultados da
Gestao realizada na Universidade Federal de Alagoas, a respeito de seu relacionamento com sua
fundag@o de apoio

1.1.1.3 CONSTATACAO
Auséncia de controles, rotinas ou procedimentos relativos 4 execucao dos projetos.
Fato

Da analise dos documentos relativos a execucdo dos projetos constantes da amostra selecionada
e da documentacio encaminhada pela Universidade, relativa ao acompanhamento dos referidos
projetos. foi possivel constatar a mexisténeia de mecamismos de confrole, rotinas ou
procedimentos relativos a:

- analise das prestacdes de contas dos confratos/convénios executados pela fundacio de apoio;

- monitoramento da execucio do projeto/convénio com o acompanhamento em tempo real da
execucdo fisico-financeira, a fim de verificar se os recursos dos projetos sdo efetivamente
utilizados para o fim a que se propde, sem que haja desvio de finalidade;

- wverificar a existéncia de subcontratacéio total ou parcial que delegue a terceiros a execucéo do
objeto do convémo/contrato;

- verificar se a fundacdo abre e realiza a movimentacio dos recursos dos projetos em conta
tnica e individual, conforme prewisto no § 2° do art. 4°-D da Lei n® 8.958 de 20 de dezembro
de 1994;
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Recomendacdes:

Recomendag¢do 1: Que a Universidade crie rotinas visando garantir que: 1) seja realizada a
analise das prestagdes de contas dos projetos apresentadas pela FUNDEPES; 1i1) ocorra o
acompanhamento em tempo real da execucdo fisico-financeira dos projetos; 111) seja verificada
a ocorréncia de subcontratagdo parcial ou total da execucdio dos projetos; e 1v) haja o
acompanhamento da movimenta¢do dos recursos dos projetos nas contas individuais.

Fonte: CGU, Relatorio n° 201602468 (documento n® 10008 na internet), referente a auditoria sobre o
relacionamento entre Ufal e Fundepes, disponivel em <https://auditoria.cgu.gov.br/>

Do total de relatorios da CGU publicados na internet até 28 de fevereiro de 2018, 143
se referiam a trabalhos de auditoria abordando, ou exclusivamente, ou concomitantemente a
outros temas, o relacionamento entre as universidades federais e as fundagdes de apoio, no
periodo de recorte temporal da pesquisa (1° de janeiro de 2013 a 28 de fevereiro de 2018).
Desses, 138 (96,5%) eram decorrentes de trabalhos de avaliagdo da gestdo dos
administradores publicos federais, dos quais 74 (51,7%) referiam-se a Auditoria Anual de
Contas (AAC); 47 (32,9%), a Avaliacdo dos Resultados da Gestdo (ARG); e, 17 (11,9%), a
Auditoria de Acompanhamento da Gestdo (AAG). Os outros 3,5% corresponderam a acgoes
investigativas, que resultaram em apenas cinco Relatérios de Demandas Externas (RDE)

publicados no periodo. O Quadro 3 classifica esses documentos a luz das categorias de analise

apresentadas na metodologia deste trabalho.

Quadro 3 — Documentos que evidenciam a atuagdo da CGU sobre os projetos executados em parceria

entre as universidades e as fundagGes de apoio a luz das categorias de analise.

Documentos analisados

Categoria de

Dimensdes operacionais

Principais analises

analise observadas
Relatorios de Avaliacio Credenciamento dag | Entre 2015 e 2017 a CGU
dos Resultados da . realizou um trabalho especifico
~ fundagdes junto ao MEC L .

Gestio | de avaliagdo do relacionamento
Resultam de  trabalhos ¢ ao 3 MCTIC’ entre as Ifes e suas fundacgoes de
. 'ou foco  princinal & Regulamentagdo interna; | apoio, consolidando informagdes

wo p P Formalizagdo das | decorrentes dos trabalhos de
avaliar o cumprimento . N o«

. parcerias; Aquisicio de | avaliagio dos resultados da
dos objetivos N . .

. bens e contratagio de | 8estdo realizados pelas unidades
perseguidos, © : regionais da CGU em todo o
consequentemente, 0s servigos; Contratagdo de Br%lsil
resultados gerados, pelos pessoal pela fundagio; '
administradores publicos Accountability Arrecadagio dos | Sobre a categoria de andlise
federais, dentro do que FECUTSOS ou | accountability, esses trabalhos

preceitua o art. 74, caput
e inc. I da CF 88, que
estabelece que 0s
sistemas de  controle
interno de cada Poder
tém como missdo avaliar
os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da
gestio orcamentaria,
financeira e patrimonial

ressarcimento pelo uso
de patriménio da IFES;
Movimentagdo dos
Recursos; Previsdo e
Execugdo das despesas;
Remuneragdo da
fundagdo; Pagamento de
bolsas pela fundagio;

apontaram, conforme detalhado
em topico especifico deste
trabalho, principalmente, a falta
de transparéncia na divulgagao de
informacdes sobre os projetos
firmados entre as Ifes e suas
fundagdes de  apoio; as
deficiéncias no acompanhamento
da execugdo desses projetos;
falhas nas prestagdes de contas;
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Documentos analisados

Categoria de
analise

Dimensdes operacionais
observadas

Principais analises

nos orgaos e entidades da
administragdo federal,
bem como da aplicagdo
de recursos publicos por
entidades de  direito
privado.

Este tem sido o
instrumento mais
importante para avalia¢do
das parcerias entre as Ifes
e as fundagdes de apoio
nos ultimos trés anos.

Execugdo, pela fundagdo
de apoio, de atividades
exclusivas da
administragdo  publica;
Promogao da
transparéncia, no ambito
das parcerias;
Monitoramento da
execucdo; Prestagdo de
contas da execugao;

falhas na  formalizacdo e
insuficiéncia de normatizagdo, no
ambito das Ifes, de seu
relacionamento com as fundagdes
de apoio.

Controle
finalistico

Execucdo do projeto;
Relatorio de Avaliagao;

Relativamente ao controle
finalistico, apenas duas
dimensdes operacionais foram
identificadas  nos  relatdrios
analisados: Execugdo do projeto

e Relatdrio de Avaliagao.

Quanto a execugdo do projeto, as
constatacdes  apontam  falhas
principalmente  no  controle
finalistico e de gestdo executado
pelas Ifes. Vale ressaltar que o
texto do Decreto n° 7.423/2010
ainda prevé que o controle
finalistico e de gestdo cabe ao
Orgio Superior da Ifes, a
despeito da Lei n° 12.836/2013
ter atribuido o controle de gestao
aos Orgdos Superiores das Ifes e
o finalistico aos orgdos de
controle da administragdo ptblica
federal, incluindo a propria CGU.

Quanto a dimensao “Relatorio de
Avaliagdo”, as  constatagdes
apenas informam sobre sua
auséncia  ou  incompletude,
considerando os pardmetros do
Decreto n° 7.423/2010. Nao
existe avaliagdo quanto a seu
contetdo propriamente dito, ou
seja, se os relatorios informam
sobre o atingimento das metas e
objetivos do projeto e se este
apresenta resultados mensuraveis
e que tenham contribuido com o
desenvolvimento da pesquisa
cientifica e tecnoldgica do pais e
com o atingimento da missdo das
Ifes.

Relatorios de Auditoria
Anual de Contas

Resultam de trabalhos
que visam verificar as
informagdes prestadas

Accountability

Regulamentagdo interna;
Formalizagdo das
parcerias; Contratagao de
pessoal pela fundagio;
Arrecadagio dos
recursos ou

Para esse tipo de relatorio, 25,7%
dos documentos analisados ndo
continham constatagoes
especificas sobre projetos em
parceria entre as Ifes e as
fundagdes de apoio. Limitavam-
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Documentos analisados

Categoria de

Dimensdes operacionais

Principais analises

analise observadas
pelos administradores ressarcimento pelo uso | se a mencionar as constatagdes de
publicos federais, bem de patriménio da IFES; | outros trabalhos realizados que
como analisar os atos e Movimentagao dos | analisaram tais projetos e a
fatos da gestdo, com Recursos; Previsdo e | informar sobre o cumprimento ou
vistas a instruir o Execucdo das despesas; | ndo, pelas Ifes, das
processo de prestacdo de Remuneragdo da | recomendagdes expedidas
contas que subsidiard o fundagdo; Pagamento de | naqueles trabalhos.
julgamento pelo Tribunal bolsas pela fundacio;
Juig p " ~p ¢ ~ | Outros 8,1% dos documentos
de Contas da Unido Execugdo, pela fundagdo apenas transcreviam as
(TCU), dentro do que de apoio, de atividades p ~
; . . constatacdes de trabalhos de
preceitua o art. 74, inc. exclusivas da ARG realizados 1o  mesmo
IV da CF 88, que administragdo  publica; .
o x ~ exercicio.
estabelece que os orgaos Promogao da
de  controle interno transparéncia, no ambito | Para os demais 66,2% dos
devem auxiliar o Tribunal das parcerias; | relatdrios de auditoria anual de
de Contas da Unido no Monitoramento da | contas que continham
cumprimento de sua execucdo; Prestacdo de | constatagdes, estas versavam
missao institucional. contas da execugao; sobre quase todas as dimensdes
Estes relatorios contém a operacionais, com . exceqao do
avaliagio da CGU quanto credenciamento junto ao
X - MEC/MCTIC e a aquisi¢do de
a gestdo dos - .
.. L bens e contratagdo de servigos
administradores puiblicos ela fundacio
federais  durante um p §40.
exercicio financeiro. O Consta apenas uma mencao ao
relatéorio de auditoria relatorio de avaliagdo da parceria
anual de contas ¢ parte Ifes x fundagdo de apoio em
integrante do processo de Controle L - somente um dos documentos
~ L Relatério de Avaliagao; .
prestacdo de contas anual finalistico analisados.
que sera julgado pelo
Tribunal de Contas da
Unido (TCU).
Relatorios de Auditoria Credenciamento das | As constatagdes desses trabalhos
de Acompanhamento da fundagdes junto ao MEC | apontam  uma terceiriza¢do
Gestio e ao MCTIC; | irregular de pessoal, utilizando-se
.. Formalizagdo das | das fundagdes de apoio; falta de
Originam-se de trabalhos . .(" N cag po10; ~
de acompanhamento parcerias; Aquisi¢do de | credenciamento de fundacdo
. . L bens e contratacdo de | junto ao MEC e ao MCTIC;
continuo € sistematico . ~ .
~ - servicos; Contratagdo de | cobranga irregular de taxa
dos atos de gestdo ao Accountability ~ . .
L pessoal pela fundagdo; | administrativa para remunerar a
longo do  exercicio . ~ <. .
. Movimentagao dos | fundagéo; antecipagao de
financeiro, agregando ) . )
. - Recursos; Previsdo e | pagamentos; pagamentos
valor a gestio e - B .
. . Execugdo das despesas; | indevidos de bolsas e
prevenindo o desvio ou a ~ . .
X . Remuneragado da | formalizacdo de parcerias com
ma aplicagdo de recursos f ~ . L ~
Giblicos undagdo; Pagamento de | objetos genéricos, nao
P bolsas pela fundagio; detalhados.
Era o instrumento de p
Lo . Sdo  apontadas  falhas  no
avaliagdo das parcerias . ~
~ gerenciamento da execugdo do
entre as Ifes ¢ fundagdes Controle 5 ; rojeto, com comprometimento
de apoio mais utilizado, finalistico Execugdo do projeto. projeto, P
. dos resultados deste.
antes dos Relatorios de
ARG
Relatorios de Demandas Regulamentagdo interna; Como esses t~rabalh0s tém como
Externas Previsdo e Execugdo das foco a apuragdo de fatlos relat?dos
Accountability despesas; Promogdo da | COMO irregulares, seja mediante

Decorrem de trabalhos de
apuracdo de denuncias,
representacdes ou outras

transparéncia, no ambito
das parcerias;

mediante
relatorios

denuncia, seja
representacao, 0s
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Documentos analisados

Categoria de

Dimensdes operacionais

Principais analises

analise observadas

solicitacdes de orgdos Monitoramento da | analisados se concentraram na
externos. O foco ndo € no execucdo; Prestagdo de | regularidade da execucdo das
controle finalistico, mas contas da execucdo; despesas, na  transparéncia,
na apuragdo de monitoramento da execugdo e na
irregularidades passiveis prestacdo de contas dos projetos

de sancao. analisados.
Coletanea de Esta cartilha ¢ um instrumento de
Entendimentos controle preventivo, que garante
Gestdo de Recursos das a acctf) thlzztability f P rocl}lranfi N
Instituicdes Federais de evitar _amas - na (gma 178440,
Ensino Superior e dos Formalizagéo das | execusao, Prestag;o ¢ contas ¢
Institutos que compdem a parcerias; Aquisigdo de | ransparencia - dos - projetos,
Rede Federal de bens e contratagio de m§dla_1nte': a orientacao  aos
Educacdo  Profissional, servigos; Contratagdo de prm.(ﬁf ais Ngestgrez das Ifes. f
Cientifica e Tecnologica. pessoal pela  fundagdo; Cam, a nao aborda o controeo
Movimentagdo dos | finalistico, embora o Decreto n
Cartilha elaborada sob a Recursos; Previsio e 7.423/2010 ja mencionasse que
forma de perguntas e Execugdo das despesas; | @ fundagdes de apoio se
respostas, como forma de Accountability Remuneragio da | sweltavam a este controle, que

padronizar e consolidar
entendimentos a fim de
minimizar a ocorréncia
de impropriedades e
irregularidades no
processo de gestdo das
Ifes (CGU, 2013).

