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RESUMO:

Esta pesquisa se propds a investigar se as recomendacdes editadas do Acdrddo n° 2.731/2008-TCU-Plenério
foram atendidas ou se os problemas nele apontados ainda persistem, mesmo apo6s 15 anos (2008-2023). Tal
acorddo foi importante, principalmente, na promog¢do da maior responsabilizacdo e controle sobre os recursos
financeiros na relacéo entre Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) e fundagdes de apoio, assim como
no aperfeicoamento da regulamentagéo para esta relagdo. Para tanto, foi realizado o levantamento dos acérddos
entre os anos de 2017 a 2023 que tratassem da relacdo entre universidades e fundacGes de apoio credenciadas.
Por meio de uma andlise bibliografica e documental, constatou-se que, ndo obstante anos de alertas e auditoria,
as irregularidades na gestdo de recursos publicos por universidades e fundagdes de apoio persistem com um
problema sério no contexto brasileiro, sendo identificadas irregularidade sisteméaticas em &reas cruciais como a
transparéncia, 0s processos de contratagdes, os mecanismos de fiscalizacdo e a prestacdo de conta, indicando que
os desafios previamente identificados no acérddo n° 2.731/2008-TCU-Plenério continuam a impactar a correta
aplicacdo dos recursos publicos
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ABSTRACT:

This research aimed to investigate whether the recommendations issued in Ruling No. 2,731/2008-TCU-Plenario
were met or whether the problems highlighted therein still persist, even after 15 years (2008-2023). This ruling
was important, mainly, in promoting greater accountability and control over financial resources in the
relationship between Federal Higher Education Institutions (IFES) and support foundations, as well as in
improving the regulations for this relationship. To this end, a survey of rulings between the years 2017 to 2023
that dealt with the relationship between universities and accredited support foundations was carried out. Through
a bibliographic and documentary analysis, it was found that, despite years of warnings and audits, irregularities
in the management of public resources by universities and support foundations, such as systematic failures in
crucial areas such as transparency, hiring, monitoring and accountability, continue to be a serious problem in
Brazil that requires attention from the areas involved.
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1. INTRODUCAO

O Tribunal de Conta da Unido (TCU) desempenha um importante papel na
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos no Brasil. Em um arcabouco juridico vasto,
embora ainda passivel de melhorias, o TCU atua como 6rgdo de controle externo da
Administracdo Publica, avaliando a legalidade, regularidade, desempenho, conformidade e
performance na gestdo de recursos, conforme disposto entre os Art. 70 e 74 da Constitui¢do
Federal (Brasil, 1988). Seus acérdaos, resultantes de auditorias e fiscalizagdes, refletem a
analise aprofundada dos principios de governanca, com énfase na confiabilidade, integridade
e transparéncia das informacdes e tendo a capacidade de resposta, prestacdo de contas, a
responsabilidade e a busca pela melhoria como pilares que guiam as recomendacdes deste
Tribunal.

Como parte da administracdo publica, as Universidades Federais e suas fundacdes de
apoio estdo sujeitas a fiscalizacdo TCU, especialmente no que tange ao controle de projetos
realizados por essas instituigdes. Essa fiscalizacdo é essencial para identificar deficiéncias e
propor melhorias em programas e politicas publicas, buscando aprimorar a accountability
nessas instituigdes (Buta, Teixeira e Schurgelies, 2018).

A relacdo entre universidades e fundacbes de apoio € regulamentada pela Lei n°
8.958/94 (lei das fundacdes). Desde a implementacdo desta lei até o ano de 2008 o TCU
realizou inspecbes em diversas universidades do pais e emitiu o Acorddo 2.731/2008-TCU-
Plenario com mais de 50 recomendac@es voltadas a regulamentacéo, transparéncia e controle
na relacdo das universidades e fundacgdes. Este importante acdrddo permitiu a atualizacdo e
regulamentacdo de pontos necessarios para a execucdo de projetos de pesquisa, ensino,
extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovacgéo, as
quais deram base para a Lei n® 12.349/2010 e ao Decreto n° 7.423/2010.

Ainda que as modificacBes normativas tenham sido realizadas o TCU, em 2014,
realizou novas auditorias para verificar os apontamentos do acérddo primario. O Acérdao
3.559/2014 - Plenario foi o responsavel por finalizar o monitoramento das recomendacdes do
Acorddo 2.731/2008-TCU-Plenario, pois o “cenario normativo” estava “bem consolidado”,
entretanto, alguns apontamentos foram considerados ndo atendidos.

Diante desses apontamentos ndo atendidos, este artigo propde investigar a situagdo
atual das recomendacGes referentes a estes apontamentos. Considerando os Acérdados
emitidos de 2017 a 2023 e a relacdo entre universidades e fundagdes de apoio, se pretende
identificar se os pontos considerados ndo atendidos no Acoérdao 3.559/2014 - Plenario, ainda
sdo questdes recorrentes nas fiscalizacdes recentes realizadas pelo TCU. Portanto, o objetivo
geral do artigo pode ser descrito como: Analisar se as recomendacdes editadas do Acérddo n°
2.731/2008-TCU-Plenério persistiram nos acérdados de 2008 a 2023.

Com a evolucdo normativa e com as constantes fiscalizacbes dos 6rgdos externos,
busca-se, com este artigo, verificar se as universidades evoluiram quanto aos apontamentos
realizados a mais de dez anos. Tal assunto se faz importante, pois trata-se da utilizacdo de
recursos publicos e direitos da sociedade.

