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Resumo: A proposta deste artigo inclina-se para reflexdes na seara da Administracdo Publica
brasileira, voltadas ao exame das instituicdes educacionais que dela fazem parte. Nesse
sentido, o objetivo geral do presente estudo consiste em analisar as InstituicOes Federais de
Ensino Superior (IFES), identificando como a natureza juridica e a extensdo da autonomia
dessas entidades impactam a gestdo universitaria. Para tanto, inicialmente, serd trazido um
referencial tedrico sobre a educagdo - “direito de todos e dever do Estado e da familia”
(art.205, da CR/88), bem como sobre a estrutura de ensino no Brasil, notadamente do ensino
superior relativo ao sistema federal. Em termos metodoldgicos, vislumbra-se uma pesquisa do
tipo aplicada, que busca contribuir para fins praticos, e ndo so tedricos. Ainda, no tocante as
técnicas de pesquisa, adota-se a documentacdo indireta: pesquisa documental (fontes
primarias) e estudo bibliografico (fontes secundérias). Segue-se 0 desenvolvimento do artigo
com a discussdo e apresentacdo dos resultados referentes a natureza juridica das IFES
(autarquias e fundacBes universitarias) e aos contornos da autonomia que lhes é correlata,
conduzindo essa abordagem a conclusao de que, independente de suas vestes, as instituicdes
universitarias sujeitam-se aos ditames do regime juridico administrativo.
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1. INTRODUCAO

A autonomia é assunto que tem ecoado entre administradores publicos, sobretudo
entre os gestores das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), que a invocam sob o
pretexto da busca de eficiéncia na gestao universitaria.

Desta feita, 0 objetivo geral deste estudo consiste em analisar as Instituicdes Federais
de Ensino Superior (IFES), verificando como a natureza juridica e a extensdo da autonomia
universitaria impactam a gestdo dessas entidades. Por conseguinte, sdo objetivos especificos
da pesquisa: i) examinar estatutos e regimentos a fim de se constatar a natureza juridica das
instituicdes universitarias; ii) evidenciar os contornos da autonomia atribuida as entidades
administrativas (produtos da descentralizacdo administrativa), particularmente das instituicdes
de ensino, dotadas de autonomia universitaria; iii) correlacionar natureza e autonomia das
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instituicOes federais de ensino superior ressaltando os possiveis reflexos na gestdo
universitaria.

A justificativa para o estudo em questdo esta relacionada a crenca de que ele possa
servir de instrumento de reflexdo aos administradores publicos, no sentido de que busquem
conhecer e reconhecer, constantemente, o ambiente em que atuam, identificando as
caracteristicas preponderantes das entidades as quais representam. E somente com esse aporte
que o administrador publico podera distinguir discricionariedade e arbitrariedade em seu
atuar.

Com intuito de cumprir os objetivos ora afirmados, primeiramente, em sede de
fundamentacdo tedrica, serd apresentado um referencial sobre o direito fundamental a
educacdo, verticalizando-se a abordagem de modo a alcancar a estrutura do sistema federal de
ensino. Segue-se com a exposicdo da metodologia, para entdo dar espaco a discussdo e
apresentacdo dos resultados da pesquisa.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA )
2.1. DIREIO A EDUCAGAO E A ESTRUTURA DO ENSINO SUPERIOR PUBLICO NO
BRASIL

A Constituicdo da Republica brasileira (CR/88)™, ao inaugurar o Titulo VIII - Da
Ordem Social, cujo fundamento e objetivo consistem, respectivamente, no primado do
trabalho e no bem-estar e justica sociais, dispde sobre a educacao - “direito de todos e dever
do Estado e da familia, a ser promovida e incentivada com colaboracdo da sociedade, visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho” (art.205, da CR/88).

A educacdo, ao lado de saude, alimentacdo, trabalho, moradia, etc., foi erigida
enquanto direito fundamental social (art.6°, da CR/88). Isso quer dizer que a educagéo, tal
quais tantos outros direitos fundamentais, é reconhecida pelo Estado como direito
indispensavel a dignidade da pessoa humanal®, razdo pela qual as instituicdes de ensino,
sejam elas puablicas ou privadas, desempenham um papel relevante no que concerne ao
alcance dos fins pretendidos pelo Estado®.

Alids, ao se fazer aluséo as instituicbes de ensino, é possivel notar que a educacéo,
ainda que seja atividade tipica de Estado!™, revela-se servico ndo exclusivo, podendo ser
prestada tanto pelo Estado, por meio das instituicdes oficiais de ensino, quanto pelos
particulares. Em sede constitucional, com relacdo ao ministério do ensino, encontra-se a
previsao do principio da coexisténcia de instituices publicas e privadas (art.206, inciso 11,
da CR/88).

Neste sentido, dispbe a Constituicdo da Republica, em seu art.209, que o ensino é
livre a iniciativa privada, cabendo, no entanto, as instituicfes particulares dar cumprimento as
normas gerais de educagdo nacional™, inobstante a competéncia do poder publico de autoriza-
las e avalia-las qualitativamente.

Com relacdo ao ensino publico, verifica-se que, quando prestado em
estabelecimentos oficiais, sua caracteristica essencial é a gratuidade®®. Tendo em vista a
educacdo ser um direito de todos e dever do Estado, este deve efetiva-la mediante a garantia
de, entre outros, acesso a educacao basica obrigatoria e gratuita, progressiva universalizacéo
do ensino médio gratuito e acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da
criacdo artistica (art.208, da CR/88).

Ressalte-se que 0 “acesso ao ensino obrigatorio e gratuito ¢ direito publico subjetivo”
(art.208, §1°, da CR/88), o que significa dizer que se trata de direito indisponivel, de modo
que sua ndo oferta, ou mesmo oferta irregular ou insuficiente, por parte do poder publico,
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enseja a responsabilidade da autoridade competente (art.208, §2°, da CR/88).

Assim, os entes Federados, pessoas politicas dotadas de autonomia political”, a
saber, Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios sdo responsaveis pela
organizago, em regime de colaboracao®), de seus sistemas de ensino (art.211, da CR/88).

Os Municipios devem atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e na educacgéo
infantil (82°, do art.211, da CR/88), ao passo que Estados e Distrito Federal alcangam o
ensino fundamental e médio (83°, do art.211, da CR/88) e, por fim, a Uni&o responde, dentre
outras atribuicOes, pela organizacdo do sistema federal de ensino, financiando as instituicoes
publicas federais (81°, do art.211, da CR/88).

No cenério do sistema federal de ensino, particularmente do ensino superior,
destacam-se as universidades publicas - autarquias e fundacBGes universitarias. As
universidades, no entanto, ndo esgotam o0s exemplos de Instituicbes Federais de Ensino
Superior (IFES). Isso porque, para além delas, existem aquelas instituicbes que compdem a
chamada Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (RFEPCT), cuja
origem remonta a Primeira Republica brasileira, ou Republica Velha (1889-1930), em
especial, o governo do presidente Nilo Procopio Pecanhal® que, em 1909, criou 19 escolas de
aprendizes, as quais, mais tarde, cederiam espaco as Escolas Técnicas Federais (ETFsS),
Escolas Agrotécnicas Federais (EAFs) e Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica
(CEFETS).