Das 122 perguntas e
respostas, 46 eram sobre
fundagoes de apoio e seu
relacionamento com as
Ifes.

fundagdo; Pagamento de
bolsas pela fundagdo;
Promogao da
transparéncia, no ambito
das parcerias;
Monitoramento da
execu¢do; Prestagdo de
contas da execugdo;

seria realizado pelos
maximos das Ifes.

orgaos

Como esta cartilha somente foi
atualizada até maio/2013 nao
contempla as alteracdes
realizadas na Lei n°® 8.958/1994
pelas Leis n® 12.863, de 24 de
setembro de 2013 ¢ 13.243, de 11
de janeiro de 2016.

Fonte: Elaborado pelo Autor, com base nos documentos analisados.

Pela analise do quadro 3 constata-se que, embora resultem de atividades diferentes de

auditoria, os relatérios de ARG, AAC ¢ AAG abordam praticamente as mesmas dimensdes

operacionais, sendo parte delas em comum com os Relatorios de Demandas Externas (RDE),

da linha de a¢des investigativas, e com a Cartilha de Orientagdo aos Gestores das Ifes, quais

sejam: “Regulamentac¢do interna”; “Monitoramento da Execugdo”; e, “Prestacdo de Contas da

Execucdo”, todas da categoria accountability.

Ja a categoria “controle finalistico” somente ocorre nos relatérios da linha de atuagdo

relativa a avaliagdo da gestdo dos administradores publicos federais (ARG, AAC e AAG) e,

ainda assim, restringindo-se a constatar a elaboracdo ou ndo dos relatorios de avaliagdo dos

projetos em parceria, ou quando muito, a apontar falhas na execucdo do projeto que poderiam

comprometer seus resultados, ndo abordando o cumprimento de cronogramas e metas; nem o

atingimento dos objetivos pactuados; nem a responsabilizacdo por resultados.
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Assim, compreende-se que a auditoria e a orientagdo aos gestores publicos das Ifes,
principais mecanismos de atuacdo da CGU sobre as parcerias entre estas e as fundagdes de
apoio, resultam em documentos que abrangem todas as dimensdes operacionais da categoria
de analise accountability, proposta neste estudo, sendo que estes, embora resultem de linhas
de atuacdo e atividades diferentes de auditoria e orientagdo, abordam praticamente as mesmas
dimensdes operacionais. Por outro lado, o0 mesmo ndo ocorre com a categoria “controle
finalistico”, para a qual foram observadas apenas duas das cinco dimensdes operacionais
propostas.

Portanto, no caso dos mecanismos de atuagdo da CGU sobre as parcerias entre as Ifes
¢ as fundagdes de apoio, permanecem validas as constatacdes de Azevedo (1998) sobre o con-
trole da administragdo publica, e de Spinelli (2016) sobre a atuacdo, durante a maior parte de
sua histdria, do controle interno do poder executivo federal, representado pela CGU, tendo em
vista que ainda predomina o controle de meios (legalidade, conformidade contabil, adequagdo
dos procedimentos as normas etc.) em detrimento de controles voltados para o exame dos

resultados das politicas publicas, o controle finalistico.

4.3.0 papel da CGU na promocdo da accountability e do controle finalistico das

parcerias entre as Ifes e as fundacdes de apoio

Em atendimento ao segundo objetivo especifico definido para este trabalho, nesta
secdo serdo apresentados os resultados da analise dos documentos que representam os
mecanismos de atuacdo da CGU na promog¢ao da accountability e do controle finalistico das
parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio, a luz da literatura e dos normativos vigentes.

O arcabougo legal e infralegal que disciplina o relacionamento entre as Ifes e as
fundagdes de apoio sofreu mudancas significativas desde 2010, com destaque para as
alteracdes ocorridas em 2013, que também repercutiram - ou deveriam repercutir - na forma

de atuacdo dos orgdos de controle. O Quadro 4 especifica as normas e detalha as mudancas.

Quadro 4 — Alteragdes no arcabougo legal e infralegal que disciplina as relagdes entre as Ifes e as
fundagdes de apoio.

Norma de Dispositivos O que foi alterado, acrescido, ou regulamentado

Alteracio ou alterados ou

Regulamentar | acrescidos

Lei 12.349, de | Alterados: O art. 1° passa a distinguir as Ifes das demais Instituicdes Cientificas e

15 de dezembro
de 2010
(conversdo da
Medida

Provisoria  n°

Art. 1°, art. 2°
caput, art. 4°
art. 5° caput,
art. 6°, caput;

Tecnoldgicas (ICTs), fazendo mengdo a Lei 10.973/2004. Além disso,
passa a prever a possibilidade de celebragdo de convénios entre essas
instituicdes ¢ as fundagdes de apoio, visto que antes a Lei apenas
mencionava a possibilidade de contratagdo. Também especifica a natureza
juridica das instituicdes, ou seja, funda¢des privadas e inclui a
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Norma de Dispositivos O que foi alterado, acrescido, ou regulamentado

Alteracio ou alterados ou

Regulamentar | acrescidos

495, de 19 de | Acrescidos: possibilidade destas realizarem a gestdo administrativa e financeira
julho de 2010) | Art. 1°, | “estritamente necessaria” a execugdo dos projetos de ensino, pesquisa,

paragrafos 1° a
5°, art. 1°-A, art.
4°-A, art. 4°-B,
art. 4°-C

extensdo e desenvolvimento institucional apoiados. O pardgrafo primeiro
esclarece o conceito de desenvolvimento institucional; o paragrafo
segundo limita a atuag@o das fundac¢Ges de apoio, quando em projetos de
desenvolvimento institucional para a melhoria de infraestrutura, as obras
laboratoriais e a aquisicdo de materiais, equipamentos e insumos
diretamente relacionados as atividades de pesquisa e inovagdo. O
paragrafo 3° veda a utilizagdo do conceito de desenvolvimento
institucional para enquadrar atividades de manuten¢do, conservagdo ou
outras atividades meio, bem como tarefas que ndo estejam objetivamente
definidas no Plano de Desenvolvimento Institucional da institui¢do
apoiada. O pardgrafo 4° veda a subcontratagdo total do objeto pactuado
entre as Ifes e as fundagdes, bem como a subcontratagdo parcial que
delegue a execucdo do nucleo do objeto pactuado. O paragrafo quinto
estabelece que os materiais e equipamentos adquiridos com os recursos
transferidos para os projetos de desenvolvimento institucional integrardo o
patrimonio das Ifes.

No art. 2° o termo “institui¢des” foi substituido por “fundagdes” e o
dispositivo passou a fazer mengéo a Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002
(Novo Codigo Civil), em substitui¢do ao antigo Codigo Civil Brasileiro,
de 1916, além de mencionar os principios da administragdo publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia), a que estariam sujeitas essas fundagdes.

O art. 4° passou a condicionar a participagdo dos servidores das Ifes e
demais ICTs nos projetos em parcerias com as fundagdes ndo apenas a
autorizagdo do 6rgdo superior das Instituicdes, mas também aos limites e
condi¢des previstos em regulamento. O paragrafo 1°, além de incluir as
demais ICTs, especificou que a concessdo de bolsas deveria seguir os
parametros que seriam fixados em regulamento. No paragrafo 3° foi
excluida a expressdo “institui¢des federais”, deixando apenas o termo
“contratantes”, ampliando o escopo de atuagdo das fundagdes de apoio.
No art. 5° o termo “institui¢des federais” foi substituido por “Ifes e demais
ICTs™;

No art. 6° a expressao “no exato cumprimento das finalidades” passou a
ser apenas ‘“no cumprimento das finalidades”. Além disso, a expressdo
“instituigdes federais” foi substituida por “Ifes e demais ICTs” e por
“contratantes”, ficando expresso que as fundag¢des poderiam se utilizar de
bens e servigos das Ifes e demais ICTs na elaboragdo e execucdo dos
projetos de interesse das contratantes.

Foi incluido o art. 1°-A, que estabelecia que “a Financiadora de Estudos e
Projetos - FINEP, como secretaria executiva do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - FNDCT, o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq e as
Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento poderdo realizar convénios e
contratos, nos termos do inciso XIII do art. 24 da Lei no 8.666, de 21 de
junho de 1993, por prazo determinado, com as fundagdes de apoio, com
finalidade de dar apoio as IFES e as ICTs, inclusive na gestdo
administrativa e financeira dos projetos mencionados no caput do art. lo,
com a anuéncia expressa das institui¢des apoiadas”.

Também foram incluidos os artigos 4°-A, 4°-B e 4°-C, que versavam,
respectivamente, sobre a transparéncia na execucdo dos projetos em
parceria entre as Ifes e demais ICTs e as fundagdes de apoio; a
possibilidade da propria fundagdo de apoio conceder bolsas a alunos de
graduagdo e pos-graduagdo das instituicdes apoiadas; e, o acesso “dos
orgdos e das entidades publicas concedentes ou contratantes ¢ do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo federal aos processos, aos
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Norma de Dispositivos O que foi alterado, acrescido, ou regulamentado
Alteracio ou alterados ou
Regulamentar | acrescidos
documentos e as informagdes referentes aos recursos publicos recebidos
pelas fundagdes de apoio”, bem como aos locais de execugdo dos projetos.
Lei 12.863, de | Alterados: O caput do artigo 1° foi novamente modificado, desta vez para inserir a
24 de setembro | Art. 1°, caput; | expressdo “estimulo a inovac@o”, dessa forma, as Ifes e as ICTs poderiam

de 2013

Art. 1°-A, caput,
art. 3°, art. 4°-B,
caput, art. 4°-C,
caput, art. 6°
caput.

Acrescidos:

Art. 1°-B, caput
e paragrafo
unico,art. 1°-C,
art. 2°, paragrafo
unico; art. 3°-A,
art. 4°,
paragrafos  4°
5°, 6° e 7° art.
4°-D, art. 6°,
paragrafos 1° e
2°.

celebrar convénios e contratos com fundagdes instituidas com a finalidade
de apoiar projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento
institucional e estimulo a inovagao.

O art. 1°-A incluiu as empresas publicas e sociedades de economia mista,
suas subsididrias e controladas entre as entidades que poderiam celebrar
convénios e contratos com as fundagdes de apoio.

Foram acrescidos o artigo 1°-B, que previa a possibilidade das
organizagdes sociais e entidades privadas realizarem convénios e
contratos com as fundagdes de apoio nos projetos mencionados no caput
do art. 1°, e o artigo 1°C, estabelecendo que os convénios seriam
regulamentados por ato do Poder Executivo Federal.

Foi incluido o pardgrafo unico do art. 2°, o qual exigia, nos casos de
renovagdo do credenciamento das fundagdes de apoio, a prévia
manifestacdo do conselho superior da instituigdo quanto ao cumprimento,
pela fundag@o, dos dispositivos de transparéncia, previstos no art. 4° A da
Lei 8.958.

