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Diagnostico eixo tematico Gestao Institucional: AUTONOMIA DA IES EM RELAGAO A
MANTENEDORA

A Universidade Federal do Pampa - UNIPAMPA, criada pela Lei n°® 11.640, de 11 de
janeiro de 2008, como Fundagao Universidade Federal do Pampa, de natureza publica, com
sede e foro na cidade de Bagé, no Estado do Rio Grande do Sul, € mantida pelo Ministério
de Educacado (MEC) e é dotada de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestao
financeira e patrimonial, observada a legislacao vigente, o Estatuto, bem como o Regimento
Geral e os regimentos dos 6rgaos que compdem a estrutura institucional e as resolugdes de

seus orgaos colegiados.

A Universidade é mantida, principalmente, com recursos do Orcamento Geral da

Uniao, recursos de convénios, geragao de receita propria e doacoes.

Em 2008, seu ano de criagao, a Universidade celebrou 6 Acordos de Cooperagao e
2 Convénios. No presente momento, conta-se com 16 Acordos de Cooperagao e 8

Convénios.

Visando ter maior autonomia em relagdo a mantenedora, em 2015 a instituicao
aprovou no Conselho Universitario a Resolugdo n® 122/2015 normativos para realizar o
relacionamento com as Fundag¢des de Apoio, possibilitando a instituicdo que capte recursos
financeiros objetivando o desenvolvimento de projetos de pesquisa, extensdo e inovagao

tecnoldgica.

A UNIPAMPA esta em vias de abertura de Edital de Chamada Publica para
credenciamento para Fundagdes de Apoio Universitario, com a finalidade de dar apoio a
projetos de ensino, pesquisa, extensdo, desenvolvimento institucional, cientifico e

tecnolégico e estimulo a inovacgdo, inclusive na gestdo administrativa e financeira



necessaria a execugao desses projetos. Visa-se, com essa parceria publico-privada, captar

mais recursos para o desenvolvimento de pesquisas e projetos.

Autonomia das Universidades

O art. 207 da Constituigao confere as universidades “autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestao financeira e patrimonial”. A autonomia universitaria consiste em
garantias minimas para a autogestdo dos assuntos pertinentes a atuacéo da Universidade

no desempenho das atividades de ensino, pesquisa e extensao.

Autonomia didatico-cientifica: “de carater principal, que confere a universidade,
sob a égide do pluralismo de idéias, o direito a liberdade de ensino e de comunicagao do
pensamento. Essa expressdo de autonomia universitaria transforma a universidade no
locus, no espaco social privilegiado da liberdade e €, em torno dela, que se desenvolvem os
demais aspectos. (...) Por isso mesmo, adverte o eminente CAIO TACITO (v. Parecer, in
RDA, vol. 136/263-268, 265), “ha autonomia universitaria o que esta em causa é o principio
mais alto da liberdade do ensino, que é uma das facetas da liberdade de expressdo do
pensamento”. E prossegue: “A liberdade de comunica¢do de conhecimentos no exercicio do
magistério (...) é o fulcro da autonomia didatico-cientifica das Universidades...” (STF, ADI n°
51, Rel. Min. Paulo Brossard. Voto do Min. Celso de Mello, . RTJ, vol. 94/1130)

O art. 207 da Constituicido da Republica: confere autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestao financeira e patrimonial.

Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo — Art. 53 e § Unico, Lei n® 9394/96:

Autonomia didatico-cientifica confere poder de deliberacao sobre:

| - criagdo, expansao, modificacdo e extingado de cursos;

Il - ampliagao e diminuicdo de vagas;

[l - elaborac&o da programacgao dos cursos;

IV - programacao das pesquisas e das atividades de extenséo;

V - contratacdo e dispensa de professores;

VI - planos de carreira docente; e

VIl - conferir graus, diplomas e outros titulos.



Autonomia administrativa: assegura a universidade, sempre em fungcdo de seu
triplice objetivo institucional, capacidade decisoria para, de um lado, administrar os seus
servigos, agindo e resolvendo interna corporis os assuntos de sua propria competéncia, e,
de outro, disciplinar as suas relagcdes com os corpos docente, discente e administrativo que
a integram (STF, ADI n°® 51, Rel. Min. Paulo Brossard. Voto do Min. Celso de Mello, . RTJ,
vol. 94/1130)

Da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo — Arts. 53 e 54, Lei n°® 9394/96:

autonomia administrativa:

| - firmar contratos, acordos e convénios;

Il - aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos referentes a
obras, servigos e aquisicobes em geral, bem como administrar rendimentos conforme
dispositivos institucionais;

Il - administrar os rendimentos e deles dispor na forma prevista no ato de
constituigdo, nas leis e nos respectivos estatutos;

IV - receber subvencgbes, doagbes, herancas, legados e cooperacdo financeira
resultante de convénios com entidades publicas e privadas;

V - propor o seu quadro de pessoal docente, técnico e administrativo, assim como
um plano de cargos e salarios, atendidas as normas gerais pertinentes e os recursos
disponiveis; e

VI - elaborar o regulamento de seu pessoal em conformidade com as normas gerais

concernentes.