Recentemente, com o advento da Lei n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008, a Rede
Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica (RFEPCT) foi impulsionada e
formalmente estabelecida™, & luz do projeto de expansdo do sistema federal de ensino,
originando os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IFs), produtos da
transformacdo de centros federais de educagdo tecnoldgica, unidades descentralizadas de
ensino, escolas agrotécnicas federais e escolas técnicas vinculadas as universidades federais.

3. METODOLOGIA

Tendo por referéncia os objetivos (geral e especificos) previamente estabelecidos,
tem-se que a metodologial*? adotada neste artigo contempla elementos descritivos e
exploratdrios, harmonizando-se com a pesquisa do tipo aplicada, haja vista que, ao se
examinar a estrutura do sistema federal de ensino superior, com énfase no estudo sobre a
natureza e autonomia das instituicGes educacionais e os reflexos na gestdo universitaria,
busca-se contribuir para fins praticos, e ndo sé tedricos.

No que se refere as técnicas de pesquisa, adota-se a documentacdo indireta,
representada tanto pela pesquisa documental - fontes primaérias, quanto pelo estudo
bibliogréafico - fontes secundarias.

A pesquisa documental dara conta da analise de documentos oficiais - estatutos e
regimentos das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), consultados através dos
portais eletronicos dessas entidades, bem como da legislacdo correlata ao tema. Sendo assim,
o instrumento de coleta de dados utilizado sera, essencialmente, o computador pessoal
(desktop, laptop, etc.) com acesso a internet.

A fim de se identificar a natureza juridica das entidades publicas de ensino superior,
pretende-se examinar os documentos oficiais de uma amostra de 20% das IFES, sabido!*?, de
antemao, que o universo € de, aproximadamente, cem entidades, das quais cerca de 60%
correspondem as instituicdes universitarias (autarquias e fundacdes universitarias). Dos 40%
restantes, a maioria (38 IFES) est4 constituida sob a forma de Instituto Federal de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia (IF) — entidades que néo serdo analisadas intimamente neste trabalho.
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Quanto as instituicBes universitarias (60%), tem-se que 22 delas estdo constituidas
sob a forma de fundagdes. Note-se que as fundacBes universitarias representam,
aproximadamente, 20% das IFES. Ndo é por outra razdo que a amostragem definida
anteriormente, com este percentual coincide. Deseja-se, em verdade, realizar um exame dos
estatutos e regimentos da totalidade™® das IFES cuja natureza juridica seja a de fundagéo,
retratando-se no texto, tdo somente, as situacdes consideradas emblematicas, uma vez o
assunto sobre a natureza fundacional de institui¢cGes universitarias é bastante controverso.

De modo mais amplo, a abordagem sobre a autonomia alcancara todas as IFES, além
das fundagbes universitarias. Embora aqui ndo se aplique a pesquisa documental relativa a
estatutos e regimentos, havera estudo bibliografico (estudo que, alids, permeia toda a
pesquisa), efetivado por meio de consulta a livros, periddicos, etc. afetos ao Direito
Administrativo, Administracdo Publica e demais ramos de estudo que se mostrarem
pertinentes a tratativa.

4. RESULTADOS E [}ISCUSSAO
4.1. NATUREZA JURIDICA DAS IFES
4.1.1. Administracdo Publica federal

A Administracdo Publica, em acep¢do ampla, corresponde ao conjunto de 6rgaos e
entidades, bem como agentes™, investidos com a capacidade de realizar a atividade
administrativa, no intuito de satisfazer as necessidades coletivas (JUSTEN FILHO, 2009,
p.165), ndo sobrestando os fins intentados pelo Estado. Desta larga ideia, é possivel
identificar dois aspectos correlatos & Administracdo Publica (ou administracdo publica)™®,
que se manifestam em seus contornos subjetivos e objetivos (DI PIETRO, 2009, p.49).

Em suma, a Administracdo Publica no sentido formal, subjetivo ou organico!®
corresponde a atuacdo de 6rgdos, entidades e agentes no exercicio da funcdo administrativa,
ao passo que o sentido material, objetivo ou funcional designa a prdpria funcéo
administratival*”).

No Brasil, aquém da perspectiva doutrinéria, adota-se o critério formal de
classificacdo da Administracdo Publica. Disso resulta o entendimento de que a estrutura da
Administracdo Publica corresponde, tdo somente, aquilo que a lei, em sentido formal,
reconhece como tal.

A estrutura da Administracdo Publica federal encontra disciplina no Decreto-lei n°.
200, de 25 de fevereiro de 1967, diploma que, apesar de ter recebido multiplas alteracdes
legislativas, continua vigendo nos dias atuais. E comum identifica-lo como sustentaculo da
reforma administrativa federal, da qual resultou a sistematizacdo das pessoas juridicas
integrantes da Administracdo Publica (JUSTEN FILHO, 2009, p.178-179). Assim sendo, nos
termos do art.4°, incisos | e Il, do Decreto-lei n°. 200/1967 a Administracdo Publica encontra-
se subdividida em Administracéo direta e indiretal*®.

Em linhas gerais, a Administracdo direta consigna a atuacao direta do Estado, no
exercicio das fungdes administrativas, operada por meio das pessoas politicas que integram a
Federacdo (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios).

Essas entidades detém a capacidade de repartir as competéncias que lhes foram
outorgadas constitucionalmente, desconcentrando suas atividades para setores periféricos -
Orgdos internos a sua estrutura. Manifesta-se, portanto, a chamada desconcentracdo
administrativa que, ao contrario da descentraliza¢cdo (como se verd adiante, corolério do
principio da especialidade, da qual a Administracdo indireta é consectaria), funda-se no
vinculo de subordinacdo hierarquica a que se submetem os 6rgédos dessa estrutura.
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No ambito do Poder Executivo federal, a Administracdo direta, delimitada pela
figura da Unido, constitui-se dos servigcos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios (art.4°, inciso I, do Decreto-lei n°. 200/1967),
contemplando, assim, a Chefia do Poder Executivo, na pessoa do Presidente da Republica,
bem como seus 6rgdos auxiliares, de assessoramento e de consulta.

Por seu turno, a Administracdo indireta encerra as pessoas juridicas de direito
publico ou privado que receberam do poder publico o encargo de prestar determinados tipos
Servigos.

O Decreto-Lei n°. 200/1967 (art.4°, inciso 11, alineas ‘a’ a ‘d’) relaciona as entidades
da Administracdo indireta™: Autarquias, empresa publicas, sociedades de economia mista e
fundacdes publicas. Diferentemente dos orgdos da Administracdo direta, essas entidades
possuem personalidade juridica propria, sendo produtos da descentralizacdo da atividade
administrativa do Estado, razéo pela qual se submetem ao principio da especialidade®".

A descentralizacdo aponta para uma distribuicdo de competéncias operada entre
pessoas distintas (DI PIETRO, 2009, p.409). Desta maneira, considera-se descentralizada a
atividade quando concedida a entidade administrativa, que a desempenhara segundo os fins
pretendidos pela entidade estatal que Ihe instituiu®!. Por 6bvio, a atividade centralizada é
aquela realizada diretamente pela entidade estatal (MELLO, 2010, p.149).