Foram revogados os incisos I a IV do art. 3°, que obrigavam as fundacdes
a observar a legislagao federal de licitagcdes e contratos da administragdo
publica; prestar contas dos recursos aplicados aos Orgdos publicos
financiadores; submeter-se ao controle finalistico e de gestdo pelo 6rgdo
maximo da Ifes ou da entidade contratante; e, submeter-se a fiscalizagdo
da execugdo dos contratos pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo 6rgio
de controle interno competente. Por outro lado, foi incluido o art. 3°-A,
que estabelece que, “na execugdo de convénios, contratos, acordos e
demais ajustes na forma desta Lei, as fundagdes de apoio deverdo” prestar
contas aos entes financiadores; submeter-se ao controle de gestdo pelo
orgdo maximo da institui¢do apoiada; e ao controle finalistico pelo 6rgdo
de controle governamental competente.

Ainda no artigo 3°, foram incluidos os paragrafos 1°, 2° e 3°. O paragrafo
1° estabelece que as fundagdes de apoio, desde que autorizadas pelas
institui¢des apoiadas, podem captar recursos necessarios a execucdo dos
projetos sem o ingresso na Conta Unica do Tesouro Nacional. O
paragrafo 2° estabelece que essas fundagdes ndo podem contratar conjuge,
companheiro ou parente até o terceiro grau de servidor das Ifes ou ICTs
que atue na diregdo das respectivas fundagdes e de ocupantes de cargos de
diregdo superior das Ifes e ICTs apoiados; ndo poderdo contratar, sem
licitagdo, pessoa juridica que tenha como proprietario, s6cio ou cotista,
seu dirigente, servidor das Ifes e ICTs e conjuge, companheiro ou parente
até o terceiro grau de seu dirigente ou de servidor das Ifes ou ICTs por
clas apoiadas; e, utilizar recursos em finalidade diversa da prevista nos
projetos. O paragrafo 3° estabelece que aplicam-se as contratagdes que
ndo envolvam recursos publicos as regras instituidas pela instdncia
superior da fundagdo de apoio (grifo nosso), disponiveis em seu sitio
eletronico, respeitados os principios da administragdo publica, elencados
no art. 2° da Lei 8.958.

Foram incluidos os paragrafos 4°, 5°, 6° e 7° do art. 4°, possibilitando: aos
ocupantes de cargo em comissdo ou fungdo de confianga das Ifes e ICTs
desenvolver atividades de ensino, pesquisa e extensdo no ambito dos
projetos apoiados pelas fundagdes de apoio com recebimento de bolsas;
aos servidores das Ifes e ICTs, com excegdo dos investidos em cargo em
comissdo ou fungdo de confianca, a participacdo ndo remunerada nos
orgaos de diregdo das fundagdes de apoio. Ressalvou-se que os servidores
das Ifes e ICTs somente podem participar de atividades nas fundacgdes de
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Norma de
Alteracio ou
Regulamentar

O que foi alterado, acrescido, ou regulamentado

apoio quando ndo houver prejuizo ao cumprimento de sua jornada de
trabalho.

O art. 4°-B foi alterado para ampliar o escopo de concessdo das bolsas de
ensino, pesquisa, extensdo e estimulo a inovag@o que antes se limitava aos
alunos de graduagdo e pds-graduagdo, passando a abranger os estudantes
de cursos técnicos, de graduacdo e pods-graduagdo e os servidores
vinculados a projetos institucionais.

A alteragdo no art. 4° C foi apenas de forma, visto que continuou
assegurado o acesso dos orgdos e das entidades publicas concedentes ou
contraentes e do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal
aos processos, documentos e informacdes referentes aos recursos publicos
recebidos e aos locais de execugdo do objeto.

Foi incluido o art. 4° D, caput e paragrafos 1°, 2° e 3°, estabelecendo que a
movimentagdo dos recursos gerenciados pelas fundagdes de apoio devera
ser realizada exclusivamente por meio eletronico, salvo em casos
excepcionais, quando podem haver saques para pagamento em dinheiro a
pessoas fisicas que ndo possuam conta bancaria ou para atender a
despesas de pequeno vulto, definidas em regulamento especifico. Também
foi estabelecido que os recursos publicos recebidos pela fundacdo de
apoio deverdo ser mantidos em contas especificas, abertas para cada
projeto e que as fundagdes deverdo garantir o controle contabil dos
recursos aportados e utilizados em cada projeto, de forma a garantir o
ressarcimento as Ifes pela utilizagdo de seus bens e servigos.

Foi alterado o caput do art 6° e incluidos os paragrafos 1° e 2°. Quanto ao
caput, ndo houve mudangas significativas, apenas a substituicdo da
expressdo “Ifes e demais ICTs contratantes” por “Ifes e demais ICTs
apoiadas”, a suavizagdo do prazo de “estritamente necessario” para apenas
“necessario” e inclusdo dos projetos de estimulo a inovagdo, no rol de
projetos apoiados. Os paragrafos informam que:

“§ lo Nos projetos que envolvam risco tecnoldgico, para solucdo de
problema técnico especifico ou obtengdo de produto ou processo
inovador, o uso de bens e servicos das IFES ou demais ICTs podera ser
contabilizado como contrapartida da instituicio ao projeto, mediante
previsdo contratual de participacdo da institui¢do nos ganhos econdmicos
dele derivados, na forma da Lei n® 10.973, de 2 de dezembro de 2004.

§ 20 Na hipodtese de que trata o § 1o, o ressarcimento previsto no caput
podera ser dispensado, mediante justificativa circunstanciada constante no
projeto a ser aprovado pelo Conselho Superior das IFES ou orgio
competente nas demais ICTs”.

Lei 13.243, de
11 de janeiro de
2016

Dispositivos
alterados ou
acrescidos

Art. 3° caput.
Acrescidos:
Art. 1°,
paragrafos 6°, 7°
e 8° Art. 3°

paragrafo 3°, art.
4°, paragrafo 8°.

Esta Lei acrescentou os paragrafos 6°, 7° e 8° ao art. 1° da Lei 8.958. O
paragrafo 6° autoriza os parques e polos tecnologicos, as incubadoras, as
associagdes e empresas criados com a participa¢@o de ICT a utilizarem as
fundagdes de apoio nos projetos elencados no caput do artigo. O paragrafo
7° estabelece que os recursos e direitos provenientes dos projetos
elencados no caput e das atividades e projetos elencados nos arts 3° a 9°,
11 e 13 da Lei n° 10.973/2004 poderdo ser repassados pelos contratantes
diretamente as fundagdes de apoio. O paragrafo 8° autoriza o Nucleo de
Inovagdo Tecnolodgica instituido no ambito de ICT a se transformar em
fundagdo de apoio.

Lei 13.530, de
7 de dezembro
de 2017
(Conversdo da
Medida

Provisoria  n
785, de 6 de
julho de 2017).

o

Alterados:
Art. 2° incisos
1T e III

O inciso II do art. 2° foi acrescido da conjungéo “e”, pela MPV 785/2017,
ou seja, deixou de ser “II - a legislagdo trabalhista;” e passou a ser “II - a
legislacdo trabalhista; e¢”. Contudo, com a conversdo da MPV na Lei n°
13.530, a conjungdo foi abolida.

Ja o inciso I do mesmo artigo sofreu alteragdes quanto ao prazo de
renovagdo do credenciamento das fundagdes junto ao MEC e ao MCTI,
que deixou de ser bienal e passou a ser a cada cinco anos.
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Norma de Dispositivos O que foi alterado, acrescido, ou regulamentado

Alteracgio ou alterados ou

Regulamentar | acrescidos

Decreto 7.423, | Regulamentagdo | Este Decreto é o regulamento atual da Lei n° 8.958/1994, tendo revogado
de 31 de o regulamento anterior, que era o Decreto n° 5.205/2004.

dezembro  de

2010

Decreto 8.240, | Regulamentagdo | Regulamenta os convénios e os critérios de habilitagdo de empresas
de 21 de maio referidos no art. 10-B da Lei no 8.958, de 20 de dezembro de 1994.

de 2014

Decreto 8.241, | Regulamentagdo | Regulamenta o art. 30 da Lei no 8.958, de 20 de dezembro de 1994, para
de 21 de maio dispor sobre a aquisi¢do de bens e a contratacdo de obras e servigos pelas
de 2014 fundagoes de apoio.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base na consulta ao texto das normas listadas, no sitio do Senado
Federal na internet.

A andlise do quadro 4 evidencia que as mudancas implementadas pela Lei n® 12.863,
de 24 de setembro de 2013 ampliaram significativamente a margem de atuagdo das fundagdes
de apoio em parcerias com as Ifes, legalizando praticas como a arrecadagdo dos recursos da
parceria diretamente em conta da fundagio de apoio, sem passar pela Conta Unica do Tesouro
Nacional; a participacdo de ocupantes de cargos em comissdo ou fungdes de confianga das
Ifes em projetos desenvolvidos em parceria com as fundagdes, com recebimento de bolsas; a
participagdo remunerada de servidores das Ifes na direcdo das funda¢des de apoio; e, a
contratacdo de servigos ¢ a aquisi¢do de bens sem seguir o disposto na lei de licitagdes, que
antes eram apontadas como impropriedades ou mesmo irregularidades pelos orgios de
controle. Constata-se que permaneceu e até se intensificou a tendéncia, apontada por
ALMEIDA (2012), de se fomentar a constitui¢do de tais entes e a realizacdo de parcerias
entre estes e as Ifes.

Ainda nesse sentido, com base no quadro 4, observou-se que ao alterar o foco da
atuacdo dos orgdos de controle, que antes era na fiscalizacdo dos contratos entre as Ifes e as
fundagoes de apoio, regidos pela Lei n°® 8.958/1994, e passou a ser no controle finalistico das
parcerias, a Lei n° 12.863/2013 segue a doutrina que considera que as fundacdes de apoio se
equiparam as organizagdes sociais (INOCENCIO, 2017) e, nesse diapasdo, adota o
entendimento esposado por Manica e Menegat (2013) de que, ao atuar sobre as parcerias entre
os Orgdos publicos e essas organizagdes, os orgdos de controle devem se balizar pelos
aspectos programatico, funcional e finalistico dessas parcerias e que o controle finalistico ¢ a
esséncia da fiscalizacdo a ser exercida por esses 0rgaos.

A despeito de tais alteragdes terem ocorrido a partir de 2013, a analise documental dos
relatorios de auditoria produzidos pela CGU, apresentada anteriormente no quadro 3,

confirma o que ja havia sido apontado por Azevedo (1998) e Spinelli (2016), de que ha muito
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mais énfase no controle de meios do que no finalistico, e que este tltimo, quando ocorre, ¢
limitado a verificagdo do cumprimento de formalidades, como a elaboragdo do relatério de
avaliagdo, ndo examinando o resultado das politicas publicas.

Considerando os relatorios de Avaliagdo dos Resultados da Gestao (ARG), que, entre
os documentos analisados, concentraram a maior parte das constatagdes relativas a essas
parcerias, observa-se, no quadro 5, que as questdes e subquestdes de auditoria, que orientaram
a execucdo dos trabalhos, abordavam aspectos predominantemente formais, concentrando-se
principalmente no cumprimento de dispositivos especificos da Lei n® 8.958/1994 e do Decreto
n® 7.423/2010, sendo que este ultimo tornou-se parcialmente obsoleto com as mudangas
trazidas pela Lei n° 12.863/2013 e ndo foi atualizado. Apenas uma subquestdo de auditoria
aborda o controle finalistico e, ainda assim, restringe-se a verificagdo da existéncia ou nao dos
relatdrios de avaliagdo dos projetos, ou seja, se a Ifes cumpriu o comando legal de apresentar

o referido relatério, nada questionando sobre os resultados contidos nesse relatorio.

Quadro 5 — Analise das questdes e subquestdes de auditoria dos relatorios de Avaliagdo dos

Resultados da Gestdo produzidos pela CGU, com base nas definigdes operacionais e na legislagao.

QUESTAO/SUBQUESTAO DE AUDITORIA

Defini¢cio Operacional

BASE NORMATIVA

1. - Em que medida os normativos sobre o
relacionamento entre a Universidade e a fundacdo
de apoio, sobre a participagdo de servidores nas
atividades desenvolvidas pela fundagdo e sobre as
bolsas a serem pagas pela fundag@o aos servidores
da Universidade atendem aos dispositivos legais
previstos na Lei n° 8.958/1994 e Decreto n°
7.423/2010;

Cumprimento de
normativos — contratacio
de pessoal pela fundacio;
Cumprimento de
normativos — pagamento de
bolsas pela fundagao.