Para o alcance do objetivo desta pesquisa este trabalho esta separado em mais quatro
partes, aléem da introducéo. Nos proximos topicos serdo apresentados os referenciais tedricos
base desta pesquisa, seguido pela metodologia, analise dos resultados e as consideracdes
finais.

2. REFERENCIAL TEORICO
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O referencial tedrico desta investigacdo tratara dos seguintes temas: i) Governanga
publica; ii) Controles externo nas universidades e a importancia do acérdao N° 2.731/2008-
TCU-PLENARIOQ; iii) Relacéo das universidades com as fundacGes de apoio.

2.1 GOVERNANCA PUBLICA

A crise fiscal dos anos 80 exigiu um Estado mais eficiente a atender as crescentes
demandas por mais e melhores servigos, circunstancia que propiciou um ambiente para ampla
discussdo sobre governanca publica (Brasil, 2020). Porém, é a partir dos anos 90, que a
governancga passa a ser vista como mecanismo de controle, cooperagdo e processo de tomada
de decisdo, considerando a interacdo entre o ambiente interno e externo da instituicdo (Couto,
2018).

Dessas discussoes, Loffer (2001, p.212) apresenta a governanca publica como:

[...] uma nova geracdo de reformas administrativas e de Estado, que tém como
objeto a aclo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma
solucdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um
desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes.

Diante desta visdo, Matias-Pereira (2010), estabelece que a boa governanga no setor
publico deve estar centrada na entrega de bens e servicos de exceléncia, com transparéncia,
integridade, accountability e participacéo social.

O Estado Brasileiro sé apresentou um regramento politico de governanca no ambito da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional no ano de 2017, por meio do
Decreto n° 9.203/2017. Este decreto define a governanga publica como o “conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de servicos de
interesse da sociedade” e apresenta 0s principios, diretrizes, mecanismos e a estruturacdo
adequada, orientando, desta forma, as instituicdes a adotarem a politica de governanca
(Brasil, 2017, I, art 2°).

Sob essa percepc¢éo, a governanca publica pode ser compreendida como uma maneira
de propiciar o equilibrio dos interesses dos representantes (governantes, alta administracéo,
gestores e colaboradores) e seus representados (cidadao), visando a melhora da capacidade de
gerenciamento econdmico e de prestacdo de servicos sociais e colocando o bem comum em
detrimento aos interesses de pessoas ou grupos (Matias-Pereira, 2010; Brasil, 2020). Para
tanto, este decreto apresenta como principios da governanca a capacidade de resposta,
aintegridade, a confiabilidade, a melhoria regulatoria, a prestacdo de contas e a
responsabilidade e transparéncia.

Tais principios orientam os gestores a focar o prop6sito da organizacdo em resultados
para cidaddos e usuarios dos servicos; realizar efetivamente as funcdes e os papéis definidos,
simplificando e modernizando a atuacdo administrativa; tomar decisdes embasadas em
informacdes de qualidade; gerenciar riscos com a implementacdo de controles internos;
desenvolver a capacidade e a eficacia do corpo diretivo das organizacdes a fim de articular e
coordenar processos; e prestar contas e apresentar resultados a sociedade (Brasil, 2013).

A governanga e seus principios podem ser considerados a base das fiscalizagOes
realizadas pelo controle externo nas instituices publicas, a exemplo dos principais
apontamentos realizados pelo TCU no Acérddo 2.731/2008-TCU-Plenério, ao fiscalizar a
relacdo das universidades federais com as suas fundac6es de apoio.



2.2 CONTROLES EXTERNO NAS UNIVERSIDADES E A IMPORTANCIA DO
ACORDAO N° 2.731/2008-TCU-PLENARIO

Presente em todas as constituicdes desde 1891, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
auxilia o Congresso Nacional na sua atividade de controle externo da Administracdo Pablica
Brasileira. Este 6rgdo auxiliador, tem por missdo acompanhar a execugdo orcamentaria e
financeira do pais, bem como contribuir com o aperfeicoamento e a governanca da
Administracdo Publica (Brasil, 1988; Tavares, 2022). Seu objetivo primordial é realizar a
auditoria contébil e financeira, bem como a verificagdo da legalidade das acdes
governamentais, seguindo os preceitos constitucionais (Brasil, 2022).

Por meio de inspecbes e auditorias voltadas a conformidade, regularidade,
desempenho de legalidade e performance, o TCU busca identificar possiveis ilegalidades e
irregularidades na gestéo publica, aperfeicoar o controle interno das contas publicas e garantir
a correta aplicacdo dos recursos publicos federais e o cumprimento das leis e regulamentos
que tratam da gestdo financeira do poder publico (Gomes, 2006; Fernandes; Teixeira, 2020;
Rocha, 2023). Para além da fiscalizagdo, este tribunal atua também de forma pedagdgica,
promovendo cursos e palestras, bem como disseminando e debatendo sobre as melhores
praticas em suas areas de atuacdo (Brasil, 2008).

Os resultados das analises processuais do TCU sdo expressos via acordaos, dada sua
natureza colegiada. O conjunto de acdrddos (decisdes) sobre 0 mesmo tema compde, por sua
vez, a jurisprudéncia do tribunal, que se forma a partir do entendimento e da aplicacdo de
decises similares, tornando-se, portanto, essencial a estabilidade juridica (Costa, 2023).