Importante mencionar que a descentralizagdo administrativa néo se confunde com a
descentralizacdo politica. Esta Ultima é caracteristica do federalismo estatal e consigna a
reparticdo constitucional de competéncias entre as entidades estatais (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios). Neste caso, “o ente descentralizado exerce atribuicdes proprias [...]. As
atividades juridicas que exercem ndo constituem delegacdo ou concessdo do governo central,
pois delas sdo titulares de maneira originaria” (DI PIETRO, 2009, p.409-410).

Frise-se que a titularidade dos servicos publicos pertence ao Estado, representado, na
ordem interna, pela Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Esses entes,
pessoas politicas revestidas de personalidade juridica de direito publico interno, exercem, em
grande medida, os servigcos diretamente, de forma centralizada. No entanto, podem eles
repartir essa competéncia entre 0os 6rgdos que integram a sua estrutura (desconcentrando as
atividades administrativas) ou, ainda, transferir a titularidade e/ou a mera capacidade de
exercicio dessas atividades a outras pessoas juridicas, publicas ou privadas, criadas ou nao por
lei, configurando a mencionada descentralizagdo administrativa, processada ora por
outorga!®, ora por delegacéo.

A descentralizagdo por outorga submete-se a processo legislativo, restando
evidenciada quando da criacdo de entidades da Administracdo indireta[23], com a
consequente transferéncia de servigo publico ou utilidade publica (MEIRELLES, 2010,
p.364).

Por sua vez, a descentralizacdo por delegacédo se sujeita, em regra, a procedimento
licitatorio. Viabiliza-se por instrumento contratual (concessbes e permissGes) ou ato
administrativo unilateral (autorizagBes), em que o poder publico transfere a execucdo dos
servicos publicos a particulares, pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, alheias a
Administragéo Puablica.

Limitando-se & descentralizagcdo por outorga (precisamente, a descentralizacdo de
servicos®), tem-se que a criacéo de entidades da Administragdo indireta, adstrita a0 ambito
do Poder Executivo federal, € efetivada por meio de lei especifica ou, ainda, mediante ato do
Executivo autorizado em lei. Desta forma, o art.37, inciso XIX, da Constituicdo da Republica
dispde que “somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo
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de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundac&ol®, cabendo & lei
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua atuacgéo”.

Por ora ndo se tem a pretensao de analisar exaustivamente as entidades que compdem
a Administracdo indireta. Busca-se, tdo somente, examinar as autarquias e fundagdes publicas
federais, em especial, as de natureza educacional - Instituicbes Federais de Ensino Superior
(IFES) vinculadas ao Ministério da Educagdo (MEC), para que se possa, entdo, intensificar a
discussdo sobre a autonomia e gestao universitarias.

4.1.2. IFES: autarquias e fundac@es publicas

No inicio deste trabalho, quando da apresentacdo do referencial teorico, fora visto
que as universidades publicas ndo esgotam os exemplos de Instituicdes Federais de Ensino
Superior (IFES)®®. No entanto, a par da metodologia estabelecida, consigne-se que a analise
a ser exposta, na sequéncia, cinge-se as universidades publicas federais, sejam elas autarquias
ou fundacges publicas.

A guisa de contextualizacdo, conforme ensina Medauar (2013, p.86), ainda que a
atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), Lei n° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, silencie sobre a forma de que se revestem as instituicdes brasileiras de
ensino superior, desde 1961 ja havia previsdao legal acerca da natureza autarquica e
fundacional de universidades e estabelecimentos isolados de ensino superior (arts. 81 e 85, da
Lei n°. 4.024, de 20 de dezembro de 1961, revogada pela Lei n°. 9.394, de 20 de dezembro de
1996).

As autarquias sdo entidades administrativas criadas por lei especifica, a qual lhes
confere personalidade juridica de direito publico, com organizacdo advinda de regulamento
ou estatuto expedido por decreto (BITTENCOURT, 2005, p.56). Possuem patrimonio
proprio, constituido a partir da transferéncia de bens modveis e imoveis originarios das
entidades estatais que as criaram (por meio de lei). Em sintese, a natureza autarquica exprime-
se em uma “forma de descentralizacdo administrativa, através da personificacio de um
servico retirado da Administragao centralizada” (MEIRELLES, 2010, p.367).

O art.5° inciso I, do Decreto-Lei n° 200/67 define a autarquia como servico
auténomo. Contudo, como bem observa Medauar (2013, p.85), o vocabulo autbnomo mostra-
se inadequado, pois “poderia dar a entender que as autarquias sdo entes dotados da mesma
natureza que os Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, todos com autonomia
politica”, o que ndo ¢ verdade, uma vez que as autarquias ‘“sdo pessoas administrativas, com
capacidade de auto-administragdo” (BITTENCOURT, 2005, p.56).

Complementa Medauar (2013, p.85) que a autonomia quer significar a néo
subordinacdo hierarquica de uma entidade administrativa dotada de “mais liberdade de agir
que os oOrgdos da Administracdo direta, caracteristica essa dos entes resultantes de
descentralizagdo administrativa”.

A propria etimologia de autarquia (autés = proprio e arquia = governo) causa
confusdo. Afirma Carvalho Filho (2010, p.506) que o termo perdeu sua semantica original
para ter o sentido de “pessoa juridica administrativa com relativa capacidade de gestdo dos
interesses a seu cargo”.

E marca das autarquias, com elevado consenso entre os autores, o fato de serem
criadas por lei; deterem personalidade juridica de direito pablico; possuirem capacidade de
autoadministracao; caracterizarem a especializacdo dos fins ou atividades; e estarem sujeitas a
controle ou tutela (DI PIETRO, 2009, p.428).
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Na doutrina juridica, isto é, nas construcdes teoricas, em particular, do direito
administrativo, identificam-se inimeras classificacfes acerca das autarquias. Segundo Di
Pietro (2009, p.430-433), as entidades autarquicas podem ser identificadas quanto i) ao tipo
de atividade desenvolvida; ii) a capacidade administrativa; iii) a estrutura; e iv) ao ambito de
atuacdo. Em atencdo a essas classificacOes, verifica-se que para as universidades publicas
federais reservam-se, dentre outras, as seguintes adjetivacdes: 1) culturais ou de ensino; ii) de
servico ou institucional; iii) fundacionais (no caso das fundagdes universitarias); e iv)
federais.

Digno de nota, também, € a identificacdo de um regime diferenciado atribuido a
certas autarquias, o que Ihes confere o titulo de autarquias especiais ou autarquias de regime
especial. Originariamente, a expressdo foi cunhada para as universidades e estabelecimentos
isolados de ensino superior’?”!, mas atualmente esse qualificativo se estendeu de modo a
alcancar todas aquelas entidades que detém maior autonomia administrativa em relacdo as
demais entidades da Administracdo indireta.

Feitas essas consideracdes sobre as autarquias, especialmente, as universitarias, que
possuem regime diferenciado - o sobredito regime especial, passa-se ao exame das fundagdes
universitarias, cuja natureza exige um debate mais aprofundado (MEDAUAR, 2013, p.93).