Lei n° 8.958/1994, art. 4°,
caput e paragrafos; art. 4°-
B. Decreto n® 7.423/2010,
art. 6% § 1° inc. Il e §§ 3°,
4°,5° 6° 9°¢e 10; art. 7°,
caput e paragrafos.

2. - Se a fundagdo de apoio contratada estd
registrada e credenciada no Ministério da
Educagdo e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

Cumprimento de
normativos —
credenciamento das
fundagdes

Lei n® 8.958/1994, art. 2°,
inc. IIT e paragrafo nico.
Decreto n°® 7.423/2010,
artigos 3°, 4° e 5°.

3. - Em que medida os contratos foram firmados a
partir das diretrizes estabelecidas pela Lei n°
8.958/94, bem como nos seus regulamentos;

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias.

Lei n°® 8.958/1994, art. 3°;
3°-A, caput e incisos.
Decreto n°® 7.423/2010, art.
6°, caput e paragrafos; art.
.8% art. 9° caput e
paragrafos.

3.1 — Os contratos s@o firmados a partir da
existéncia prévia de projeto?

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias.

Decreto n® 7.423/2010, art.
8° ¢ 9° caput e inc. .

3.2 — Ha aprovagdo do projeto pelos oOrgdos
académicos da IFES relacionados?

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias

Decreto n°® 7.423/2010, art.
6°, caput e § 2°.

3.3 — Os contratos sdo por tempo determinado?

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias.

Decreto n°® 7.423/2010, art.
8°, caput.

34 — Os contratos contém clara descricdo do
projeto, recursos envolvidos ¢ adequada defini¢do
quanto a reparti¢do de receitas e despesas oriundas
dos projetos e obrigagdes e responsabilidades de
cada uma das partes?

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias.

Decreto n°® 7.423/2010, art.
9°, caput e incisos
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QUESTAO/SUBQUESTAO DE AUDITORIA

Definicio Operacional

BASE NORMATIVA

3.5 — Os contratos possuem clausula expressa de
prestagdo de contas?

Cumprimento de
normativos — formalizagdo
das parcerias.

Decreto n® 7.423/2010, art.
11, caput.

4. - Se ha anuéncia expressa da Universidade para
que a fundagdo de apoio capte e receba
diretamente recursos financeiros sem ingresso na
Conta Unica do Tesouro, com base nos artigos 1°-
A e 1°-B da Lei n° 8.958/94;

Cumprimento de
normativos — arrecadagdo
de recursos pela fundagéo
de apoio

Lei n® 8.958/1994, art. 3°, §
10

5. - Em que grau os elementos determinados pela
Lei n° 8.958/1994, bem como pelos seus
regulamentos, no que tange & transparéncia,
acompanhamento e controle dos contratos estdo
sendo seguidos tanto pela Universidade quanto
pela fundagdo de apoio;

Promocdo da transparéncia,
no ambito das parcerias;

Lei n® 8.958/1994, art. 4°-A

5.1 — A TFES possui registro centralizado referente
a todos os dados relativos aos projetos? Ha ampla
publicidade desses dados em boletins internos e na
internet?

Promogao da transparéncia,
no ambito das parcerias;

Lei n® 8.958/1994, art. 4°-
A. Decreto n°® 7.423/2010,
art. 12, § 2°.

52 — A IFES possui controle no sentido de
monitorar se as fundagdes de apoio divulgam em
site proprio as informagdes constantes no art. 4°-A
da Lei n° 8.958/1994?

Promog@o da transparéncia,
no ambito das parcerias;

Lei n® 8.958/1994, art. 4°-A

5.3 — O orgdo colegiado superior da IFES possui
sistematica de gestdo, controle e fiscalizagdo de
convénios/contratos?

Monitoramento da
execucao

Decreto n® 7.423/2010, art.
12, § 1° e incisos.

54 — A IFES possui sistematica de
acompanhamento no sentido de verificar se os
recursos dos projetos sdo utilizados em finalidade
diversa e se ha subcontratagdo total do objeto ou
subcontratagdo parcial que delegue a execucdo do
objeto do contrato/convénio?

Monitoramento da
execucao

Lei n® 8.958/1994, art. 1°, §
4° ¢ Decreto n® 7.423/2010,
art. 10.

5.5 — A IFES verifica se a fundagao abriu e realiza
a movimentagdo dos recursos dos projetos em
conta unica e individual e se a movimentagdo de
recursos ocorre conforme art. 4°- D da Lei n°
8.958/1994?

Cumprimento de
normativos —
movimentagdo dos recursos

Lei n® 8.958/1994, art. 4°
D, caput e paragrafos.

5.6 — A TFES verifica se a fundacdo de apoio adota
controle contabil especifico dos recursos aportados
e utilizados em cada projeto para fins de
ressarcimento a Universidade?

Cumprimento de
normativos — ressarcimento
pelo uso de patriménio da
IFES

Lei n° 8.958/1994, art. 4°
D, § 3°.

5.7 — A TFES recebe ressarcimento da fundagio de
apoio pelo uso de bens e servigos proprios da
Universidade?

Cumprimento de
normativos — ressarcimento
pelo uso de patriménio da
IFES

Lei n® 8.958/1994, art. 4°
D, § 3°. Decreto n°®
7.423/2010, art. 9°, § 1°.

5.8 - Em que medida os controles ou rotinas
utilizados pela IFES para analise das prestacdes de
contas dos contratos/convénios sdo suficientes
para certificar o cumprimento dos requisitos
previstos nos §§ 1° e 2° do art. 11 do Decreto n°.
7.423/2010?

Prestagdo de contas da
execucao

Decreto n°. 7.423/2010, art.
11, §§ 1° e 2°.

5.9 — A IFES tem elaborado relatorio final de
avaliacdo de projetos, conforme estabelece o § 3°
do art. 11 do Decreto n° 7.423/2010?

Relatorio de Avaliagao

Decreto n°. 7.423/2010, art.
11, § 3°.

Fonte: Relatorios de Avaliacdo dos Resultados da Gestdo (ARG), produzidos pela CGU entre 2015 e

2017 que versavam sobre o relacionamento entre Ifes e fundac¢des de apoio.
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A andlise documental revelou ainda que os principais achados de auditoria
(constatacdes) resultantes da execucdo dos trabalhos referem-se apenas ao controle
administrativo e financeiro da execucdo dos projetos (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004;
CENEVIVA, 2006), classificados, neste trabalho, na categoria accountability, ndo abordando
a outra categoria de andlise, no caso, o controle finalistico, ou controle de resultados
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; CENEVIVA, 2006).

Corroborando essa constatagdo, a figura 2, que mapeia o percentual de ocorréncia de
cada uma das categorias de analise deste trabalho nos relatdrios analisados, evidencia que as
constatagdes de auditoria se concentraram em apontar falhas na transparéncia e divulgacao
das informagdes relativas as parcerias entre as Ifes e suas fundagdes de apoio bem como as
deficiéncias apresentadas pelas Ifes no monitoramento dessas parcerias.

Comparando os resultados obtidos no presente trabalho com aqueles mostrados por
Dalto, Nossa e Martinez (2014), constata-se que o foco da atuagdo dos orgdos de controle
sofreu modificagdes que acompanharam parcialmente as mudangas na legislagdo, tendo se
deslocado de uma visdo mais concentrada no desvio de finalidade na contratagdo das
fundagdes e na inobservancia das normas de licitagdes publicas, para uma visdo que privilegia
os aspectos da transparéncia e do monitoramento da execucao, embora a auséncia de controle,
pelas universidades federais das prestacdes de contas das fundagdes nos projetos em parceria
e as falhas na formalizag@o dessas parcerias, ainda tenha sido se mostrado recorrente.

A figura 2 também demonstra que o enfoque da atuacdo se concentra
predominantemente na categoria de analise “accountability”, deste trabalho, visto que todas

as defini¢des operacionais que ocorrem com maior frequéncia se concentram nessa categoria.
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Grafico 1 — Distribui¢do percentual das constatagdes elaboradas pela CGU, relativas as parcerias entre
as universidades federais e as fundagdes de apoio, constantes dos relatorios a luz das categorias de
analise propostas neste trabalho.

Relatdrio de Avaliagdo E— 3,30%
Responsabilizacdo por resultados  0,00%
Atingimento dos objetivos pactuados  0,00%
Cumprimento das metas pactuadas M 0,33%
Cumprimento do cronogramea fisico-financeiro  0,00%
Execucdo do projeto el 1,32%

Prestacdo de contas da execuclo | d 9,57%

Monitoramento da execugdo | d 13,86%

Promocgdo da transparéncia, no dmbito das parcerias d 16,83%

Execugdo, pela fundagio de apoio, de atividades exclusivas da... @ 0,33%
Pagamento de bolsas pela fundacio | — 2,55
Remuneragdo da fundacio ) 2 97%
Previsdo e Execucdo das despesas |—— 5,6 1%
Movimentacdo dos RECUIS0S |—— 4,62 %

Arrecadacdo dos recursos ou ressarcimento pelo uso de... § d G,60%

Contratacdo de pessoal |— 5 945

Aquisicdo de bens e contratagio de servigos e 1,32%

Formalizagdo das parcerias | A 11,88%

Regulamentagdo interna & 4 9,24%

Credenciamento das fundagdes junto ao MEC e ao MCTIC Sl 1,32%

0,00% 2,00% 400% 600% B8,00% 1000% 1200% 1400% 1600% 1800%

M Percentual de Constatagdes

Fonte: elaborado com base nos dados da pesquisa, 2018

Assim, embora a Lei n° 12.863 ja tivesse, desde setembro de 2013, alterado a Lei n°
8.958, atribuindo expressamente a fungdo do controle finalistico aos 6rgdos de controle, os
documentos analisados evidenciam que essa funcdo ainda ndo foi assimilada pela CGU, ja
que as constatacdes agrupadas na categoria de analise “controle finalistico”, deste trabalho,
sdo escassas ¢ muito focadas nos aspectos formais, como constatar a existéncia ou ndo do
relatorio de avaliagdo dentro do processo de prestacdo de contas.

Sendo assim, a despeito das mudangas na legislacdo, é possivel afirmar que as analises
efetuadas pela CGU estdo focadas no controle de meios, caracterizando-se por um viés
formal, quase sempre limitado a area de contabilidade ou a verificacdo da legalidade dos
documentos comprobatorios dos procedimentos adotados, em detrimento de controles
preventivos ou voltados para o exame dos resultados das politicas publicas, reforcando,

portanto, o que havia sido constatado por Spinelli (2016) e Azevedo (1998).
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Os documentos produzidos pelos 6rgdos de controle, como os acérddaos do TCU e os
relatorios de auditoria da CGU, também contribuem para o estudo do relacionamento entre as
Ifes e suas fundacdes de apoio, como comprovam os estudos de Almeida (2012) e Dalto,
Nossa e Martinez (2014). Nesses documentos existem informacdes sobre essas parcerias, €
constatagdes que apontam impropriedades ou irregularidades na sua execugao.

Analisando o contetido dos relatorios de auditoria da CGU sobre as parcerias entre as
universidades federais e as fundagdes de apoio, produzidos desde janeiro de 2013 ¢
publicados na internet até¢ 28 de fevereiro de 2018, que constituem o corpus desta pesquisa,
observa-se que continua sendo constatada a auséncia de controle e accountability por parte
das universidades sobre as fundagdes de apoio, que também foi apontada pelo TCU, em
acorddos expedidos entre 2006 e 2010 que foram estudados por Dalto, Nossa e Martinez
(2014). Essa auséncia de controle também havia sido apontada por Ramos (2017), que
considerava que isso permitia as fundacdes alterar prioridades de pesquisa e perfis de cursos,
de modo a adapta-los as exigéncias dos entes financiadores, em detrimento da livre producao
do saber.

Os resultados da analise documental também corroboram as constatacoes deSabia
(2015) de que, no ambito das parcerias com as fundagdes de apoio, as universidades ndo tém
controle sobre os valores aos quais teria direito a ressarcimento, em virtude dos custos de
utilizacdo de seus bens imoveis e equipamentos nas atividades dos projetos em parceria, nem
da carga horaria de seus docentes envolvidos nesses projetos e sua compatibilidade com carga
horéaria na universidade. O quadro 6, a seguir, apresenta um resumo do teor das constatacoes

da CGU, por categoria de analise e defini¢do operacional.