Sendo organismos do Governo, as Universidades devem obedecer aos preceitos legais
e estabelecer o controle de suas atividades, operagdes e recursos, conforme dispde a
normatizacdo brasileira. Neste sentido, o TCU além de fiscalizar as a¢bes das universidade
voltadas a suas atividades cotidianas de ensino, fiscaliza sua atuagédo voltado para pesquisa e
extensdo que é realizada via projetos com o apoio das fundag6es de apoio.

Além das Universidades Federais, as Fundacdes de Apoio, que as auxiliam, também
sdo orgdos fiscalizados pelo TCU. Para realizar e verificar a accountability nesses érgaos, o
TCU, além de analisar os Relatérios de Gestdo, atua ativamente na fiscalizac&o e no controle
de projetos realizados por essas instituicbes, identificando deficiéncias, fazendo
recomendacOes para melhoria na eficiéncia e eficcia de programas e politicas publicas no
Brasil, assim como observando questfes voltadas a governanca (Brasil, 2024).

Por possuir um alto volume de recursos via projetos, a relagdo das universidades com
suas fundac@es de apoio sdo alvo de constante monitoramento e recomendagfes do TCU. Em
meio as inimeras fiscalizacGes realizadas nas universidades federais e seus contratos com as
fundacdes de apoio e as dificuldades detectadas apds a entrada em vigor da Lei n° 8.958/94
(lei das fundacBes), o Acorddo 2.731/2008-TCU-Plenério foi emitido. Este acorddo surge
diante da preocupacdo com a gestdo de recursos em projetos financiados por fundacbes de
apoio a IFES e com o objetivo de garantir a utilizagdo adequada dos recursos, conforme a
legislacdo e os objetivos dos projetos.

Tal acord@o realizou mais de 50 recomendacdes, ndo sO as Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFES) como também aos Ministérios da Educagdo; do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; e da Ciéncia e Tecnologia. Estas recomendacfes apontaram que as
instituicOes precisavam se adequar aos ditames da Lei 8.958/1994. Foram apresentadas
diversas irregularidades e fragilidades no relacionamento das universidades e fundacgdes,
assim como foram sugeridas a¢Ges que poderiam produzir reais mudangas nessa parceria,
principalmente no tocante a aspectos regulatorios, transparéncia e controle efetivo das
atividades desenvolvidas com recursos publicos repassados as universidades (Brasil, 2008).



O Acérddo 2.731/2008-TCU-Plenério teve um impacto significativo na relagdo entre
as IFES e as fundacOes de apoio e na forma que elas trabalham juntas, promovendo a
responsabilizacdo e o controle sobre os recursos financeiros. Ao longo dos anos a evolucéo
das recomendac@es apontadas no Acdérddo 2.731/2008-TCU-Plenéario foi acompanhada pelo
TCU, e proferidas no Acdrddo 3.559/2014 - Plenario. Seis anos ap0ds a edi¢do do Acorddo
2.731/2008, por meio do Acordao 3.559/2014 - Plenario foi constatada algumas mudancas
como a recepgdo e conversao em norma de diversos itens apontados pelo Tribunal, vide Lei
n° 12.349/2010 e o Decreto n° 7.423/2010; a perda de objeto de alguns (contratacdo direta das
FA); e a ndo adocgdo de outros (repasse direto as contas da FA). Principalmente por esses
motivos, o Acordao publicado em 2014, encerrou o ciclo de monitoramento por se entender
que o “cenario normativo” estava “bem consolidado”.

Entretanto, alguns itens apontados no Acorddo 2.731/2008 foram considerados nédo
atendidos, principalmente aqueles que tratavam da transparéncia e publicidade, os voltados a
questdes de prestacdo de contas, fiscalizacdo na atuacdo de servidores e controles de
contratagdo, ou seja, assuntos preconizados pela governanca publica.

2.3 RELACAO DAS UNIVERSIDADES COM AS FUNDACOES DE APOIO

Atualmente, o conhecimento cientifico produzido no pais advém, principalmente, das
universidades publicas, tendo por principal agente de promocéo e fomento a pesquisa, ciéncia,
tecnologia e inovagéo o Estado (Pinto, 2018), que ganhou esta competéncia com o advento da
Constituicdo Federal de 1988.

Por serem centros avangcados na producdo do conhecimento, as universidades s&o
demandadas para atender a acOes especificas dos 6rgdos governamentais, da sociedade e
também do setor produtivo (Inocéncio, 2017). Para atender tais demandas, essas institui¢oes
se utilizam de projetos de ensino, de pesquisa e de extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico. Segundo a Lei n® 13.019/14, esses projetos sd&o um
“conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto destinado a
satisfacdo de interesses compartilhados pela administracdo publica e pela organizacdo da
sociedade civil” (Brasil, 2014, Art.2°, 111-B).

Por possuirem uma estrutura complexa, as universidades ndo conseguem atender
sozinhas as demandas oriundas de cada projeto, muitas vezes por ndo possuirem orcamento
para tais acOes e/ou estrutura apropriada para este fim (Inocéncio, 2017). Desta forma, surgem
as parcerias com as fundacdes de apoio. Segundo Nunes (2010), as universidades e
instituicOes de pesquisa utilizam as fundacGes de apoio para o gerenciamento e administracao
dos recursos recebidos (publico ou privado) e pela proximidade com a sociedade civil na
promocdo das producles cientificas realizadas e na contratacdo de pesquisas por meio de
projetos, além das facilidades nas contratacGes obtidas pelo Decreto n° 8.241/2014.