Da leitura do art.5°, inciso IV, do Decreto-lei n°. 200/1967% nio restaria ddvida
guanto a natureza juridica das fundacdes publicas, visto que o dispositivo afirma que sdo elas
entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criadas
em virtude de autorizacao legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam
execucao por Orgdos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patrimonio gerido pelos respectivos 6rgdos de direcdo e funcionamento custeado por recursos
da Unido e de outras fontes.

Contudo, essa previsdo normativa é colocada em discussdo pela doutrina, que se
espraiou segundo, basicamente, trés correntes: i) alguns autores!” sustentam que as
fundacgdes instituidas pelo poder publico teriam, necessariamente, personalidade juridica de
direito puablico; ii) outros®” no entanto, afirmam que a personalidade dessas entidades
poderia ser ou de direito publico ou de direito privado, a depender da intencéo do ente pablico
que as instituiu - entendimento que prevalece na doutrina; iii) por fim, ha aqueles que optam
pela interpretacdo literal do texto de lei (art.5° inciso 1V, do Decreto-lei n°. 200/1967),
conduzindo ao reconhecimento da personalidade juridica de direito privado®®" das fundagdes
pUblicast®.

Adotando-se o0 posicionamento da corrente majoritaria, segundo a qual o ente publico
que institui a fundacdo pode lhe atribuir personalidade de direito publico ou de direito
privado, é possivel perceber algumas expressdes, por vezes tratadas como sindnimas, que
identificam as fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico: fundagbes publicas,
fundacdes governamentais ou fundacdes estatais (FARIA, 2007, p.86).

Precisamente quanto a criacdo das fundagdes publicas, apesar de a Constituicdo da
Republica indicar que somente as autarquias devam ser criadas por lei e as demais entidades
autorizadas (art.37, inciso XIX, da CR/88), é aceito pela doutrina e jurisprudéncial®, em
grande medida, que as fundagdes publicas também podem ser instituidas por lei, momento em
que se dara a aquisicao da personalidade juridica de direito publico, com as vestes de natureza
autarquica (DI PIETRO, 2009, p.433; GASPARINI, 2008, p.314-316; MELLO, 2010, p.379).

Diante disso, as Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), independentemente
se autarquias ou fundag6es publicas, por serem instituidas e mantidast®"! pelo poder pablico,
seriam, em tese, dotadas de personalidade juridica de direito publico.
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Ocorre que, na pratica, a confusdo se avulta, ganhando proporcbes que causam
estranheza, o que reforca a polémica instaurada acerca da natureza juridica das fundacGes
publicas.

Cite-se, por exemplo, o caso da Universidade Federal do Amapa (UNIFAP),
fundacdo publica, isto €, fundacdo instituida pelo poder publico, autorizada pela Lei n°. 7.530,
de 29 de agosto de 1986 e criada pelo Decreto n°. 98.997, de 02 de marco de 1990. O art.1° de
seu estatuto prescreve ser ela, em que pese dotacdo orcamentaria assentada pela Unido,
“Universidade Publica de direito privado, nos termos da Lei n°. 7.596, de 10 de abril de 1987,
vinculada ao Ministério da Educagdo”, cuja personalidade juridica de direito privado decorre
da inscricdo de seu ato constitutivo no Registro Civil de Pessoas Juridicas. De forma
semelhante se deu a criacdo da Universidade Federal de Roraima (UFRR): fundacdo publica
com personalidade juridica de direito privado, autorizada pela Lei n° 7.364, de 12 de
setembro de 1985 e criada, supostamente, pelo Decreto n° 98.127, de 08 de setembro de
1989.

De outro modo, também a titulo exemplificativo, vislumbra-se a condicdo da
Universidade Federal de Pelotas (UFPel) — “criada” pelo Decreto-lei’® ne. 750, de 08 de
agosto de 1969 sob a forma de fundacdo de direito publico, ou, ainda, das universidades
federais de Rondonia (UNIR), do Vale do S&o Francisco (UNIVASF) e do Pampa
(UNIPAMPA), fundagdes publicas que foram instituidas, e ndo meramente autorizadas,
respectivamente, pelas leis federais n°. 7.011, de 08 de julho de 1982, n°. 10.473, de 27 de
junho de 2002 e n° 11.640, de 11 de janeiro de 2008, revelando-se verdadeiras autarquias
fundacionais (ou fundagdes autdrquicas), detentoras de personalidade juridica de direito
publico (fundacgbes de direito publico).

Por fim, hd de se ter em conta aquelas situacdes extravagantes: a Universidade
Federal do Tocantins (UFT), fundacdo de direito publico™®, causa arrepio pelo fato de a lei
que a instituiu®” dispor, categoricamente, em seu art.1°, que “fica instituida a Fundagdo
Universidade Federal do Tocantins [...]” a0 mesmo tempo que assinala, em seu art.2°, que a
UFT “adquirird personalidade juridica a partir da inscri¢do do seu ato constitutivo no registro
civil das pessoas juridicas”.

Ora, ‘instituir’ significa dar comego, criar, etc. A aquisi¢do da personalidade juridica
é condicdo sine qua non para a existéncia de uma entidade. Assim, instituir uma entidade
redunda dizer que se Ihe esta atribuindo personalidade juridica propria. Por essa razao € que
se sustenta que a personalidade juridica de direito publico das entidades da Administracdo
indireta decorreria da lei, Unica e exclusivamente (DI PIETRO, 2009, p.441). Nota-se,
portanto, que esse entendimento ndo foi recepcionado pela UFT, na medida em que a lei que a
cria € a mesma que condiciona a sua “existéncia” juridica.

Sintese do dilema em torno da natureza juridica das fundacgdes publicas exprime-se
no estatuto da Fundacdo Universidade Federal de Sdo Carlos (UFSCAR):

Art.1° A Universidade Federal de Sdo Carlos, com foro e sede na cidade de Sao
Carlos, Estado de S&o Paulo, criada pela Lei n°. 3.835, de 13 de dezembro de 1960
(art.11), e instituida sob a forma de Fundacdo, nos mesmos termos do Decreto n°.
62.758, de 22 de maio de 1968, alterado pelo Decreto n°. 99.740, de 28 de novembro
de 1990, devidamente registrada sob n° de ordem 247-128, no Livro A-1 do
Cartoério de Registro Civil de Pessoas Juridicas de Sdo Carlos, é pessoa juridica de
direito publico, regendo-se por este Estatuto, pelo Regimento Geral e pela
Legislacdo de ensino vigente. (grifo nosso)

Neste contexto, as fundagdes universitarias acirram as discussdes acerca da natureza
juridica de entidades da Administracéo indireta. Contudo, ndo se pode descurar e incorrer em
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anacronismo, dado que personalidade juridica atribuida as fundacGes integrantes do sistema
federal de ensino superior decorre, em grande medida, do periodo em que foram criadas.

Independentemente das vestes juridicas ou do nomen iuris, as autarquias e fundagdes
universitarias, por receberem, fundamentalmente, recursos financeiros com dotacéo
consignada no orcamento da Unido, estdo sujeitas a supervisdo ou tutela exercida pelo
Ministério da Educacdo (MEC) — controle finalistico ou supervisdo ministerial (art.4°,
paragrafo Unico, do Decreto-lei n°. 200/67).