Quadro 6 — Teor das constatacdes da CGU por categoria de andlise e defini¢do operacional.

Categoria de Analise | Definicio Operacional O que a CGU constatou
Credenciamento das As parcerias sdo firmadas com fundagdes de apoio
fundagdes junto ao MEC e | credenciadas, salvo algumas excecdes, que correspondem
ao MCTIC a menos de 1,5% dos relatorios analisados.

Regulamentagao interna Os colegiados superiores das universidades nao
regulamentam adequadamente, ou sequer regulamentam,
as condigOes e critérios para a realizacdo de parcerias entre
a instituicdo e as fundagdes de apoio.

Accountability Formalizag@o das Os projetos ndo costumam ser submetidos a prévia
parcerias aprovagao dos colegiados superiores das universidades.
Aquisicdo de bens e Subcontratacdo irregular do nucleo do projeto, que deve
contratagdo de servigos ser executado pelo pessoal da universidade. Essa
irregularidade foi apontada em menos de 1% dos relatdrios
analisados.
Contratac@o de pessoal Contratacdo irregular de pessoal para as universidades ou

os hospitais universitarios agregados a estas;
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Categoria de Anailise

Defini¢ao Operacional

O que a CGU constatou

Descumprimento da propor¢do minima de pessoal das
universidades, que deve corresponder a pelo menos um
ter¢o dos profissionais envolvidos nos projetos;

Empregados das fundagdes de apoio executando atividades
que caberiam ao pessoal das universidades.

Arrecadagao dos recursos
ou ressarcimento pelo uso
do patrimonio da Ifes

As universidades ndo t€m controle sobre os ressarcimentos
realizados pelas fundagdes de apoio por conta da utilizagao
de iméveis e equipamentos da instituicao;

As universidades também nfo controlam o repasse de
recursos correspondentes a superdvits financeiros em
cursos de pos graduagdolato sensu e outros projetos que
arrecadam receitas;

Auséncia de anuéncia expressa dos colegiados superiores
para que as fundagdes de apoio captem recursos
diretamente, sem ingresso na Conta Unica do Tesouro
Nacional.

Accountability

Movimentagdo dos
Recursos

As universidades ndo possuem controles para verificar se
os recursos dos projetos estdo sendo movimentados em
contas individuais e especificas para cada projeto, bem
como se a movimentag@o ocorre exclusivamente por meio
eletronico, garantindo a identificagdo de quem recebe os
recursos.

Previsdo e Execugao das
despesas

Auséncia de comprovagdo, ou comprovagao insuficiente,
pela fundagdo de apoio, da regularidade dos gastos
realizados com recursos dos projetos;

Execugao, pelas fundagdes de apoio, de despesas vedadas
pela legislagdo ou pelos 6rgaos de controle;

Pagamento, pelas universidades, por servigos, contratados
junto as fundagdes de apoio, antes de sua efetiva execucdo.

Remuneragio da fundagéo

Auséncia de demonstragdo dos custos operacionais
suportados pelas fundagdes de apoio nos projetos, que
servem de base para sua remuneragao;

Fundagdes de apoio remuneradas por taxa de
administragdo (percentual fixo sobre o valor total do
projeto), ao invés dos custos efetivamente incorridos na
execugdo dos projetos;

As universidades ndo analisam a adequagdo das planilhas
de custos que embasam a remuneragdo das fundagdes em
cada projeto.

Pagamento de bolsas pela
fundagio

sobre o
gestao

As universidades ndo possuem controles
pagamento de bolsas em projetos cuja
administrativa financeira ¢ das fundagdes de apoio;

As fundagdes de apoio adotam critérios para a definicdo
dos valores das bolsas que contrariam a legislacdo vigente.

Execugdo, pela fundacao
de apoio, de atividades
exclusivas da
administragdo ptblica

A fundagdo atuou como intermedidria na contratacdo de
uma obra de ampliagdo e modernizagdo do prédio de uma
unidade académica, quando a licitagdo e a contratagdo
dessa obra deveriam ter sido realizadas diretamente pela
universidade.

Promogéio da
transparéncia, no ambito
das parcerias

As universidades ndo costumam divulgar em seus sitios
eletronicos  informagdes  sobre a  formalizagdo,
movimentagdo de recursos, execucdo fisico-financeira,
prestacdo de contas e avaliagdo de resultados dos projetos
em parceria, 0 mesmo ocorrendo com as fundagdes de
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Categoria de Anailise

Defini¢ao Operacional

O que a CGU constatou

apoio;

As universidades ndo possuem controles para monitorar se
as fundag¢des de apoio estdo divulgando em seus sitios
eletronicos  informagdes sobre a  formalizagdo,
movimentagdo de recursos, execugdo fisico-financeira e
prestacdo de contas dos projetos em parceria, em
atendimento ao art. 4° A da Lei 8.958;

Inexisténcia de sistema centralizado que controle a
execugdo e garanta a publicidade dos projetos firmados em
parceria.

Accountability

Monitoramento da
Execugdo

As universidades ndo possuem controle sobre a execugio
dos projetos por parte das fundagdes de apoio;

As universidades ndo realizam o acompanhamento
sistematico dos recursos transferidos as fundacdes de
apoio, nem da execugdo dos projetos;

As universidades ndo exigem que as fundagdes de apoio
possuam um controle contabil especifico dos recursos
utilizados nos projetos.

Prestag@o de contas da
execucao

As universidades ndo possuem rotinas de analise das
prestacdes de contas, pelas fundagdes de apoio, dos
projetos executados em parceria;

Existem universidades que ndo exigem as prestacdes de
contas das fundagdes de apoio;

Prestagdes de contas ndo apresentadas ou apresentadas de
forma incompleta.

Controle Finalistico

Execucgdo do projeto

As universidades ndo executam o controle finalistico ¢ de
gestdo sobre os projetos gerenciados pelas fundagdes de
apoio (¥)

Cumprimento do
cronograma fisico-
financeiro

Nao houve constatagdes

Cumprimento das metas
pactuadas

Auséncia de defini¢do de indicadores, metas e resultados
esperados nos projetos, bem como de andlise dos
resultados obtidos no relatério final de avaliacdo.

Atingimento dos objetivos
pactuados

Nao houve constatagdes

Responsabilizacdo por
resultados

Nao houve constatagdes

Relatorio de Avaliagdo

As universidades ndo elaboram o relatorio final de
avaliagdo dos projetos.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos relatorios analisados.

Vale enfatizar o que foi constatado pela CGU e classificado na categoria “controle

finalistico”, e defini¢do operacional “Execucdo do projeto”, deste trabalho, onde se confirma

que a CGU ainda ndo havia internalizado as mudangas implementadas pela Lei n° 12.863, e

continuou a verificar se o controle finalistico das parcerias entre as fundagdes de apoio e as

universidades vinha sendo executado pelos colegiados superiores destas tltimas.
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Isso se deve ao fato de que tais verificagdes ocorreram nos trabalhos de Avaliacao dos
Resultados da Gestdo executados entre 2015 e 2016 e, como ja mencionado, tais trabalhos se
basearam-se no Decreto n® 7.423, que ¢ de 31 de dezembro de 2010 e nao foi atualizado apds
as alteracdes implementadas pela Lei n® 12.863.

Ou seja, embora a Lei n® 8.958/1994 ja tivesse sido alterada desde setembro de 2013,
prevendo que a responsabilidade pelo controle finalistico passaria a ser dos orgdos de
controle, a CGU ndo atentou para esse fato ¢ ndo procedeu a atualizagdo de seus
procedimentos. O mesmo ocorreu com a cartilha elaborada para os gestores das Ifes, cujas
orienta¢des ainda se baseiam na legislagdo antes das mudangas trazidas pela Lei n°® 12.863.

No quadro 6 também existem exemplos de que a CGU constatou que as universidades
ndo costumam divulgar em seus sitios eletronicos informagdes sobre a formalizagao,
movimentagdo de recursos, execucdo fisico-financeira, prestacdo de contas e avaliagdo de
resultados dos projetos em parceria, o mesmo ocorrendo com as fundagdes de apoio, cujos
portais eletronicos eram basicamente murais, sem transparéncia, sem prestacdo de contas e
sem interacao com os usuarios (RAUPP; PINHO, 2011).

Como as analises relativas a categoria “controle finalistico” sdo escassas e muito
focadas nos aspectos formais, como constatar a existéncia ou nao do relatério de avaliacdo
dentro do processo de prestacdo de contas, ndo ¢ possivel avaliar se as fundagdes de apoio
contribuem para reduzir a burocracia e tornar mais agil a execu¢do dos projetos de pesquisa
das universidades, como informado por Dantas e Queiroz (2016), Aguiar (2015) e Campos,
Olher e Costa (2015)

Infere-se, da analise do conteido dos documentos analisados, que a CGU atua na
promogao da accountability, no sentido do controle administrativo e financeiro das parcerias
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; CENEVIVA, 2006), detectando falhas que comprometam a
formalizagdo, a execucdo e a transparéncia dos projetos dessas parcerias, o que resulta em
recomendacdes do 6rgdo de controle para a mitiga¢do das referidas falhas.

Entretanto, ndo ha evidéncias, nos mesmos relatorios, de que foram avaliados os
resultados almejados pelo planejamento governamental, com o consequente atingimento dos
objetivos das politicas publicas (CASTRO, 2007), ou a eficacia e eficiéncia da aplicacdo,
pelas fundagdes de apoio, dos recursos publicos repassados pelas universidades ou outros
entes publicos para os projetos em parceria, deixando de atender ao que preceitua o art. 74,
inciso II da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Dessa forma, constata-se a dificuldade da

CGU em cumprir sua missdo, no sentido de exercer o controle finalistico.
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4.4. Proposta de intervengao

A partir dos resultados da andlise realizada, que demonstraram o foco de atuagdo da
CGU sobre o relacionamento entre as Ifes e as fundagdes de apoio, apresentamos cinco
propostas,detalhadas nos quadros 7 a 11, que consideramos factiveis de serem implementadas,

com vistas a melhorar essa atuacao.

Quadro 7 — Detalhamento da proposta de intervengdo n° 1 — Atualizar a Coletanea de Entendimentos
sobre a Gestdo de Recursos das Institui¢des Federais de Ensino Superior e dos Institutos que compdem
a Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (cartilha)

Qual o problema detectado Cartilha desatualizada

Providenciar a atualizag@o da cartilha, considerando a evolug¢do no
O que vai ser feito arcabouco legal e normativo que rege as relagdes entre as Ifes e as
fundacdes de apoio

A cartilha ¢ instrumento de orientagdo aos gestores federais que estdo
Por que vai ser feito no comando das Ifes, ajudando-os a prevenir erros pelos quais possam
ser responsabilidados

Identificar as respostas da cartilha que nao mais se aplicam ao
Como pode ser feita arcabouco atualmente em vigéncia eprovidenciar a atualizagdo das
referidas respostas, considerando o arcabougo vigente

A atualizag¢do pode ser proposta pelo autor deste trabalho e
encaminhada pela CGU-Regional Alagoas, como uma das agdes para
o Plano Operacional da CGU para o exercicio de 2019, cuja execugao
Por quem deve ser feito ocorrera no periodo de abril/2019 a margo/2020.

Cabe a CoordenagaoGeral de Normas e Orientagdo para o Sistema de
Controle Interno (GSNOR), que integra a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), promover a referida atualizagao.

Espera-se que apos a atualizagdo a cartilha volte a ser consultada

Qual o resultado esperado pelos gestores das Ifes e das fundagdes de apoio.

A proposicao de a¢Ges para o Plano Operacional da CGU, exercicio
de 2019 deve ser encaminhada, numa primeira rodada, até 12 de
dezembro de 2018. Caso a proposta seja aprovada e a a¢do incluida no
referido Plano Operacional, cuja elaboragdo deve ser concluida até
mar¢o/2019, cabe a GSNOR definir os prazos para a sua
implementagao.

Quando pode ser feito

Como vai ser mensurado o sucesso

. ~ Numero de downloads da cartilha.
da intervencao

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quadro 8 — Detalhamento da proposta de intervengdo n° 2 — Capacitacdo dos servidores da CGU.