Autonomia financeira: outorga a universidade o direito de gerir e aplicar os seus
préprios bens e recursos, em funcdo de objetivos didaticos, cientificos e culturais ja
programados. Esse aspecto da autonomia universitaria ndo tem o condao de exonerar a
universidade dos sistemas de controle interno e externo. O Pretério Excelso, ao julgar essa
questdo decidiu, pertinentemente ao tema da autonomia universitaria, que “o controle
financeiro se faz a posteriori, através da tomada de contas e das inspeg¢bes contabeis”
(STF, ADI n° 51, Rel. Min. Paulo Brossard. Voto do Min. Celso de Mello, . RTJ, vol. 94/1130)
Significa a competéncia para fazer proposta or¢camentaria, observados os limites

estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias.

Cenario atual da autonomia universitaria



E extremamente importante destacar que mesmo que se tenham dispositivos legais
que garantam a “autonomia universitaria”, estamos vivenciando o “drama da perda de
autonomia”®, por parte das Universidades Publicas: adicional noturno, retribuicdo por
titulagao, tabelas e prazos para progressao, cortes orgamentarios, dindmica dos concursos,
pontos eletrdnicos, politica salarial, criminalizacdo de docentes, “Escola sem Partido”, entre

outros.

Organismos como: MPOG (Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao)
CGU (Controladoria Geral da Unido), MP (Ministério Publico), Tribunal de Contas da Unido
(TCU), tém expedido portarias e normativas as Universidades, que impde afronta a
legislagdo vigente a que as IFES (Instituicdes Federais de Ensino Superior) estido

vinculadas, sem considerar suas especificidades frente ao processo do REUNI.

Somadas as determinacbes do Governo Federal, que potencializam um
“esgotamento” do carater publico das IES, com cortes brutais no orgamento e incentivos as
parcerias publico-privadas sem qualquer normativo facilitador, essas portarias e normativas

tendem a sufocar ainda mais o trabalho da academia.

De forma geral, a academia ndao é chamada para debater tais investidas, sendo
sempre “surpreendida” com medidas que enquadram o trabalho de servidores em uma
processualidade tipica das empresas privadas, com a intensificagcdo do trabalho,
terceirizacdo, gestdo policialesca do cotidiano, cortes, postergacdes, enquadramentos

rebaixados, sem nenhum suporte a implantagdo e manutencao de tais medidas.

Aliado a isso, na conjuntura atual, o projeto inovador esta claramente sendo
ameacado pelo quadro de austeridade fiscal, que desencadeou em duros cortes de
recursos necessarios para finalizar as obras e financiar custeio, bolsas de pesquisa para

alunos e programas inovadores, como Ciéncias sem Fronteira.

Portanto, nesse cenario de desgastes politicos e ataques as universidades publicas,
uma tarefa importante ndao é apenas continuar trabalhando na consolidagcao desta
universidade, que é uma instituicdo de ponta, mas também mostrar para a sociedade local,
regional, e brasileira, os custos da atual estratégia do governo federal para o Ensino

Superior.



A autonomia universitaria consubstancia-se, portanto, em garantias minimas para
a autogestdo dos assuntos pertinentes a atuagdo da Universidade no desempenho das
atividades de ensino, pesquisa e extensdo. Com efeito:

1) Existe, na lei, previsdo das garantias minimas que possibilitam o exercicio do
autogoverno pelas Universidades Publicas. E necessario fazer cumprir a LDB.

2) A Procuradoria- Geral Federal ndo detém legitimidade constitucional para exercer
a representacgao judicial e extrajudicial das Universidades, nem prestar-lhes assisténcia

juridica. (Parecer do Ministro Ayres Britto).

A Universidade tem um papel singular no desenvolvimento do ensino, da pesquisa e
da extensao, a partir de uma perspectiva democratica, pluralista e emancipatéria, em favor

dos interesses permanentes da sociedade em suas varias manifestagcoes e matizes.