Neste aspecto, 0 posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF) é pertinente e
estabelecedor de contornos mais precisos sobre a natureza juridica e autonomia das IFES:

As universidades publicas sdo dotadas de autonomia suficiente para gerir seu
pessoal, bem como o proprio patriménio financeiro. O exercicio desta autonomia
ndo pode, contudo, sobrepor-se ao quanto dispde a Constituicdo e as leis (art. 207 da
CB/1988) [...]. As universidades publicas federais, entidades da administracdo
indireta, sdo constituidas sob a forma de autarquias ou fundacGes publicas. Seus
atos, além de sofrerem fiscalizacdo do TCU, submetem-se ao controle interno
exercido pelo Ministério da Educagdo (RMS 22.047-AgR, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 21-2-2006, Primeira Turma, DJ de 31-3-2006).

Naturalmente, a abordagem a respeito da estrutura da Administracdo Publica conduz
ao deslinde da autonomia, o que sera feito a seguir, com maior propriedade.

4.2. AUTONOMIA E GESTAO UNIVERSITARIAS

Observa-se que controle e autonomia sdo conceitos que se chocam; exalta-se um
para mitigar o outro, e vice-versa, de modo a, incessantemente, se atingir o equilibrio, sob
pena desbordar o ordenamento juridico e desatender as regras de gestdo do ente.

Porém, ndo se pode confundir, em hipdtese alguma, a autonomia relativa as
autarquias, que consiste em parcela de liberdade administrativa atribuida por 1ei®®, e a
autonomia intrinseca as entidades estatais (autonomia politica ou, simplesmente, autonomia,
dado o sentido etimoldgico da palavra). Deste modo, autonomia e autarquia destoam entre si:
aquela legisla para si; esta administra-se a si propria, segundo as leis editadas pela entidade
que a criou” (MEIRELLES, 2010, p.366).

Nesse sentido, Di Pietro (2009, p.410) trata dos vocadbulos autonomia e
autoadministracdo, este Gltimo como sinénimo da liberdade administrativa conferida as
entidades administrativas. Assim, “autonomia, de autds (proprio) e némos (lei), significa o
poder de editar as proprias leis, sem subordinacdo a leis postas pelo ente central; sO existe
autonomia onde haja descentraliza¢ao politica”, a0 passo que “autoadministracdo da ideia de
capacidade de gerir os proprios negdcios, mas com subordinacdo a leis postas pelo ente
central; € o que ocorre na descentralizagdo administrativa”.

Como sugere a autora, deve-se evitar o termo autonomia, em relacdo as autarquias,
“porque estas ndo tém o poder de criar o proprio direito, mas apenas a capacidade de se
autoadministrar a respeito das matérias especificas que lhes foram destinadas pela pessoa
publica politica que lhes deu vida” (DI PIETRO, 2009, p.429).

No que se refere a autonomia das autarquias e fundac@es universitarias — a chamada
autonomia universitaria®”, a Constituicdo da Republica de 1988, em seu art.207, dispde que
“as universidades gozam de autonomia didatico-cientifical®”, administrativa e de gest&o
financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre, ensino,
pesquisa e extensao”.

Uma leitura mais cuidadosa e profunda do dispositivo constitucional conduz a légica
de que a autonomia universitaria corresponde, deveras, a capacidade de autoadministracao
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universitaria, e ndo a autonomia politica universitaria, pois a capacidade de autoadministrar-se
é propria das entidades administrativas, enquanto que a autonomia politica esta adstrita as
entidades estatais que integram a Federacdo.

Medauar (2013, p.87) se vale da abordagem sobre o regime especial das autarquias
universitarias para apresentar alguns aspectos que corroboram a aludida autonomia
universitaria, ipsis litteris: i) nomeagdo do Reitor pelo Chefe do Executivo, mediante lista
elaborada pela propria universidade; ii) o Reitor mantém mandato, insuscetivel de cassacao
pelo Chefe do Executivo (Simula STF n°47M); iii) a organizacdo e as principais normas de
funcionamento estdo contidas no Estatuto e no Regimento, elaborados pela propria
universidade; iv) existéncia de 6rgdos colegiados centrais na Administracdo superior, com
funcBes deliberativas e normativas, dos quais participam docentes, representantes do corpo
discente e da comunidade; v) carreira especifica para o pessoal docente, com progressdo
ligada a obtencdo de graus académicos e concursos.

O STF por vezes ja se manifestou sobre a autonomia universitaria, sempre para
afirmar que o principio ndo é irrestrito, encontrando, sim, limitacGes:

O principio da autonomia das universidades (CF, art. 207) ndo é irrestrito, mesmo
porque ndo cuida de soberania ou independéncia, de forma que as universidades
devem ser submetidas a diversas outras normas gerais previstas na Constitui¢do
(ADI 1.599-MC, Rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 26-2-1998, Plenario,

DJ de 18-5-2001)14%,

Nas IFES, a discussdo sobre autonomia repercute em setores que causam grande
impacto a gestdo universitaria. Dentre eles, contratagdes publicas e gestdo de pessoal. Nesse
cenario, a autonomia universitaria é alegada para afastar a subordinacao as leis federais, que
n&o raras vezes se mostram inconvenientes aos interesses do agente publico.

Diga-se de passagem, contratacGes publicas € tema que desde sempre suscitou
criticas, sobretudo por parte dos administradores publicos que creditam o engessamento da
maquina publica e a morosidade administrativa a “burocracia” de seu procedimento.

A rigor, o problema ndo esta na contratacdo, mas sim no seu expediente anterior - a
licitacdo. A Administracdo Publica (direta ou indireta, de quaisquer dos Poderes — incluindo,
portanto, as autarquias e fundacBes universitarias) carece da contratacdo de terceiros para
suprir as suas necessidades. Logo, a Administragdo para contratar precisa, em regra*®!, adotar
o devido procedimento licitatério, atentando-se para o dever de licitar.

A licitacdo é principio constitucional explicito, nos termos do art.37, inciso XXI, da
Constituicdo da Reptblica: “ressalvados 0s casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condi¢cbes a todos os concorrentes [..]”. Tal dispositivo foi
regulamentado no &mbito da Unido federal, com status de lei nacional, pela Lei n°. 8.666, de
21 de junho de 1993, amplamente conhecida como Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos.

Como se alertou ha pouco, a Lei n°. 8.666/1993 sempre foi alvo de criticas em razéo
das amarras a que tem submetido o procedimento de contrata¢fes publicas. Contudo, salienta
Acunha (2009, p.63) que o constituinte originario de 1988, ao estabelecer um principio
constitucional de licitagdo, teve por intencdo “limitar, tanto quanto possivel, o ambito de
aplicacdo da discricionariedade administrativa”, muito disso em resposta ao periodo que
antecedeu o regime democratico.

Com o mote de aumentar a eficiéncia administrativa, mediante a ampliacdo da
autonomia (em verdade, da autoadministracdo), criou-se a figura das agéncias executivas.
Uma qualificacdo dada pelo Poder Executivo a autarquias ou fundacbes que celebrem

Pagina 10 de 17



contrato de gestdo com o respectivo Ministério supervisor, nos termos do art.51, da Lei n°.
9.649/98.