As fundacdes de apoio sdo fundacOes de direito privado, sem fins lucrativos, regidas
pelo Cédigo Civil e pelo Cadigo de Processo Civil e fiscalizadas pelo Ministério Pablico. Sdo
institui¢des criadas “com a finalidade de apoiar projetos de ensino, pesquisa, extensao,
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a inovacdo, inclusive na
gestdo administrativa e financeira necessaria a execugdo desses projetos” (Brasil, 1994,
Art.1°).

E por meio dessa relagio entre universidades e fundacdes de apoio que importantes
produtos sdo gerados, colaborando para o desenvolvimento econémico, social e ambiental do
pais. Exemplo desses produtos sdo o Programa de Melhoramento Genético da Cana de
Acucar (PMGCA); o projeto Genolyptus, de estudos do genoma do eucalipto para a inddstria
de papel celulose; a formacdo do polo de telecomunicagfes e informatica de Santa Rita do
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Sapucai e a formacao da industria do pdo de queijo congelado, além de muitos outros Brasil
afora (Inocéncio, 2017).

Vé-se, desta forma, que pesquisas importantes, de cunho nacional, ndo seriam
realizadas sem o auxilio das fundagdes de apoio, uma vez que as universidades encontrariam
dificuldades administrativas e financeiras para manter o funcionamento de suas atividades
académicas e operacionais e ainda gerenciar a promocao de tantas pesquisas nas diversas
areas do conhecimento.

3. METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa bibliogréfica, por realizar uma revisdo de literatura e
documental, devido a utilizacdo de documentos oficiais, publicacdes, documentos eletrénicos,
dentre outros, assim com informagdes oficiais e da legislagéo vigente (Kdche, 2011; Marconi;
Lakatos, 2016).

Com relagdo a coleta de dados, com o intuito de verificar o cenario atual, quanto aos
achados constatados pelo Acérddo 2.731/2008-Plenéario e ndo plenamente superados até a
emissdo do Acorddo 3.559/2014 - Plenério, foi realizada uma busca num rol de 74 acérdaos
do TCU, que abordam aspectos relacionados as universidades e suas respectivas fundacdes de
apoio credenciadas.

O levantamento destes acorddos foi realizado no site do TCU mediante a busca da
sigla de uma universidade federal juntamente com a de sua respectiva fundacdo de apoio
credenciada. Destes 74 acordaos, 24 (32%) ndo apresentaram resultados validos, pois nao
abordaram irregularidades no ambito da relacdo entre as universidades federais e suas
respectivas fundacdes de apoio.

O corte temporal para levantamentos dos acérddos foi do ano de 2017 a 2023, uma
vez que no ano de 2017 ocorreu a publicacdo do Decreto n°® 9.203/2017, que dispde sobre a
politica de governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.
Outro limitador da pesquisa esta relacionado aos pontos considerados como “ndo superados”
no Acérddo 3.559/2014 - Plenario ao monitorar as recomendacfes do Acérddo 2.731/2008-
TCU-Plenério.

Buscou-se, nos 50 acorddos validados, informagdes relacionadas com a: i)
publicidade, ii) a formalizacdo processual, atividade de desenvolvimento institucional, iii)
controle de contratacdo, iv) fiscalizacdo, v) principio da unidade de tesouraria e vi) prestacdo
de contas.

Para realizar a analise de dados desta pesquisa foi utilizada a técnica Analise de
Conteldo. Esta técnica, segundo Bardin (2004), visa superar as incertezas ao compreender
criticamente a mensagem, em torno do objeto de estudo, por meio de um conjunto de
técnicas, entre pré-andlise, exploracdo do material e tratamento dos resultados.

4. RESULTADOS

Da anélise realizada nos 50 acorddos validados observou-se que 0s assuntos apontados
nestes acordao séo diversos e, muitos deles, pontuais. Entretanto os achados permitem inferir
que ainda sdo constantes, nas auditorias realizadas pelo TCU, aquele apontamentos
identificado no Acordédo 2.731/2008-TCU-Plenario, como poderéa ser observado a seguir.

4.1 PUBLICIDADE

Um dos assuntos pontuados como nao superados pelo Acordédo 3.559/2014 - Plenério,
foi a publicidade, sendo um dos principios expressos na Constituicdo Federal de 1988 que ndo
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s0 d& validade os atos praticados pelo administracdo publica, como também propicia ao
cidaddo o conhecimento do que esta sendo realizado pelo Estado. Tal é sua importancia que
foram publicadas a Lei Complementar Federal n.° 131/2009 e a Lei n.° 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informacdo — LAI), que ratificam a necessidade de transparéncia e publicidade por
parte da administracéo publica.

Referente a este assunto, foram identificados apontamentos relacionados a auséncia
ou insuficiéncia da publicidade dos projetos apoiados e seus respectivos planos de trabalho
em acérddos emitidos especialmente no ano de 2019, mas também em 2018 e 2023. Ademais,
0 item 9.2.1.5 do Acérddo 2.731/2008-Plendrio também estabelece a definicdo de
procedimentos sobre publicidade e selecBes para concessao de bolsas. Desse aspecto, de 2017
a 2019 verificou-se a auséncia de divulgacdo de processo seletivo, apesar da existéncia de
norma especifica exigindo a sua implementacéo. Vé-se, desta forma, que os ditames legais
ndo foram atendidos, cerceando o cidaddo de ter o conhecimento ou participar dos projetos
envolvidos.