Os relatorios elaborados pelos servidores da CGU néo realizam a
avaliagdo dos resultados dos projetos em parceria e o quanto estes
contribuiram para a pesquisa, o ensino, a extensao e o
desenvolvimento institucional das Ifes

Qual o problema detectado

Capacitar os servidores da CGU para a atuagdo voltada para o

O que vai ser feito controle finalistico das parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio

Possibilitar que os servidores, ao serem capacitados, mudem o foco de
analise do controle de meios para o controle finalistico, quando da
execugdo dos trabalhos de auditoria sobre as relagdes entre as Ifes e as
FAAP.

Por que vai ser feito

Apresentagdo da propostapara inclus@o no plano de capacitagdo da

Como pode ser feita CGU para o exercicio de 2019. Sendo aceita a proposta, promover
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evento, transmitido pela TV CGU, com a presenga de servidores do
MCTIC e da propria CGU como palestrantes,

Por quem deve ser feito

A solicitag@o pode ser realizada pelo autor deste trabalho e
encaminhada pela CGU-Regional/AL, cabendo a Coordenagao de
Desenvolvimento e Capacitagdo (CDCAP) inclui-la ou ndo em seu
Plano Operacional para o exercicio de 2019, bem como executa-la..

Qual o resultado esperado

Internalizagao, pelos servidores capacitados, da necessidade de
realizar o controle finalistico das parcerias entre as Ifes e FAPs.;
Mudanga no foco de atuagao dos trabalhos de auditoria realizados
sobre as parcerias entre as Ifes e FAPs, privilegiando o controle
finalistico

Quando pode ser feito

Até 12 de dezembro de 2018 — Apresentacdo da proposta; até
mar¢o/2019, inclus@o no Plano Operacional da CGU; até mar¢o/2020
— Realizag80 do(s) evento(s) de capacitagdo.

Como vai ser mensurado o sucesso
da intervencao

Contagem das avaliagdes objetivas quanto aos resultados dos projetos
em parceria analisados nos diversos trabalhos executados pelos
servidores das regionais e consolidados pela CGSUP

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quadro 9 — Detalhamento da proposta de interven¢do n® 3 — Realizar trabalho consolidado de auditoria
sobre a relagdo entre Ifes e fundagdes de apoio, com foco nos resultados das parcerias.

Qual o problema detectado

Ultimo trabalho consolidado sobre o processo de relacionamento
entre as Ifes e as fundagdes de apoio ndo levou em conta as alteragdes
trazidas pelas leis n® 12.863/2013 e 13.243/2016, nem considera a Lei
n°® 13.019/2014 como o principal normativo geral para esse tipo de
parceria (INOCENCIO, 2017)

O que vai ser feito

Realizar um novo trabalho consolidado de auditoria sobre o processo
de relacionamento entre as Ifes e as fundagdes de apoio, baseando-se
nas mudangas trazidas pela Lei n® 12.863/2013 e 13.243/2016 ¢
considerando os dispositivos da Lei n® 13.019/2014 que se aplicam a
essas parcerias

Por que vai ser feito

Mudar o foco da atuagdo da CGU, atualmente concentrada na
avaliag@o dos controles internos das Ifes, necessarios asalvaguardar
diretrizes impostas pela legislagdo, para uma atuagao orientada ao
controle finalistico das parcerias.

Como pode ser feita

Incluir a proposta dessa linha de atuagdo no plano de agdo da CGU
para o exercicio de 2019

Por quem deve ser feito

Essa proposta pode ser apresentada pelo autor deste trabalho. Sendo
aceita a proposta e incluida no Plano de Ac¢ao, cabe a Coordenagao
Geral de Auditoria do Ensino Superior e Tecnolégico CGSUP realizar
o planejamento da ac@o de controle e emitir ordens de servigo para os
estados realizarem as auditorias; Recebendo as Ordens de Servigo, as
regionais da CGU nos Estados executam as auditorias, emitindo os
relatorios que, posteriormente, serdo consolidados pelas CGSUP

Qual o resultado esperado

Obter uma avaliagdo, ainda que preliminar, sobre os resultados
gerados pelos principais projetos executados em parceria entre as Ifes
e as fundagdes de apoio, em termos de estimulo a pesquisa, ensino e
extensdo no ambito das Ifes e no fomente a ciéncia, tecnologia e
inovagao no Brasil

Quando pode ser feito

Até 12 de dezembro de 2018 — Apresentacdo da proposta; até
margo/2019 — Inclus@o no Plano Operacional da CGU para o
exercicio de 2019; até margo/2020 — Planejamento e emissdo das
ordens de servigo as Unidades Regionais; At¢ mar¢o/2021 —
Consolidagdo dos trabalhos das unidades regionais.

Como vai ser mensurado o sucesso
da intervencao

Contagem das avaliagdes objetivas quanto aos resultados dos projetos
em parceria analisados nos diversos trabalhos executados pelos
servidores das regionais e consolidados pela CGSUP




Fonte: Elaborado pelo autor.
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Quadro 10 — Detalhamento da proposta de intervengdo n® 4 — Avaliaros portais de transparéncia das

fundagdes de apoio.

Qual o problema detectado

As informagdes disponibilizadas pelas fundagdes de apoio em seus
portais eletronicos ndo cumprem o disposto no art. 4° A da Lei n°®
8.958/1994 e ndo garantem a transparéncia dos projetos executados
em parceria.

O que vai ser feito

Realizar uma avaliacdo das paginas de transparéncia das fundagdes de
apoio, classificando-as, como ocorre com os entes publicos que sdo
avaliados e classificados na Escala Brasil Transparente.

Por que vai ser feito

Garantir a transparéncia dos projetos executados em parceria.

Como pode ser feita

Utilizando a metodologia desenvolvida pela CGU para a avaliagdo de
portais de transparéncia de Estados e Municipios, quando da
elaboragdo da Escala Brasil Transparente.

Proposta a ser encaminhada para inclusdo no Plano de A¢do da CGU
para 2019.

Por quem deve ser feito

Secretaria de Transparéncia e Prevenc¢do da Corrupgdo, em parceria
com as unidades regionais.

Qual o resultado esperado

Avaliagdo dos portais de transparéncia de 100% das fundacdes de
apoio vinculadas as Ifes.

Quando pode ser feito

Até 12 de dezembro de 2018 — Apresentagdo da proposta; até
mar¢o/2019 - Inclusdo no Plano Operacional da CGU para o exercicio
de 2019;até mar¢o/2020 — Conclusdo dos trabalhos.

Como vai ser mensurado o sucesso
da intervencao

Verificag@o, ao final do prazo de conclusdo, do percentual da meta
que foi atingido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quadro 11 — Detalhamento da proposta de interveng@o n°® 5 — Disponibilizar o monitoramento das
recomendagdes expedidas pela CGU na internet.

Qual o problema detectado

O acompanhamento das recomendagdes da CGU as Ifes, relativas aos
trabalhos de auditoria sobre os projetos destas, em parceria com as
fundagdes de apoio, ndo esta acessivel aos cidadaos.

O que vai ser feito

Disponibilizar para o cidadao o monitoramento das recomendagoes.
Possibilitar que os cidadaos acessem, pela internet, o
acompanhamento que ¢ realizado pela CGU quanto ao atendimento
de suas recomendagdes.

Por que vai ser feito

Garantir a transparéncia ativa que evidencie o resultado final das
acdes da CGU e sua capacidade de garantir, efetivamente, a
accountability e o controle finalistico das parcerias entre as Ifes e as
fundagdes de apoio.

Como pode ser feita

Sugere-se a formatagdo, dentro do sistema de monitoramento da
CGU, conhecido como Monitor, de uma consulta que gere um
Relatério Anual contendo o monitoramento realizado pela CGU para
uma Unidade Gestora selecionada pelo usuario de uma lista das
unidades que estdo sendo monitoradas. O Relatorio retornara as
recomendacdes, o estagio atual de implementacdo e, para aquelas que
nao foram implementadas, a Gltima justificativa dos gestores ¢ a
respectiva analise da CGU.

Por quem deve ser feito

Essa proposta de ajuste no sistema Monitor serd encaminhada para
inclus@o no Plano Operacional de 2019 da Diretoria de Tecnologia da
Informagéo (DTI), que avaliara a sua viabilidade de inclusdo e
execucao.
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Maior transparéncia em relagdo aos resultados da atuagao da CGU,
Qual o resultado esperado bem como sobre o esfor¢o de atendimento das recomendagdes pelas
unidades gestoras.

Até 12 de dezembro de 2018, apresentagdo da proposta; até
Quando pode ser feito mar¢o/2019, inclus@o no Plano Operacional 2019, caso a DTI
considere viavel. O prazo de execugdo sera definido pela DTI.

Consulta formatada no sistema Monitor e disponibilizada na
internet. Apds a disponibilizagdo, sera utilizado o nimero de acessos
como indicador.

Como vai ser mensurado o sucesso
da intervencao

Fonte: Elaborado pelo autor.

Adicionalmente, propde-se a atualizacdo do Decreto n® 7.423, de 31 de dezembro de
2010, de modo a harmoniza-lo com as alteragdes ocorridas, a partir de 2013, na Lei n°
8.958/1994, ja que o artigo 12 desse Decreto passou a ter dispositivos conflitantes com os da
referida Lei. A proposta de atualizacdo seria encaminhada pelo Ministro de Estado da
Transparéncia e Controladoria Geral da Unido a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
seguindo as disposi¢des da Lei Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998 (BRASIL,
1998), e do Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017 (BRASIL, 2017a).

Mediante a implementagdo dessas propostas, espera-se que haja um incremento na
capacidade da CGU de promover a accountability e o controle finalistico ndo apenas das
parcerias entre as Ifes e as fundacdes de apoio, mas também da gestdo das Ifes como um todo,
tendo em vista que a atualizagdo da Coletanea de Entendimentos sobre a Gestdo de Recursos
das Instituigoes Federais de Ensino Superior e dos Institutos que compdem a Rede Federal de
Educacao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica resgata uma cartilha que traz orientagdes nao
apenas para a formaliza¢do, acompanhamento e analise da prestacdo de contas das parcerias
entre as Ifes e as fundagdes de apoio, mas também para davidas que surgem em outras areas
da gestdo, como compras, contratagdes e execucao das despesas.

A avaliac@o dos portais de transparéncia das fundagdes de apoio e a disponibilizagdo
na internet, em formato de facil acesso e compreensao pelo usuario, das informagoes relativas
ao monitoramento da implementacdo das recomendacdes expedidas pela CGU aumenta a
transparéncia e o controle social, refor¢ando a accountability sobre as Ifes.

A capacitagdo dos servidores da CGU para atuarem no controle finalistico dos projetos
desenvolvidos pelas Ifes, em parceria com as fundacdes de apoio, seguida da realizagdo de
novo trabalho de auditoria, pelas unidades regionais da CGU, posteriormente consolidado
pela SFC, tendo como foco os resultados das parcerias, ajudaria a reforgar, no ambito da

CGU, a cultura de acompanhamento e avaliagdo dos resultados, ou seja, o controle finalistico.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo, de natureza descritiva e abordagem quantitativa e qualitativa,
procurou compreender como a atuacdo do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral
da Unido (CGU) possibilita a accountability e o controle finalistico sobre os projetos
executados pelas fundagdes de apoio em parceria com as Ifes.

A pesquisa se baseou na analise documental dos relatérios de auditoria produzidos
pela CGU e disponibilizados na internet entre janeiro de 2013 e fevereiro de 2018, nos quais
havia mengdo as fundagdes de apoio e suas parcerias com as Ifes, sendo selecionados,
posteriormente, apenas os relatorios especificos sobre as parcerias entre as fundagdes de apoio
e as universidades federais.

Os dados da analise documental apontam para resultados semelhantes aos que Dalto,
Nossa e Martinez (2014) tinham constatado ao analisar os acorddos do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), ou seja, que os orgdos de controle promovem a accountability das parcerias
entre as Ifes e as fundagdes de apoio, sob o mecanismo do controle administrativo e
financeiro, segundo a classificacdo proposta por Abrucio e Loureiro (2004). Ressalta-se,
porém, que a énfase desse controle da CGU concentrou-se principalmente na transparéncia e
no monitoramento dos projetos em parcerias, enquanto a atuacdo do TCU que foi estudada
pelos autores citados tinha sido mais focada na formalizacdo e prestacdo de contas dessas
parcerias, € nos aspectos legais, especialmente relativos a licitagdes e utilizacdo das fundacoes
para executar atividades de competéncia exclusiva da Administragio Publica. Também
corroboram as afirmagdes de que os 6rgdos de controle ndo atuam no controle finalistico dos
entes controlados, sejam eles da administragdo publica indireta (AZEVEDO, 1998), sejam
entes de colaboragdo, do setor publico ndo estatal, como as organizagdes sociais (MANICA;
MENEGAT, 2016).