Segundo Meirelles, a qualificacdo de uma dada autarquia ou fundacdo como agéncia
executiva “permitird que ela ingresse em um regime especial, usufruindo de determinadas
vantagens previstas em leis ou decretos” (MEIRELLES, 2010, p.381). Exemplo dessas
vantagens pode ser vista, particularmente, na Lei de Licita¢cbes e Contratos Administrativos
que, em seu art.24, paragrafo Unico, estabelece a majoracdo dos percentuais de dispensa de
licitacdo para as agéncias executivas.

Ainda quanto as contratacdes publicas, acompanha-se a articulacdo politica dos
administradores publicos que intentam ampliar a margem de liberdade do agir administrativo:
tramita no Senado Federal o Projeto de Lei do Senado n°. 559/2013, resultado dos trabalhos
da Comissdo Temporéaria de Modernizacdo da Lei de Licitagdes e Contratos (CTLICON). O
referido PLS, apresentado em 23/12/2013, que tende a substituir a atual Lei de LicitacGes e
Contratos Administrativos (Lei n°. 8.666/93), tem por escopo a modernizagdo do processo de
contratacdes publicas. O projeto legislativo incorpora a légica do Regime Diferenciado de
Contratacdo (RDC), uma nova “modalidade” de licitacdo, criada pela Lei n°. 12.462/11, que
proporcionou a flexibilizacdo das contratacdes em areas estratégicas do Governo Federal.

De outra banda, o principio da autonomia universitaria também é reclamado em
matéria de gestdo de pessoal. Ele é invocado, por exemplo, para justificar o movimento de
algumas entidades sindicais relacionadas as IFES, apoiadas ou ndo por elas, que aventam a
possibilidade de flexibilizacdo da jornada de trabalho dos servidores técnicos administrativos
em educacdo (TAEs) — reducdo da jornada de 40 horas para 30 horas semanais, sem reducéo
proporcional da remuneracdo. O lobby é tamanho que os conselhos superiores de algumas
IFES aprovaram resolugdes regulamentando a sobredita flexibilizag&o de jornada de trabalho.

A proposta, contudo, afronta*! a Lei n°. 8.112/90 (Estatuto dos servidores ptblicos
civis da Uni&o), bem como o Decreto n°. 1.590, de 10 de agosto de 1995 que dispbe sobre a
jornada de trabalho de servidores da Administracdo Publica Federal direta, das autarquias e
das fundacgdes publicas federais (em particular, o art.3°, com redacdo dada pelo Decreto n°.
4.836/03).

Outra discussdo recente que tem envolvido a nogdo da autonomia universitaria, diz
respeito a adesdo, ou ndo, de hospitais universitarios a Empresa Brasileira de Servicos
Hospitalares (EBSERH). A EBSERH foi criada com intuito de solver, dentre outros
problemas, a terceirizacao ilicita evidenciada nesses 6rgdos, posto que grande parcela da forca
de trabalho € contratada via fundacdes de apoio, contrariando a regra de que mao-de-obra no
servico publico deve ser viabilizada, tdo somente, por concurso publico (art.37, inciso 1l, da
CR/88).

Em reacdo a EBSERH, as entidades sindicais dos trabalhadores em educacdo do
terceiro grau puablico, sob o receio da perda de representatividade, rogam pela autonomia
universitaria* como se ela tivesse um viés politico.

Esses exemplos trazidos, sobre contratacGes publicas e gestdo de pessoal, sdo
potencializados por a¢Ges que visam rediscutir a estrutura das entidades administrativas. Cite-
se, no ambito das IFES, a articulacdo da Associacdo Nacional dos Dirigentes das IFES
(ANDIFESY ) e da Federacdo de Sindicatos de Professores de IFES (PROIFES-Federacio)
que tém buscado consenso na elaboracdo de um anteprojeto de Lei Organica das
Universidades e Institutos Federais. Ainda no ambito federal, desde 2007, cogita-se o
anteprojeto de Lei Orgénica da Administracdo Publica federal, resultado dos trabalhos da
comissdo de juristas constituida pela Portaria n° 496/07, do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestéo.
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5. CONCLUSAO

Por meio deste trabalho procurou-se demonstrar como a identificagdo da natureza
juridica e a delimitagdo da autonomia universitaria das Instituicbes Federais de Ensino
Superior (IFES) impactam a sua gestao.

A educacdo é direito fundamental social e, na qualidade de servi¢co publico de
natureza social, é considerada atividade tipica, mas ndo exclusiva de Estado, o que importa
atestar que instituicdes publicas e privadas de ensino coexistem.

No desenvolvimento da pesquisa, adentrou-se no problema da natureza juridica das
IFES (autarquias e fundacdes universitarias, aléem das autarquias de educacdo tecnologica).
Verificou-se que, independente das vestes juridicas ou do nomen iuris, as universidades
publicas federais sujeitam-se aos ditames do regime juridico administrativo.

Seguiu-se 0 estudo com a andlise do principio da autonomia, particularmente da
autonomia universitaria, para indicar que o vocabulo carrega uma imprecisdo terminoldgica
(autos = proprio e némos =lei), uma vez que as entidades administrativas detém, tdo somente,
a capacidade de autoadministrarem-se, e ndo o poder de editar as proprias leis, sem
subordinacdo a leis postas pelo ente central.

Ante o fato de que a vontade da pessoa juridica é exercida pelos 6rgéos e,
consequentemente, pelos agentes (teoria do 6rgdo ou da imputacdo, referenciada em nota
explicativa), verifica-se que 0s agentes, por serem pessoas naturais, quando submetidos a
controle, demonstram aversdo ao procedimento. Esta afirmacdo soa razodvel porque 0s
individuos se identificam com a liberdade, e ndo com a restricdo. Entretanto, como visto, na
seara da Administracdo Publica a liberdade administrativa (discricionariedade administrativa)
do agente publico encontra limites. Precioso é o ensinamento de Ruy Cirne Lima (apud DI
PIETRO, 2009, p.48-49) que distingue administracdo e propriedade: “na administragdo o
dever e a finalidade s&o predominantes; no dominio, a vontade”. Desta forma, no caso da
Administragdo Publica, “a vontade decorre da lei que fixa a finalidade a ser perseguida pelo
administrador” (DI PIETRO, 2009, p.49).

Da pesquisa realizada deflui a existéncia de trés frentes de mobilizacdo tendentes a
ampliar a autonomia das entidades da Administracdo Publica: i) Nova Lei de LicitacGes e
Contratos Administrativos (Projeto de Lei do Senado n°. 559/2013); ii) Anteprojeto de Lei
Orgéanica das Universidades e Institutos Federais (ANDIFES e PROIFES-Federacéo); e iii)
Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica federal.

Contudo, quaisquer propostas de autonomia por parte das entidades administrativas,
gue transcendam a mera capacidade de autoadministracdo, somente poderdo ser viabilizadas
no seio de uma reforma politico-administrativa do Estado, o que ensejaria, por certo, um
desvio no curso dos preceitos plasmados na Constituicdo de 1988, com sua formatacdo atual.

NOTAS

[1] Constituigio da Repdblica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88).

[2] “A educacio é um direito fundamental e indisponivel dos individuos. E dever do Estado propiciar meios que
viabilizem o seu exercicio. Dever a ele imposto pelo preceito veiculado pelo art. 205 da CB. A omissdo da
administracdo importa afronta a Constituigdo” (RE 594.018-AgR, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 23-6-
2009, Segunda Turma, DJE de 7-8-2009).