Caracterizando, inicialmente, a norma de previsao da Constituigao brasileira sobre a
autonomia universitaria, no contexto da teoria das normas constitucionais, é possivel afirmar
que o artigo 207 se enquadra na categoria de norma garantidora de direito, o que significa

que nao necessita de nenhum outro elemento futuro para concretizar seus efeitos

Desse modo, ndo se pode conceber na existéncia de uma sem as duas outras. A
primeira delas tem o conteldo material, sendo o objetivo almejado pelo constituinte a fim de
garantir o atingimento das missdes constitucionais da Universidade. As duas ultimas
constituem salvaguardas da primeira, uma vez que, de acordo com o dispositivo
constitucional, a autonomia didatico-cientifica ndo pode ser alcangada sem a autonomia
administrativa e a autonomia de gestdo financeira e patrimonial. A pendltima destas
assegura que as providéncias administrativas necessarias a autonomia didatico-pedagoégica
sejam adotadas sem as amarras do aparelho burocratico central do Estado. Esta ultima
garante que os recursos destinados pela lei de orgamento a educagao superior serdo
empregados nessas finalidades constitucionais, e sejam responsavelmente geridos pela

Universidade.

Nesse contexto constitucional, a autonomia financeira e patrimonial encontra
como um dos seus nucleos essenciais a competéncia para a elaboragdo da proposta
orgcamentaria encaminhada ao Poder Legislativo, a garantia de recebimento dos recursos
previstos na lei de orgcamento, e a execugao deste, a partir da gestao financeira desses

valores. Evidentemente que a autonomia orgamentaria da Universidade, longe de se



traduzir em afastamento dos deveres de submissdo a todos os principios que regem a

administragao fiscal responsavel, confere a entidade, em momentos de escassez de

recursos, a decisdo sobre a eleigado das suas prioridades.

A Constituicdo Federal garante, como vimos, a autonomia financeira e patrimonial
das Universidades Publicas e a transferéncia das dotagbes orcamentarias por meio dos

duodécimos mensais € o instrumento mais adequado a dar cumprimento a esse ditame.

Deve-se destacar que a autonomia orgamentaria € uma das manifestacoes, talvez a
mais importante, da autonomia financeira. E determinagdo constitucional que vai além da
mera iniciativa de propor seu préprio orcamento, englobando também todas as etapas da
sua execugao do orgamento, incluindo a efetiva realizacdo despesa, com o empenho, a

liquidagao e o pagamento.

Porém, qualquer que seja a sua configuragdo, nao ha que se cogitar em autonomia
financeira sem o repasse regular de recursos orgcamentarios para o ente autbnomo. Nesse
sentido, a Constituicdo confere efetividade a autonomia financeira, e, como uma das suas
principais manifestagdes, a autonomia orcamentaria, por meio de um mecanismo contido no
artigo 168: a transferéncia dos montantes referentes as rubricas orcamentarias destinadas

as entidades financeiramente autbnomas por meio dos duodécimos orgamentarios.

Assim, o instrumento que o direito positivo concebeu para conferir efetividade a
autonomia financeira foi a transferéncia dos recursos previstos no orcamento por meio dos
duodécimos mensais. Com tal previsdo, essas instituicdes podem fazer frente aos seus
relevantes misteres constitucionais, independentemente da discricionariedade exercida pelo
Poder Executivo na execucdo do orcamento. Desse modo, em nosso direito positivo, a
autonomia orgamentaria e a transferéncia dos duodécimos mensais orgamentarios sdo duas
realidades indissoliveis. E claro que o legislador poderia prever outros mecanismos
diversos para efetivar a autonomia orcamentaria, mas na auséncia de uma sistematica
especifica para cada situacdo, a aplicagcao analdgica dos duodécimos é remédio bem mais

adequado do que a inexisténcia de efetividade da autonomia conferida pela Constituigao.

Por outro lado, a autonomia financeira nao significa que os 6rgaos e as entidades
que a detém estejam imunes as crises financeiras. Ao contrario, em caso de frustragdo da

arrecadacao, ha necessidade de limitagdo de empenho e movimentagao financeira, o



chamado contingenciamento or¢camentario, que deve ser feito quando, os balancetes
bimestrais de acompanhamento da evolucdo da receita verificam que esta ndo foi realizada
em montante capaz de suportar o cumprimento da meta primaria fixada pela Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), nos termos do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n°® 101/2000). No entanto, ndo pode o Poder Executivo promover
diretamente o contingenciamento das despesas dos orgdaos e entidades dotados de
autonomia financeira. Devera, de acordo com o referido dispositivo legal, instar a que a
instituicdo autbnoma promova, por ato proprio, o contingenciamento, a partir do indicativo
por ele apresentado. Apenas diante da inexisténcia de contingenciamento pela entidade
autbnoma, quando instada a fazé-lo pelo Poder Executivo, € que poderia este ultimo
promover a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, nos termos que eram
autorizados pelo § 3° do art. 9° da LRF. No entanto, o referido paragrafo teve a sua
vigéncia suspensa por decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI n° 2.238-5 MC/DF, que
preserva a competéncia exclusiva dos entes autbnomos para promover o

contingenciamento dessas préoprias despesas.