Ao todo, foram identificados apontamentos relacionados a publicidade em 10
acordaos da amostra validada, conforme demonstrado na figura abaixo, conforme Figura 1:

Figura 1 - Linha do Tempo dos Apontamentos Relacionados a Publicidade.

Acdrdédos:
- 9.905/2019- 2°Camara; Lo
- 588/2019- Plenario; Acoérdéo:

Acérdéo: » - 313/2019- 2° Camara; 1.137/2023 - Plendrio.
- 2.069/2017-Plendrio - 1.075/2019 - Plendrio;
- 1.940/2019 - Plenario. 2023

2018
2017 2019

Acérddos:

- 1.181/2018-Plenério;

- 6.326/2018-2° Camara;
- 815/2018 - Plenario;

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.2 FORMALIZACAO PROCESSUAL

Quanto a formalizacdo processual, 0 Acordao 2.731/2008-Plenério trata do tema ao
estabelecer procedimentos voltados a estruturacdo de projetos executados com o apoio das
fundacdes, com destaque para a individualizacdo por projeto dos contratos ou convénios; o
controle contabil, inclusive mediante a utilizacdo de conta bancaria exclusiva; a elaboragédo
prévia e detalhada dos planos de trabalho e a implementacdo de rotinas para o
encaminhamento e aprovacdo dos projetos. Tais aspectos foram objeto de verificagdo no
processo de monitoramento que culminou no Acérddo 3.559/2014-Plenério, o qual concluiu
que as universidades auditadas atenderam parcialmente as exigéncias relativas a formalizacéo
processual.

Estes assuntos estdo prescritos na Lei n° 8.958/94 e seu decreto regulamentador n°
7.423/2010. Contudo, irregularidades relacionadas a insuficiéncia de detalhamento do objeto,
metas ou custos pactuados foram detectadas em acorddos de 2019 e 2023. Também foi
constatada a ndo observancia a regra da conta exclusiva em acorddos emitidos entre 2018 e
2019. Tais apontamentos interferem na correta prestacdo de contas, pois sem detalhamento do
que se pretende fazer e sem o controle do recurso utilizado especificamente para isso,
possiveis desvios e irregularidades financeiras podem ocorrer. Porém, cabe relatar que ndo
foram identificadas observacGes em acordos recentes sobre irregularidades relacionadas a
procedimentos relativos a aprovacdo de projetos.


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/231718/lei-complementar-131-09
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1029987/lei-12527-11

A andlise identificou 7 acordaos da amostra validada, que tratam da formalizacdo
processual, conforme demonstrado na Figura 2 abaixo:

Figura 2 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados a Formalizagdo Processual.

Acordéos:

- 593/2019 - Plendrio;

- 1.940/2019 - Plenario; Acordao:

- 1.152/2019 - 1° Camara; -9625/2023- 1° Camara
- 588/2019 - Plendrio;

- 592/2019 - Plendrio. 2023

2018
2019

Acérdéo:
- 778/2018-Plendrio.

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.3 ATIVIDADE DE DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

Outro ponto critico no Acorddo 2.731/2008-Plenario e ndo superado pelo Acordao
3.559/2014-Plenério, sdo as Atividades de Desenvolvimento Institucional, ou seja, projetos
classificados como de desenvolvimento institucional. Esse projetos devem seguir o que
dispOe art. 1°, 88 1°, 2° e 3°, da Lei n° 8.958/1994 combinado com o art. 2°, caput, do Decreto
n° 7.423/2010 e, portanto, obrigatoriamente, manter correlacdo com melhorias mensuraveis
das condigdes das IFES, para o cumprimento eficiente e eficaz de sua missdo e consecugéo
dos seus objetivos e metas, conforme descritos no Plano de Desenvolvimento Institucional da
instituicao.

Nesse aspecto, ao analisar os acordaos emitidos entre 2017 e 2023, ha mencao direta a
incorrecdo do enquadramento de projeto de desenvolvimento institucional auditado e
deliberado por meio do Acorddo 1.817/2020- Plenario. Neste caso especifico, a contratacdo
de uma fundacéo para a construcdo de uma quadra poliesportiva foi indevidamente justificada
como um projeto de desenvolvimento institucional. Tal enquadramento contraria o art. 1°, §
2°, da Lei n° 8.958/1994, que restringe o conceito para a execugdo de obras laboratoriais ou
atividades de inovacdo e pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Diante da Figura 3, pode-se verificar que houve uma compreensdo quanto a utilizacéo
de projeto denominados como Atividade de Desenvolvimento Institucional, visto que apenas 1
acorddo da amostra validada foi identificado, conforme abaixo:

Figura 3 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados a Atividade de Desenvolvimento
Institucional.

I I 2020 I

Acordao:
- 1.817/2020 - Plenario.

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.4 CONTROLE DE CONTRATACAO



No que se refere ao Controle de Contratacdo, o Acorddo 2.731/2008-Plenério buscou
assegurar a efetiva atuacdo das universidades no acompanhamento e na fiscalizacdo da gestédo
das fundacGes de apoio, especialmente no que se refere as contratacfes realizadas no &mbito
dos projetos por elas apoiados. Destacam-se, nesse contexto, a designacdo e a atuacdo
concreta dos fiscais de contratos, a verificacdo da existéncia de eventuais favorecimentos
indevidos, a afericdo das parcelas do objeto como critério para pagamento e a garantia da
adequada segregacdo entre as funcOes de gestdo e de fiscalizagdo contratual.