[3] A referéncia a “fins pretendidos pelo Estado” coaduna com a ideia de interesse da coletividade, isto &, de
interesse publico primério (interesse publico stricto sensu), tomando como base as licdes de Celso Antdnio
Bandeira de Mello (2010, p.65).
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[4] A expressio “atividade tipica de Estado’ informa o dever do Estado em assegurar o correspondente direito
fundamental. Aliés, a Constitui¢do da Reptblica, ao dispor que “Incumbe ao Poder Publico [...] a prestagdo dos
servigos publicos” (caput do art.175, da CR/88), exprime o entendimento de que todo e qualquer servigo publico
é manifestacdo da atividade tipica do Estado, ainda que a atividade material que o subsidia possa ter dupla
natureza. Deste modo, a educacao prestada por iniciativa do Estado, por meio das institui¢fes oficiais de ensino,
configura-se como servico publico de natureza social, 0 que ndo ocorre quando o servico de educacdo é
desempenhado por institui¢Bes particulares, uma vez que atuam na condicao de livre iniciativa.

[5] A Unido possui competéncia privativa para legislar sobre diretrizes e bases da educagfo nacional (art.22,
inciso XXI1V, da CR/88).

[6] Por opcdo politico-legislativa, restou estabelecida no texto constitucional a gratuidade do ensino (ptblico em
estabelecimentos oficiais, nos termos do art.206, inciso 1V, da Constituicdo da Republica. No tocante ao ensino
superior publico, o Supremo Tribunal Federal (STF) editou a Simula Vinculante 12: “A cobranga de taxa de
matricula nas universidades publicas viola o disposto no art.206, IV, da CF”. No mesmo sentido, cite-Se 0
julgamento do Recurso Extraordindrio 500.171, com repercussdo geral, que consignou: “A cobranga de
matricula como requisito para que o estudante possa cursar universidade federal viola o art.206, 1V, da
Constituicdo. [...] a matricula constitui formalidade essencial para que o aluno tenha acesso a educacdo superior”
(RE 500.171, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 13-8-2008, Plenario, DJE de 24-10-2008).

[7] Leciona Carvalho Filho (2010, p.7) que “autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a
integrante da federacdo capacidade de auto-organizacéo, auto-governo e autoadministragdo”. Desde ja se alerta
para o fato de que autonomia dos entes politicos (autonomia politica) ndo se confunde com a autonomia das
entidades administrativas (autonomia administrativa).

[8] Conforme disposto no §4°, do art.211, da Constituigdo da Republica (com redagio dada pela Emenda
Constitucional n°. 59, de 2009) “Na organizag¢do de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatdrio” (grifo nosso). A promogdo dos meios de acesso a educacdo é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art.23, inciso V, da CR/88), cabendo-lhes legislar, oportuna e
concorrentemente, sobre educacéo e ensino (art.24, inciso 1X, da CR/88).

[9] Governou na Republica Oligarquica (1894-1930), periodo que sucedeu a Republica da Espada, durante a
Primeira Republica.

[10] Art.1° Fica instituida, no &mbito do sistema federal de ensino, a Rede Federal de Educagdo Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica, vinculada ao Ministério da Educacdo e constituida pelas seguintes institui¢des: i)
Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia - Institutos Federais; ii) Universidade Tecnoldgica Federal
do Parana - UTFPR,; iii) Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica Celso Suckow da Fonseca - CEFET-RJ e de
Minas Gerais - CEFET-MG e; iv) Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais.

[11] Diz respeito aos métodos e técnicas empregados no desenvolvimento do estudo, ou seja, corresponde as
“atividades praticas necessarias para a aquisicdo dos dados com os quais se desenvolverdo os raciocinios que
resultardo em cada parte do trabalho final” (SANTOS, 2004, p.77).

[12] Tendo por referéncia as informagdes do Portal da Transparéncia nos Recursos Publicos Federais, retrato do
Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal (SIAFI), bem como da Lei Orgamentéria
Anual (LOA) de 2014, Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014, particularmente em seu volume V que referencia
as instituicGes universitarias segundo a unidade orcamentaria (UO) - a unidade or¢amentéria constitui-se do
“agrupamento de servigcos subordinados ao mesmo oOrgdo ou reparticio a que serdo consignadas dotagdes
proprias” (art.14, da Lei n°. 4.320/64), ou seja, refere-se a unidade a qual serdo consignadas dotacdes especificas
por parte do orcamento da uniéo.

[13] Subtraidos aqueles casos em que as informages ndo estdo disponiveis nos portais eletronicos da entidade.

[14] As entidades da Administragdo Publica, pessoas juridicas que sdo, manifestam sua vontade por meio de
seus agentes — agentes publicos. Entre entidade e agentes existem os drgdos, reparticGes internas a pessoa
juridica. Diante desta afirmacdo, desenvolveram-se teorias que tratam da relacdo entre érgdos e agentes, dentre
elas: teoria do mandato, da representacdo e do 6rgdo. Esta Gltima, também chamada de teoria da imputacdo, de
inspiracdo germanica (Otto Friedrich von Gierke), tem maior aceitacdo na doutrina (MEIRELLES, 2010, p.69-
70). Segundo ela “a vontade da pessoa juridica deve ser atribuida aos érgdos que a compdem, sendo eles
mesmos, 0s 6rgaos, compostos de agentes” (CARVALHO FILHO, 2010, p.14).

[15] Na doutrina, ¢ comum a diferenciagdo entre Administragio Publica e administragio publica (grafadas com
iniciais maiusculas e mindsculas) para se aludir a agentes, 6rgdos e entidades administrativas e a funcao
administrativa, respectivamente (MEIRELLES, 2010, p.60; CARVALHO FILHO, 2010, p.12-13).
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[16] Apesar de o Poder Executivo, ao qual se atribui usualmente a fungio administrativa, ser o “administrador
por exceléncia”, “a Administragdo Publica, sob o angulo subjetivo, ndo deve ser confundida com qualquer dos
Poderes estruturais do Estado”. (CARVALHO FILHO, 2010, p.13).

[17] Conforme Justen Filho (2009, p.37), “a fungdo administrativa é o conjunto de poderes juridicos destinados

a promover a satisfacdo dos interesses essenciais, relacionados com a promocao dos direitos fundamentais”.

[18] Essa taxonomia foi recepcionada pela Constituicio da Republica de 1988, sendo veja o caput do art.37,
com redagdo dada pela Emenda Constitucional n°. 19, de 1998: “A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”.

[19] Convém assinalar que os consorcios plblicos (apesar de ndo estarem arrolados no art.4°, inciso 11, do
Decreto-lei n° 200/1967) integram o conceito de Administracdo indireta. Afirmou-se, anteriormente, que o
Brasil € signatario da perspectiva formalista de Administragdo Publica, indicando, assim, que o critério de
reconhecimento das entidades administrativas é legal. Nessa medida, poder-se-ia, a primeira vista, questionar a
inclusdo dos consorcios publicos no rol de entidades pertencentes a Administragdo indireta. Todavia, o aludido
enquadramento ndo revela qualquer contrassenso, haja vista que ndo ha hierarquia normativa entre a lei de
consorcios publicos, Lei n°. 11.795, de 8 de outubro de 2008, e o Decreto-lei n°. 200/1967.