Como os documentos analisados possuem foco predominante na accountability dos
projetos auditados pela CGU, com um viés na transparéncia e no controle de conformidade
dessas parcerias com as normas, ndo foram detectadas informagdes que confirmassem a
posicao de Rocha (2012), Aguiar (2015) e Campos, Olher e Costa (2015), no sentido de que
as fundagdes de apoio sdo entidades que promovem a desburocratizacdo e¢ a agilidade na
execucdo dos projetos das Ifes, contribuindo para que estas atinjam sua missdo. Pelo
contrario, as constatacoes da CGU nos relatorios analisados apontam no sentido de que tais
parcerias sdo pouco transparentes,ndo sdo devidamente monitoradas pelas universidades e

apresentam falhas na prestacdo de contas, corroborando o entendimento de Sabia (2015) e
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Ramos (2017).

Portanto, em sintese, constata-se que a CGU dispde de mecanismos que promovem a
accountability das parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio, sendo o principal deles os
relatorios de auditoria, produzidos por suas unidades regionais, sob a orientagdo e supervisao
da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), uma das Secretarias que compdem a
estrutura da CGU. Embora tais relatorios ndo sejam mecanismos completos de accountability,
tendo em vista que lhe faltam o elemento de sangdo, podem ser utilizados por outras
instancias, tanto internas, no caso, a Corregedoria Geral da Unifo, quanto externas a estrutura
da CGU, como o Tribunal de Contas da Unido e os Ministérios Pablicos Federal e Estadual.

A andlise dos relatorios revelouuma abordagem predominantemente voltada para a
accountability sob o aspecto do controle administrativo financeiro, e incipiente no que diz
respeito ao controle finalistico.Diante do exposto, pode-se afirmar que a CGU atua na
promogao da accountability, mas ainda ndo atua no controle finalistico desses projetos.

A partir desse diagnostico, foram propostas cinco medidas para o aperfeicoamento da
atuacdo da CGU quando da realizacdo de trabalhos de auditoria sobre as relacdes entre as Ifes
e as fundagdes de apoio: atualizagdo da Coletanea de Entendimentos sobre a Gestdo de
Recursos das Instituicdes Federais de Ensino Superior e dos Institutos que compdem a Rede
Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica, ajustando as perguntas e
respostas especificas sobre o relacionamento entre as Ifes e as fundagdes de apoio as
mudancas na legislacdo ocorridas depois de maio de 2013, més da ultima versdo dessa
Coletanea; capacitagdo dos servidores da CGU para atuarem no controle finalistico dos
projetos desenvolvidos pelas Ifes, em parceria com as fundacdes de apoio; realizagdo de novo
trabalho de auditoria, pelas unidades regionais da CGU, posteriormente consolidado pela
SFC, sobre o relacionamento entre as universidades e as fundag¢des de apoio, com foco nos
resultados das parcerias; avaliagdo dos portais de transparéncia das fundagdes de apoio;
disponibilizacdo, na internet, das principais informagdes sobre o monitoramento das
recomendacdes expedidas pela CGU. Adicionalmente, foi sugerido o encaminhamento de
proposta para atualiza¢do do Decreto n°® 7.423/2010.

Este trabalho ndo apenas atualiza a andlise da atuacdo dos 6rgdos de controle sobre as
parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio, pois aborda o que de fato foi alterado nos
normativos, entre 2010 e 2016, como também muda o enfoque do controle externo (TCU)
para o controle interno (CGU) da Administracdo Publica Federal, trazendo a discussdo as
criticas ao modelo de relacionamento entre as Ifes e as fundacdes de apoio sob a dtica do

orgdo responsavel pelo controle interno do Poder Executivo Federal.
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Uma das limitagdes desta pesquisa foi a auséncia de dados publicos sobre o
monitoramento das recomendacgdes expedidas pela CGU em trabalhos que avaliaram as
parcerias entre as Ifes e as fundagdes de apoio, o que nos impediu de analisar se as
universidades efetivamente cumpriram o que foi recomendado e, em caso negativo, as
providéncias adotadas pela CGU para efetivar a accountability dos projetos. Como este
trabalho analisa os principais documentos produzidos sobre o relacionamento entre as Ifes e
as fundagdes de apoio, por apenas um 6rgdo de controle da administracdo publica, ndo ¢
possivel generalizar seus resultados, o que se torna outra limitagdo desta pesquisa.

Sugere-se uma revisao sistematica da literatura sobre o relacionamento entre diversos
tipos de instituigdes publicas de ensino superior ¢ de ciéncia e tecnologia, em todas as esferas
da federacdo, e ndo apenas as universidades federais, e as fundagdes de apoio, bem como
sobre a atuacdo de oOrgdos de controle, de outras esferas, além da federal, sobre esse
relacionamento, com vistas a conhecer, de forma mais ampla, os estudos que foram ou estdo
sendo realizados sobre esta tematica.

Também se sugere a realizagdo de estudos que utilizem um recorte por Regido ou
Unidade da Federagdo, que permita mostrar e comparar os enfoques priorizados por cada
unidade regional da CGU quando realiza trabalhos de auditoria sobre o relacionamento entre
as universidades federais e as fundacdes de apoio. Outra op¢do de pesquisa seria quanto ao
nivel de transparéncia dos projetos desenvolvidos em parceria entre as Ifes e as fundagdes de
apoio, abrangendo tanto a transparéncia ativa (disponibilizacdo de informacdes nos portais
eletronicos de transparéncia), quanto a transparéncia passiva (resposta aos questionamentos
dos cidadaos).

As fundacdes de apoio foram instituidas com objetivo de dar apoio a projetos de
pesquisa, ensino, extensdo ¢ de desenvolvimento institucional de interesse das institui¢cdes
federais de ensino superior (Ifes). Desde sua criacdo, essas fundacgdes e as diversas parcerias
que celebram com as Ifes tém provocado a atuagdo dos 6rgaos de controle da administragao
publica federal, inicialmente para delimitar sua atuacdo, ante a auséncia de um marco legal e,
posteriormente, para garantir o cumprimento da Lei n°® 8.958/1994, que passou a disciplinar
tais parcerias, da Lei de Licitacdes e de normas relativas a convénios e outros acordos. Essa
atuacdo constatou diversas irregularidades e propds ajustes, com vistas a garantir a
accountability dessas parcerias. Contudo, também desencadeou uma reacdo que contribuiu
para uma expressiva mudanca na legislagdo, culminando com uma profunda alteragdo na Lei

n°® 8.958, inclusive no que toca a atuagdo dos orgdos de controle, que passou a se concentrar
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no controle finalistico das fundacdes de apoio, quando estas executam projetos em parceria
com as Ifes.

Procurandocompreender como a atuacdo do orgdo central do sistema de controle
interno do Poder Executivo Federal, o Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da
Unido (CGU), possibilita a accountability e o controle finalistico sobre esses projetos, este
trabalho também evidenciou a caréncia de novos estudos sobre o relacionamento entre as Ifes
e as fundagdes de apoio, ja contemplando as mudangas ocorridas na legislagdo desde a
promulgacdo da Lei n° 12.863/2013. Além disso, também ndo foram encontrados estudos
sobre a atuacdo de outros 6rgdos de controle, incluindo o Tribunal de Contas da Unido, sobre

esse relacionamento apds 2013, havendo, portanto, espaco para novas investigagoes.
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI N° 8.958, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1994.

Regulamento o . L
Dispde sobre as relagdes entre as instituicdes

federais de ensino superior e de pesquisa cientifica
Regulamento o - : .
e tecnoldgica e as fundagdes de apoio e da outras
. providéncias.
Texto compilado

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte lei:
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Art. 1° As Instituigbes Federais de Ensino Superior - IFES e as demais Instituicdes 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 XlIl do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 21 de junho
de 1993, por prazo determinado, com fundagdes instituidas com a finalidade de apoiar projetos de
ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a
inovacao, inclusive na gestdo administrativa e financeira necessaria a execugao desses

projetos. (Redacédo dada pela Lei n° 12.863, de 2013)

§ 1° Para os fins do que dispde esta Lei, entendem-se por desenvolvimento institucional os
programas, projetos, atividades e operagdes especiais, inclusive de natureza infraestrutural, material
e laboratorial, que levem a melhoria mensuravel das condigbes das IFES e demais ICTs, para
cumprimento eficiente e eficaz de sua missao, conforme descrita no plano de desenvolvimento
institucional, vedada, em qualquer caso, a contratagdo de objetos genéricos, desvinculados de
projetos especificos. (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

§ 2° A atuagéo da fundac&o de apoio em projetos de desenvolvimento institucional para
melhoria de infraestrutura limitar-se-a as obras laboratoriais e a aquisi¢do de materiais, equipamentos
e outros insumos diretamente relacionados as atividades de inovagéo e pesquisa cientifica e
tecnoldgica. (Incluido pela Lei n°® 12.349, de 2010)

§ 3° E vedado o enquadramento no conceito de desenvolvimento institucional, quando
financiadas com recursos repassados pelas IFES e demais ICTs as fundagdes de apoio,
de: (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

| - atividades como manutencao predial ou infraestrutural, conservacgao, limpeza, vigilancia,
reparos, copeiragem, recepgao, secretariado, servigos administrativos na area de informatica,
graficos, reprograficos e de telefonia e demais atividades administrativas de rotina, bem como as
respectivas expansdes vegetativas, inclusive por meio do aumento no numero total de pessoal;
e (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

Il - outras tarefas que nao estejam objetivamente definidas no Plano de Desenvolvimento
Institucional da instituicdo apoiada. (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

§ 4° E vedada a subcontratagao total do objeto dos ajustes realizados pelas IFES e demais
ICTs com as fundagbes de apoio, com base no disposto nesta Lei, bem como a subcontratagao
parcial que delegue a terceiros a execugéo do nucleo do objeto contratado. (Incluido pela Lei n°

12.349, de 2010)

§ 5° Os materiais e equipamentos adquiridos com recursos transferidos com fundamento no §
2% integraréo o patriménio da contratante. (Incluido pela Lei n°® 12.349, de 2010)

§ 6° Os parques e polos tecnoldgicos, as incubadoras de empresas, as associagbes e as
empresas criados com a participagéo de ICT publica poderao utilizar fundagéo de apoio a ela
vinculada ou com a qual tenham acordo. (Incluido pela Lei n°® 13.243, de 2016)

§ 7° Os recursos e direitos provenientes dos projetos de que trata o caput e das atividades e
dos projetos de que tratam os arts. 3° a 9°, 11 e 13 da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004,
poderédo ser repassados pelos contratantes diretamente para as fundagoes de apoio. (Incluido pela
Lein® 13.243, de 2016)

§ 82 O Nucleo de Inovagéo Tecnoldgica constituido no ambito de ICT podera assumir a forma
de fundagéao de apoio de que trata esta Lei. (Incluido pela Lei n® 13.243, de 2016)
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Art. 1°-A. A Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, como secretaria executiva do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolédgico - FNDCT, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, as agéncias financeiras oficiais de fomento e
empresas publicas ou sociedades de economia mista, suas subsidiarias ou controladas, poderéao
celebrar convénios e contratos, nos termos do inciso XlII do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 21 de

junho de 1993, por prazo determinado, com as fundagdes de apoio, com finalidade de dar apoio as
IFES e as demais ICTs, inclusive na gestao administrativa e financeira dos projetos mencionados

no caput do art. 1%, com a anuéncia expressa das instituicbes apoiadas. (Redacgéo dada pela Lei
n°® 12.863, de 2013)

Art. 1°-B. As organizacgdes sociais e entidades privadas poderao realizar convénios e contratos,
por prazo determinado, com as fundagdes de apoio, com a finalidade de dar apoio as IFES e as
demais ICTs, inclusive na gestao administrativa e financeira dos projetos mencionados no caput do
art. 1°, com a anuéncia expressa das instituicdes apoiadas. (Incluido pela Lei n® 12.863, de
2013) (Regulamento)