Dos anos analisados como objeto dessa pesquisa, em 2017, 2018, 2019 e 2023, foi
constatada a omissdo das universidades de controlar e fiscalizar a aplicagdo de recursos
geridos por fundaces de apoio, incluindo casos em que ha previsdo normativa interna e
contratual para tal controle. Comumente, a irregularidade se manifesta pela atuagéo figurativa
do fiscal da parceria firmada, identificada pela inércia ou intempestividade das obrigacdes
inerentes a funcdo. Nesses casos, os mecanismos de fiscalizacdo, quando existentes, sdo
meramente formais.

S&o notorios também os apontamentos em que foram identificadas fragilidades no
processo de compras e contratacbes antiecondmicas efetuadas pelas fundacGes de apoio.
Especialmente no ano 2018, mas também em 2019 e 2022, foram identificadas contratacOes
de servigos de terceiros autbnomos (pessoas fisicas) ou pessoa juridicas sem o devido
procedimento competitivo de selecdo de fornecedores e sem justificativa para dispensa, bem
como ausentes os critérios de selecdo e especificacdo dos produtos ou servigos a serem
contratados; publicacdo insuficiente das selecdes publicas efetuadas, em afronta o disposto no
art. 9° do Decreto n° 8.241/2014 e falhas no planejamento das contratacdes, acarretando
fracionamento de compras previsiveis e, por consequéncia, na dispensa indevido de processo
competitivo e contratagdes antieconémicas.

Ademais, em acorddos exarados em 2017 e 2018 revelaram indicios de conluio entre
fornecedores e superfaturamento em compras e contrataces realizadas pelas FundacGes de
Apoio, visando limitar a competitividade e favorecer empresas. O conluio manifestou-se
principalmente pela auséncia de pesquisa de mercado fidedigna, indicando cotacGes
'montadas’, pelas quais o0 proprio vencedor providenciava os demais orgcamentos, ou por um
conjunto de cotacdes de empresas com sOCios em comum.

Outro ponto analisado no monitoramento que resultou no Acérdao n° 3.559/2014-
Plenério foi a subcontratacdo do nucleo do objeto ou das suas partes mais significativas, bem
como as de serem caracterizadas como terceirizagédo irregular. Circunstancias recentemente
identificadas em acorddos emitidos entre 2018 e 2023, em que houve atuacdo da fundacédo de
apoio como mera intermediaria entre a universidade e os verdadeiros feitores dos objetos
pactuados. Circunstancia que ocorreu tanto pela subcontratacéo total ou parcial que delegou a
execucao a terceiros, em direta afronta ao Art. 1°, 8 4°, da Lei n°® 8.958/1994 e ao Art. 10 do
Decreto n° 7.423/2010, quanto para operacdo de projetos cujo objeto corresponde a servicos
continuos e terceirizaveis, infringindo diretamente o Art. 1°, § 3%, | e I, da Lei n°® 8.958/1994
e a obrigatoriedade de licitacao.

Uma vez que a contratacdo € atividade realizada em todos os projetos, este foi o
assunto com maior incidéncia de acordao. Da amostra validade, identificou-se 19 acdrdaos
sobre o controle de contratacdo, conforme Figura 4:



Figura 4 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados ao Controle de Contratacdo.

Acordaos: Acordao:
- 593/2019 - Plenario; - 1.137/2023-Plenario;
Acérddos: - 313/2019 - 2° Camara; - 1.583/2023 - Plenério;
-1.0341/2017 - Plendrio; - 1.075/2019 - Plendrio; - 9.625/2023 - 1° Camara;
-9.172/2017 - 2° Camara; - 1.940/2019 - Plenario - 1.174/2023 - 1° Camara.
-2.069/2017 - Plenario.
2023
2018 2020 2022
2017 2019
Acordios: Acérdaos: Acérdéos:
- 1.181/2018 - Plenario; - 4.273/2020 - 1° Camara. - 908/2022 - Plenario

- 778/2018 - Plendrio;

- 1.5727/2018 - 1° Camara;
- 1.945/2018 - Plendrio;

- 1.745/2018 - Plenario;

- 602/2018 - Plenario.

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.5 FISCALIZACAO DA ATUACAO DE SERVIDORES EM PROJETOS APOIADOS

Em relagdo a Fiscalizacdo da Atuacdo dos Servidores, 0 Acérdao 2.731/2008-Plenério
buscou a criacdo de normas para regular controles e rotinas instituidas pelas IFES em relacédo
a selecdo e formas de remuneracdo para participacao de servidores em projetos apoiados pelas
FAPs. O objetivo foi estabelecer parametros objetivos e, quando possivel, quantitativos para a
participacdo e pagamento de bolsas a servidores, vedar o pagamento de bolsas a servidores
por atividades inerentes as suas atribuicdes regulares ou por tarefas de apoio - sendo mais
apropriado, nestes casos, a contratacdo de pessoas fisicas ou juridicas para a execucdo -, bem
como fiscalizar a atuacdo dos coordenadores para evitar favorecimentos indevidos, inclusive
nepotismo.