A necessidade do contingenciamento promovido pelo préprio ente autdnomo nao é
apenas uma decorréncia formal da autonomia financeira. E mecanismo que preserva a sua
prépria esséncia quando esta se faz mais necessaria. Nos momentos de crise financeira e
de frustracdo de arrecadacao, as instituicbes financeiramente autbnomas preservam a
possibilidade de eleger as suas proprias prioridades, cortando aquilo que pode ser cortado e
preservando aquilo que |he é essencial, em juizo que, por ser exclusivo da entidade
autdbnoma, nao pode exercido pelos 6rgaos fazendarios do Poder Executivo, por se traduzir

em decisao que reside no nucleo essencial da autonomia orgamentaria.

Por outro lado, a discricionariedade empregada no exercicio do contingenciamento é
limitada pelo §2°do art. 9° da LRF, que estabelece pardmetros formais e materiais ao seu
exercicio. Assim, o contingenciamento, seja exercido pelo Poder Executivo, seja pela
prépria entidade auténoma, encontra como limitagdo formal a sua adequagao aos critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. Do ponto de vista material, o
contingenciamento nao podera atingir as despesas obrigatérias, assim entendida as

que sao as previstas na Constitui¢cao e nas leis.

Desse modo, as Universidades Publicas, por gozarem de autonomia financeira

conferida pelo art. 207, CF, tém direito a receber as receitas previstas nas dotacdes que



lhes sao atribuidas pela lei orgamentaria anual. Apenas em caso de nao obtengao da
meta primaria prevista na lei de diretrizes orgcamentarias, podera haver contingenciamento,
por ato proprio da Universidade, de suas despesas discricionarias, de acordo com os
parametros previstos na propria lei de diretrizes orgamentarias. Nesse sentido, é
indispensavel que sejam mantidos o0s recursos necessarios para o cumprimento dos
objetivos constitucionais da Universidade como a preservagdo do ensino publico gratuito

nos estabelecimentos oficiais de ensino, assegurado pelo art. 206, IV, CF.

A preservagcdo do ensino superior gratuito depende do pagamento da
remuneracao de seus servidores, bem como para o pagamento das demais despesas
correntes, que sao indispensaveis ao funcionamento da Universidade. Dentro desse critério,
podem ser contingenciadas por ato da prépria Universidade, de acordo com as suas
prioridades e com os limites apresentados pelos 6rgdos de administragdo financeira do
Estado, as despesas discricionarias, notadamente de investimentos, inversdes financeiras e
as transferéncias de capital, de acordo com a categorizagdo apresentada pela Lei n°

4.320/64, que estabelece normas gerais de direito financeiro.

A continuidade do servigo publico de educagao superior, assegurado o seu carater
gratuito, depende da garantia do pagamento da remuneragdo dos servidores da
Universidade, bem como das suas demais despesas correntes, como as relativas a
manutencao dos prédios afetados as suas atividades. A preservacao desses recursos, a
partir da gestdao do contingenciamento pela propria Universidade, constitui o conteudo

minimo da autonomia universitaria que ndo pode deixar de ser tutelada.

Por outro lado, a utilizagdo de recursos gerados pela prépria Universidade para
pagamentos de obrigagdes do préprio Estado, como se verifica em casos de arrestos
judicial de recursos da instituicdo superior de ensino em agdes ajuizadas contra o Estado
constitui ndo s6 uma afronta a autonomia financeira, mas principalmente a autonomia de
gestao patrimonial, bem como a propria personalidade juridica prépria que Ihe foi conferida
pelo ordenamento juridico. A utilizagdo de recursos da Universidade decorrentes de
dotagbes orgamentarias do Estado destinados a Universidade para pagamento de
obrigacbes daquele ja seria violador dos citados preceitos. Com muito mais razao, quando
se analisa o mesmo fendmeno em relagcdo aos recursos gerados pela prépria instituicdo de
ensino superior, em situagado desprovida da mais tenra gota de juridicidade. Alias a propria

circulagdo de recursos gerados pela Universidade no Caixa Unico do Tesouro ja revela uma



promiscuidade financeira maculadora da autonomia patrimonial da entidade.

Desse modo, as Universidades Publicas, em decorréncia da sua autonomia
financeira, tém direito ao pagamento dos valores correspondentes as suas despesas
previstas no orgcamento, por meio da transferéncia dos duodécimos mensais. Em caso de
frustragdo da arrecadagdo, o Poder Executivo instara todos os érgdos financeiramente
autbnomos, inclusive as Universidades Publicas, a promover, por ato préprio, o
contingenciamento de despesas discricionarias, sendo preservadas as despesas correntes,
incluindo o pagamento de seus servidores e a sua manutengdo, uma vez que Sao
indispensaveis a manutengado do ensino publico e gratuito a que estdo constitucionalmente
obrigadas a fornecer, respeitados os paradmetros definidos na lei de diretrizes

orgcamentarias.