Paragrafo unico. A celebragédo de convénios entre a IFES ou demais ICTs apoiadas, fundagao
de apoio, entidades privadas, empresas publicas ou sociedades de economia mista, suas subsidiarias
ou controladas, e organizagdes sociais, para finalidades de pesquisa, desenvolvimento, estimulo e
fomento a inovagao, sera realizada mediante critérios de habilitagdo das empresas, regulamentados
em ato do Poder Executivo federal, ndo se aplicando nesses casos a legislagao federal que institui
normas para licitagdes e contratos da administragdo publica para a identificagdo e escolha das
empresas convenentes. (Incluido pela Lei n° 12.863, de 2013)

Art. 1°-C. Os convénios de que trata esta Lei serdo regulamentados por ato do Poder Executivo
federal. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

Art. 2° As fundacdes a que se refere o art. 1° deverdo estar constituidas na forma de fundacdes
de direito privado, sem fins lucrativos, regidas pela Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo

Civil, e por estatutos cujas normas expressamente disponham sobre a observancia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, e sujeitas, em
especial: (Redacéo dada pela Lei n°® 12.349, de 2010)

| - a fiscalizagdo pelo Ministério Publico, nos termos do Cédigo Civil e do Codigo de Processo

Civil;
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Il - a legislagao trabalhista; (Redacdo dada pela Lein® 13.530, de 2017)

Il - ao prévio credenciamento no Ministério da Educacao e no Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes, renovavel a cada 5 (cinco) anos. (Redacéo dada pela Lei n°

13.530, de 2017)

Paragrafo unico. Em caso de renovagao do credenciamento, prevista no inciso |1l do caput, o
Conselho Superior ou o 6rgdo competente da instituicdo federal a ser apoiada devera se manifestar
quanto ao cumprimento pela fundagéo de apoio das disposicdes contidas no art. 4°-A.  (Incluido
pela Lei n°® 12.863, de 2013)

Art. 3° Na execugéo de convénios, contratos, acordos e demais ajustes abrangidos por esta Lei
que envolvam recursos provenientes do poder publico, as fundagées de apoio adotardo regulamento
especifico de aquisigdes e contratagdes de obras e servigos, a ser editado por meio de ato do Poder
Executivo de cada nivel de governo. (Redacdo dada pela Lei n® 13.243, de 2016)

| - (revogado); (Redacéo dada pela Lei n® 12.863, de 2013)

Il - (revogado); (Redacado dada pela Lei n® 12.863, de 2013)

lIl - (revogado);  (Redacao dada pela Lei n® 12.863, de 2013)

IV - (revogado). (Redacéo dada pela Lei n°® 12.863, de 2013)

§ 1° As fundagdes de apoio, com a anuéncia expressa das instituigdes apoiadas, poderdo
captar e receber diretamente os recursos financeiros necessarios a formagao e a execugéo dos
projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagéo, sem ingresso na Conta Unica do Tesouro
Nacional.  (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

§ 2° As fundagdes de apoio ndo poderao: (Incluido pela Lei n°® 12.863, de 2013)

| - contratar conjuge, companheiro ou parente, em linha reta ou colateral, por consanguinidade
ou afinidade, até o terceiro grau, de: (Incluido pela Lei n°® 12.863, de 2013)
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a) servidor das IFES e demais ICTs que atue na diregao das respectivas fundacgoes;
e (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

b) ocupantes de cargos de diregao superior das IFES e demais ICTs por elas
apoiadas;  (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

Il - contratar, sem licitagédo, pessoa juridica que tenha como proprietario, sécio ou
cotista: (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

a) seu dirigente; (Incluido pela Lei n°® 12.863, de 2013)

b) servidor das IFES e demais ICTs; e (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

c) conjuge, companheiro ou parente em linha reta ou colateral, por consanguinidade ou
afinidade, até o terceiro grau de seu dirigente ou de servidor das IFES e demais ICTs por elas
apoiadas; e (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

[ - utilizar recursos em finalidade diversa da prevista nos projetos de ensino, pesquisa e
extensao e de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico e de estimulo a
inovagao. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

§ 3° Aplicam-se as contratagdes que n&o envolvam a aplicagéo de recursos publicos as regras
instituidas pela instancia superior da fundagao de apoio, disponiveis em seu sitio eletrénico,
respeitados os principios mencionados no art. 2° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 13.243, de 2016)

Art. 3%-A. Na execucdo de convénios, contratos, acordos e demais ajustes na forma desta Lei,
as fundagdes de apoio deverdo:  (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

| - prestar contas dos recursos aplicados aos entes financiadores; (Incluido pela Lei n°

12.863, de 2013)

Il - submeter-se ao controle de gestao pelo 6rgdo maximo da Instituicdo Federal de Ensino ou
similar da entidade contratante; e (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

Il - submeter-se ao controle finalistico pelo 6rgéo de controle governamental
competente. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

Art. 4° As IFES e demais ICTs contratantes poder&o autorizar, de acordo com as normas
aprovadas pelo 6rgao de diregdo superior competente e limites e condi¢des previstos em
regulamento, a participacao de seus servidores nas atividades realizadas pelas fundagdes referidas
no art. 1° desta Lei, sem prejuizo de suas atribuicdes funcionais. (Redacgéo dada pela Lein®

12.349, de 2010)
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§ 1° A participagéo de servidores das IFES e demais ICTs contratantes nas atividades
previstas no art. 1° desta Lei, autorizada nos termos deste artigo, n&o cria vinculo empregaticio de
qualquer natureza, podendo as fundagdes contratadas, para sua execugéo, conceder bolsas de
ensino, de pesquisa e de extensao, de acordo com os parametros a serem fixados em
regulamento. (Redacédo dada pela Lei n° 12.349, de 2010)

§ 2° E vedada aos servidores publicos federais a participagdo nas atividades referidas no caput
durante a jornada de trabalho a que estao sujeitos, excetuada a colaboragao 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 contratacédo de pessoal
administrativo, de manutengao, docentes ou pesquisadores para prestar servigos ou atender a
necessidades de carater permanente das contratantes. (Redacéo dada pela Lei n® 12.349, de

2010)

§ 4° Os servidores ocupantes de cargo em comiss&o ou fungéo de confianca nas IFES e
demais ICTs poderédo desenvolver atividades de ensino, pesquisa e extensdo no ambito dos projetos
apoiados pelas fundagdes de apoio com recebimento de bolsas. (Incluido pela Lei n°® 12.863, de

2013)

§ 5° E permitida a participagdo ndo remunerada de servidores das IFES e demais ICTs nos
orgaos de diregao de Fundagdes de Apoio, nao lhes sendo aplicavel o disposto no inciso X
do caput do art. 117 da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. (Incluido pela Lei n® 12.863, de

2013)

§ 6° N3o se aplica o disposto no § 5° aos servidores das IFES e demais ICTs investidos em
cargo em comissao ou fungao de confianca. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

§ 7° Os servidores das IFES e demais ICTs somente podero participar de atividades nas
fundagdes de apoio quando n&o houver prejuizo ao cumprimento de sua jornada de trabalho na
entidade de origem, ressalvada a hipotese de cess@o especial prevista noinciso |l do § 4° do art. 20
da Lei n® 12.772, de 28 de dezembro de 2012. (Incluido pela Lei n° 12.863, de 2013)

§ 82 (VETADO). (Incluido pela Lei n°® 13.243, de 2016)
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Art. 4°-A. Serao divulgados, na integra, em sitio mantido pela fundagéo de apoio na rede
mundial de computadores - internet: (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

| - os instrumentos contratuais de que trata esta Lei, firmados e mantidos pela fundagéo de
apoio com as IFES e demais ICTs, bem como com a FINEP, o CNPq e as Agéncias Financeiras
Oficiais de Fomento; (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

Il - os relatérios semestrais de execugao dos contratos de que trata o inciso |, indicando os
valores executados, as atividades, as obras e os servigos realizados, discriminados por projeto,
unidade académica ou pesquisa beneficiaria; (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

Il - a relagdo dos pagamentos efetuados a servidores ou agentes publicos de qualquer
natureza em decorréncia dos contratos de que trata o inciso I; (Incluido pela Lei n® 12.349, de

2010)

IV - a relagdo dos pagamentos de qualquer natureza efetuados a pessoas fisicas e juridicas em
decorréncia dos contratos de que trata o inciso |; e (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

V - as prestagdes de contas dos instrumentos contratuais de que trata esta Lei, firmados e
mantidos pela fundagéo de apoio com as IFES e demais ICTs, bem como com a FINEP, o CNPq e as
Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento. (Incluido pela Lei n° 12.349, de 2010)

Art. 4°B. As fundagdes de apoio poderéo conceder bolsas de ensino, pesquisa e extenso e de
estimulo a inovagao aos estudantes de cursos técnicos, de graduagao e pds-graduagéo e aos
servidores vinculados a projetos institucionais, inclusive em rede, das IFES e demais ICTs apoiadas, na
forma da regulamentag&o especifica, observados os principios referidos no art. 2°. (Redacao dada
pela Lei n°® 12.863, de 2013)

Art. 4°-C. E assegurado o acesso dos 6rgéos e das entidades publicas concedentes ou
contratantes e do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal aos processos, aos
documentos e as informagdes referentes aos recursos publicos recebidos pelas fundagdes de apoio
enquadradas na situagdo prevista no art. 1° e aos locais de execugdo do objeto do contrato ou
convénio. (Redacéo dada pela Lei n°® 12.863, de 2013)

Art. 4°-D. A movimentag&o dos recursos dos projetos gerenciados pelas fundagdes de apoio
devera ser realizada exclusivamente por meio eletrénico, mediante crédito em conta corrente de
titularidade dos fornecedores e prestadores de servigos devidamente identificados. (Incluido pela
Lein® 12.863, de 2013)
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§ 1° Poderao ser realizados, mediante justificativa circunstanciada e em carater excepcional,
saques para pagamento em dinheiro a pessoas fisicas que ndo possuam conta bancaria ou saques
para atender a despesas de pequeno vulto, definidas em regulamento especifico previsto no art.
3° desta Lei, adotando-se, em ambas as hipéteses, mecanismos que permitam a identificagéo do
beneficiario final, devendo as informacgdes sobre tais pagamentos constar em item especifico da
prestacdo de contas. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

§ 2° Os recursos provenientes de convénios, contratos, acordos e demais ajustes que
envolvam recursos publicos gerenciados pelas fundagdes de apoio deverdao ser mantidos em contas
especificas abertas para cada projeto. (Incluido pela Lein® 12.863, de 2013)

§ 3° As fundagdes de apoio deverdo garantir o controle contabil especifico dos recursos
aportados e utilizados em cada projeto, de forma a garantir o ressarcimento as IFES, previsto no art.
6° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)

Art. 5° Fica vedado as IFES e demais ICTs contratantes o pagamento de débitos contraidos
pelas instituicdes contratadas na forma desta Lei e a responsabilidade a qualquer titulo, em relagéo
ao pessoal por estas contratado, inclusive na utilizagdo de pessoal da instituigdo, conforme previsto
no art. 4° desta Lei. (Redacdo dada pela Lei n® 12.349, de 2010)

Art. 6° No cumprimento das finalidades referidas nesta Lei, poderdo as fundagées de apoio, por
meio de instrumento legal préprio, utilizar-se de bens e servigos das IFES e demais ICTs apoiadas,
pelo prazo necessario a elaboragéo e execugao do projeto de ensino, pesquisa e extenséo e de
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e de estimulo a inovagao, mediante
ressarcimento previamente definido para cada projeto. (Redacgéo dada pela Lei n® 12.863, de

2013)

§ 1° Nos projetos que envolvam risco tecnolégico, para solugéo de problema técnico especifico
ou obtencéao de produto ou processo inovador, o uso de bens e servigos das IFES ou demais ICTs
podera ser contabilizado como contrapartida da instituigdo ao projeto, mediante previsdo contratual
de participagao da instituigdo nos ganhos econémicos dele derivados, na forma da Lei n® 10.973, de 2
de dezembro de 2004. (Incluido pela Lei n® 12.863, de 2013)
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§ 2° Na hipdtese de que trata o § 1°, o ressarcimento previsto no caput podera ser dispensado,
mediante justificativa circunstanciada constante no projeto a ser aprovado pelo Conselho Superior
das IFES ou 6rgdo competente nas demais ICTs. (Incluido pela Lei n°® 12.863, de 2013)

Art. 7° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Brasilia, 20 de dezembro de 1994; 173° da Independéncia e 106° da Republica.

ITAMAR FRANCO
Murilio de Avelar Hingel
José Israel Vargas

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 21.12.1994