Nesse sentido, da analise de acordaos recentes, aléem dos casos ja abordados
anteriormente, quanto a auséncia ou insuficiéncia de controle e acumulacdo da funcdo de
fiscal, coordenador ou bolsista para 0 mesmo servidor, acrescenta-se as situacdes em que
ficou constatada a normatizacdo interna deficiente. Os Acordao 6.326/2018 - 2° Camara,
313/2019 - 2° Camara, 9.172/2017 - 2° Cémara verificaram a auséncia de normas internas
especificas que regulamentem satisfatoriamente a participacdo de servidores nas atividades
geridas pelas FundacGes de Apoio, conforme previsto no art. 4° da Lei n° 8.958/1994, bem
como a concessao de bolsas e os referenciais de valores, pautados por critérios objetivos e
procedimentos de autorizacdo para participacdo remunerada de servidores das universidades,
conforme §1° do art. 7° do Decreto n° 7.423/2010.

As lacunas normativas identificadas evidenciam falha de supervisdo e omissdo das
universidades em regular e definir rotinas e competéncias para garantir o controle tempestivo
da atuacdo de servidores em projetos de ensino de ensino, pesquisa, extensdo e estimulo a
inovacao, sobretudo os que preveem a concessao de bolsas pagas pelas fundagdes apoio. Tal
cendrio cria uma ambiente de alto risco para ocorréncia de irregularidades financeiras, éticas e
administrativas, como o0 pagamento indevido de bolsas, o extrapolamento do teto
remuneratério e a concessdo de bolsas baseada em critérios pessoais e ndo técnicos.

Da amostra validada se obteve apenas 3 acordaos que tratam da fiscalizacdo da atuagdo
de servidores em projetos apoiados, conforme Figura 5, permitindo inferir que nos anos mais recentes
0 TCU néo realizou auditoria sobre o assunto ou houve evolugdo positiva quanto a atuacdo da
universidade.



Figura 5 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados a Fiscalizacdo da Atuacdo de Servidores
em projetos Apoiados

Acdrdéos:
-9.172/2017 - 2° Camara.

Acoérdaos:
- 313/2019 - 2° Camara;

2018
2017 2019

Acérdéos:
- 6.326/2018 - 2° Camara;

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.6 PRINCIPIO DA UNIDADE DE TESOURARIA

A auditoria que culminou no Acordao 2.731/2008-Plenério identificou a pratica de
criagéo de Fundo de Apoio Institucional (FALI), que consiste, em linhas gerais, na retencéo de
valores oriundos do ressarcimento pelo uso de bens e servicos proprios das IFES mantidos em
contas das fundacGes de apoio. Pratica que constitui, na esséncia, mecanismo de burla ao
principio da unidade de tesouraria, previsto no do art. 56 da Lei n° 4.320/1946, que favorecem
a utilizacdo dos recursos pertencentes as IFES sem observancia as disposi¢Ges contidas na
legislagdo que rege a gestdo orcamentaria e financeira dos Orgdos e entidades da
Administracdo Publica.

Realizado posteriormente 0 monitoramento do achado, conforme explicitado no
Acordao 3.559/2014-Plenério, constatou-se que apesar da maioria das IFES afirmar nao
utilizar fundos de apoio institucional, ndo foi possivel, a época, descartar totalmente a ndo
utilizacdo desse instrumento, uma vez que nem todas as instituicdes responderam e uma delas,
inclusive, informou nédo utilizar pelos fato de sua fundacdo de apoio ndo ter apresentado
superavit no periodo considerado, dando margem ao entendimento de que, em caso de
resultado positivo, poderia ter langado mao do expediente.

Dos acorddos analisados como objeto dessa pesquisa, nenhum deles constatou a
existéncia do FAI. Contudo, por outra circunstancia foi averiguado o desrespeito ao principio
da unidade de tesouraria € normas de gestdo orcamentaria e financeira aplicaveis a
Administragdo Publica no ambito do relacionamento das universidades e suas Fundacdes de
Apoio.

Fora da alcada do ressarcimento institucional pela utilizacdo de bens e servigcos para
execucdo de projetos apoiados, foi identificada, em 2020 e 2022, a ocorréncia de contratacdo
da Fundagéo para conduzir atividades desvinculadas de projetos abarcados pelo art. 3°, 8 1° da
Lei 8.958/1994 e arrecadar receitas propria da universidade, como recursos de bilheterias,
taxas de ocupacdo de espaco fisico ou provenientes de atividades extracurriculares, quando
tais valores deveriam ser transferidos & Conta Unica do Tesouro Nacional, conforme dispde o
Art. 1° do Decreto n° 4.950/2004. Tal pratica € frequentemente utilizada como estratégia para
desvio de recursos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI), com o proposito de resguarda-los de eventuais contingenciamentos ou limitagdes
para movimentagéo e empenho impostos pelo Governo Federal.

Da amostra validada a incidéncia sobre o assunto, ainda que baixa, traz uma
preocupacdo, visto o ano de ocorréncia dos apontamentos (Figura 6), anos que as
universidades sofreram corte significativo em seus orgcamentos.



Figura 6 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados ao Principio da Unidade de Tesouraria.

I I 2020 I 2022

Acordao: Acérdédos:
- 4,038/2020 - Plendrio. - 874/2022 - Plenario;
-1.517/2022 - 2° Camara.

Fonte: Elaborado pelos autores.

4.7 PRESTACAO DE CONTAS

Por fim, o Acorddo 3.559/2014-Plenario em seu monitoramento analisou a
formalizacdo e a entrega das PrestacGes de Contas, a estrutura e responsaveis pela anélise de
Prestacdo de Contas, amplitude da andlise e tombamento dos bens permanentes, e 0s
considerou todos ndo superados a época. O conteudo dos acordaos emitidos entre 2017 e 2023
evidenciam que o cenario é semelhante.

No que diz respeito a entrega, os critérios de referéncia sdo tempestividades e
documentacdo apresentada. Nesse aspecto, destaca-se a situa¢do apontada no Acérddo
15.727/2018 — 1@ Camara, em que, diante da existéncia de um expressivo passivo, com e sem
a devida apresentacdo da prestacdo de contas, observou-se que parte da documentacao nao foi
organizada por projeto pela fundacdo executora, ou, ainda, permanece sob a guarda do
coordenador, resultando em extravios e dificuldades na sua localizag&o.

Atrasos ou omissGes do dever de prestar contas por parte das fundacGes de apoio
foram apontadas em acdrddos emitidos em 2018, 2019, 2022 e 2023. PrestacOes de contas
invalidas ou insubsistentes foram identificadas em 2018, 2019 e 2023 em ocorréncias como a
auséncia da documentacédo exigida para fins da comprovacdo da regularidade de despesa,
inclusive de extrato bancario das aplicac@es financeiras do projeto, informac6es prestadas que
ndo correspondem a realidade ou ndo demonstraram a destinacdo integral dos recursos
geridos.

Quanto a estrutura necessaria para analise de Prestacdo de Contas, merece destaque 0
Acordao 9.905/2019-2° Camara que, diante da constatacdo que a unidade jurisdicionada
detinha o passivo de 173 processos de prestacGes de contas de convénios e contratos com
fundacBes de apoio recebidos e ndo analisados tempestivamente, pontuou que a estrutura
existente, sem considerar fatos supervenientes e novos processos, era capaz de reduzir o
passivo gradativamente em apenas aproximadamente 10% do estoque ao ano, de modo que
seria necessario mais de 10 anos para regularizar a situacao.

Ja 0 Aco6rddo 588/2019-Plenario ndo apenas identifica, como também sublinha a
superficialidade das analises de prestacdo de contas, conectando-a diretamente a atuacéo
insuficiente e intempestiva dos fiscais ao longo da execucdo dos projetos. A partir da visao
asseverada nesse acérddo, a falta de relatorios periddicos, emitidos durante o andamento das
iniciativas, culmina em avaliag¢6es superficiais e incompletas, tanto no aspecto técnico quanto
no financeiro.

Apontamentos sobre prestacdo de conta foram encontrado em 11 acorddos da amostra
validada, conforme demonstrado na Figura 7:



Figura 7 - Linha do Tempo de Apontamentos Relacionados a Prestacdo de Contas..

fom Acordao:
Acérddos: - - 2.568/2023 - 1° Camara;
- 588/2019 - Plenario; N
~ X -11.233/2023 - 1° Camara;
- 1.152/2019 - 1° Camara; iy
- 1.075/2019 - Plendrio; ~2.568/2023 - 1° Camara
! 2023
2018 2022
2019
Acérdaos: Acordaos:
-1.527/2018 - 1° Camara; - 1.517/2022 - 2° Camara;
- 1.945/2018 - Plenario; - 874/2022 - Plenario
- 6.326/2018 - 2° Camara;

Fonte: Elaborado pelos autores.

Diante de todo o exposto se observa que os assuntos considerados “ndo superados” no
Acoérddo 3.559/2014 - Plenario permanecem sendo praticados nas diversas Universidades
Federais, mesmo com a evolucgéo legislativa. Ve-se, assim, a importancia da atuagéo do TCU,
buscando apontar e orientar para a correta aplicacao das leis e dos recursos publicos.

5. CONCLUSAO E RECOMENDACOES

A relacdo entre as universidades e as fundacdes de apoio pode ser considerada como
uma forma de agilizar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico do conhecimento produzido
e leva-lo a sociedade. Entretanto, os principios da administracdo publica, os principios da
governanca e a legislacdo brasileira precisam ser observados. A analise proposta por este
artigo, observou a baixa ocorréncia dos pontos levantados, porém mesmo com o intersticio de
15 anos (2008-2023) as irregularidades e ilegalidades ainda s&o observadas, mesmo com a
evolucdo legislativa.

Importante pontuar que, ainda que tenha havido evolugdo normativa, as lacunas em
assuntos fundamentais ainda persistem. Pontos como atribuicdo de fiscais e coordenadores e
0s prazos de analise das prestacdes de contas devem ser estabelecidos, principalmente pelas
IFES, visto que a Decreto n° 7.423/2010 prevé que cada instituicdo pode definir as diretrizes
que orientem a gestdo, o acompanhamento e a fiscalizacdo da relacdo com suas fundacées de
apoio. A adogdo do termo “pode” deixa em aberto as lacunas e permite as negligéncias
identificadas.

Desta forma, conclui-se que diante dos 50 acérdaos validados e buscando 0s assuntos
apontados como “ndo superados” no Acorddo 3.559/2014 - Plenario, pode-se observar, de
forma geral, que muitos desses acorddos tratavam de assuntos pontuais das universidades.
Entretanto foi possivel constatar as mesmas irregularidades pontuadas no Acordao
2.731/2008-Plenario em 70% dos acérddos analisados. Percebe-se que pontos cruciais da
legislacdo, como publicidade e prestagdo de contas, s@o negligenciados, assim como
normatizacdes e questdes de formalidade contratual, o que carece de mais atencdo por parte
das universidades e dos envolvidos com projetos.
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