[20] Explica Alexandre de Moraes que, no caso das autarquias (e, por analogia, das fundag@es de direito
publico), “a incidéncia do principio da especialidade impedira o afastamento, no exercicio de suas atividades,
das finalidades e dos objetivos determinados na lei de sua criagdo” (MORAES, 2007, p.101).

[21] Na obra de Hely Lopes Meirelles encontra-se, de forma clara, a distingdo entre entidades estatais e
administrativas. Aquelas sdo representadas pelas pessoas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) que “integram a estrutura constitucional do Estado e tém poderes politicos e administrativos”, ao
passo que as Ultimas correspondem as entidades resultantes da descentralizagcdo administrativa e que, por isso,
possuem apenas capacidade administrativa (MEIRELLES, 2010, p.67).

[22] carvalho Filho (2010, p.374) diverge dos autores que sustentam a outorga na descentralizagio
administrativa. Para ele, “os servigos ptblicos estfo e sempre estarfio sob a titularidade das pessoas federativas”.
Assim, prefere o autor afirmar que a descentralizagdo se opera, tdo somente, por delegacao, seja ela através de lei
(delegacdo legal) ou de negdcio juridico de direito publico (delegagdo negocial).

[23] As instituigdes oficiais de ensino superior, autarquias e fundagdes publicas vinculadas ao Ministério da
Educacdo (MEC), recebem a outorga da Unido, no caso das IFES, para prestar 0s servicos relativos a educagéo.

[24] Descentralizagdo por servigos, funcional ou técnica é apenas outra classificagdo para indicar as situagdes
em que o poder publico transfere a titularidade ou, simplesmente, a execucdo de determinado servico publico a
uma pessoa juridica de direito publico ou privado a titularidade ou, simplesmente, a execucdo de determinado
servigo publico (DI PIETRO, 2009, p.411; MEIRELLES, 2010, p.364).

[25] A Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de junho de 1998 suprimiu a qualificadora ‘publica’ que havia sido
consagrada pelo constituinte originario ao fazer referéncia as fundagdes instituidas pelo poder puablico.

[26] Registre-se que, nos termos do art.1°, paragrafo Gnico, da Lei n°. 11.892/2008, as instituicbes que integram
a Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnol6gica (excetuadas as Escolas Técnicas vinculadas
as Universidades Federais) possuem natureza juridica de autarquia, detentoras, portanto, de autonomia
administrativa, patrimonial, financeira, didatico-pedagdgica e disciplinar & semelhanca das universidades.

[27] A Lei n. 5,540, de 28 de novembro de 1968, revogada em sua quase totalidade pela atual LDB (com
excecdo do art.16, alterado pela Lei n° 9.192, de 21 de dezembro de 1995 que regulamenta o processo de
escolha dos dirigentes universitarios) previa que “as universidades e 0s estabelecimentos de ensino superior
isolados constituir-se-a0, quando oficiais, em autarquias de regime especial ou em fundagdes de direito publico
e, quando particulares, sob a forma de fundagdes ou associagdes” (art.4°., da 5.540/1968). (grifo nosso)

[28] O Decreto-lei n°. 200/1967, em sua redago original, equiparava as “fundagdes instituidas em virtude de lei
federal [...]” as empresas publicas (art.4°, §2°). Este dispositivo, pouco tempo depois, seria revogado pelo
Decreto-lei n° 900, de 29 de setembro de 1969. Apesar disso, alguns anos mais tarde, outro diploma legislativo,
Decreto-lei n°. 2.299, de 21 de novembro de 1986, recuaria para aproximar, em alguns aspectos, essas fundages
as entidades da Administracdo indireta. No entanto, foi somente com a edicdo da Lei n°. 7.596, de 10 de abril de
1987 que, pela primeira vez, as fundagdes publicas (agora adjetivadas) foram reconhecidas como entidades
pertencentes a Administracdo Publica indireta. A lei trouxe consigo a redacdo do art.5°, inciso 1V, do Decreto-lei
n°. 200/1967: “Fundagdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam
execucdo por 6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio préprio gerido
pelos respectivos orgaos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes”. (grifo
Nosso)

Pagina 14 de 17



[29] Dentre eles, Celso Anténio Bandeira de Mello, que acusa a impropriedade de o Decreto-lei n°. 200/67
referenciar as fundacgdes publicas como sendo entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado, isto
porque, “em rigor, as chamadas fundagdes publicas s@o pura e simplesmente autarquias” (MELLO, 2010, p.183-
186). Noutro sentido, Justen Filho traz o alerta de que o reconhecimento da “esquematizagdo contida no diploma
como se fosse uma solugdo final e imutavel” pode gerar equivoco (JUSTEN FILHO, 2009, p.178).

[30] Compartilham dessa opini&o: Romeu Felipe Bacellar Filho (2007, p.126), Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2009, p.433), Diogenes Gasparini (2008, p.328-329), Edimur Ferreira de Faria (2007, p.92), além de tantos
outros.

[31] Nessa linha, acentua-se a doutrina de Hely Lopes Meirelles, em que pese constar da atualizagio de suas
obras atencédo a pratica diversa (MEIRELLES, 2010, p.379-380), ou, ainda, Manoel Oliveira Franco Sobrinho
(apud GASPARINI, 2008, p.328).

[32] Necessario, neste momento, estabelecer a distingéo entre as fundagdes plblicas com personalidade juridica
de direito privado e as fundacgBes privadas por exceléncia, as quais, certamente, ndo integram a Administracdo
Publica. Ndo se pode olvidar que a fundagdo é figura embrionaria do direito privado (BACELLAR FILHO,
2007, p.125), albergada no ordenamento juridico brasileiro desde o Codigo Civil de 1916. O atual Codigo Civil,
Lei n°. 10.406, de 10 de janeiro de 2002, prevé a possibilidade de as pessoas juridicas serem de direito publico,
interno ou externo, ou de direito privado (art.40). Dispde, ainda, que as autarquias, inclusive as associa¢des
publicas, sdo pessoas juridicas de direito publico interno (art. 41, inciso 1V, com redacdo dada pela Lei n°.
11.107, de 06 de abril de 2005). Noutra parte, o art.44, inciso Ill estabelece que as fundacbes sdo pessoas
juridicas de direito privado. Com a devida vénia, ndo ha como aproximar as fundagdes tipicas do direito privado,
instituidas por particulares, daquelas fundagdes instituidas pelo poder publico, sejam estas detentoras ou ndo de
personalidade juridica de direito privado.

[33] O Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar a ag&o direta de inconstitucionalidade ADI 191/RS, ponderou
que a finalidade, a origem dos recursos e o regime administrativo de tutela absoluta a que, por lei, estdo sujeitas,
fazem das fundac@es publicas espécies do género autarquia, justificando a expressdo ‘autarquias fundacionais’,
assim, “a distingdo entre fundagdes publicas e privadas decorre da forma como foram criadas, da opgdo legal
pelo regime juridico a que se submetem, da titularidade de poderes e também da natureza dos servigos por elas
prestados” (ADI 191/RS, Rel. Min. Carmen LUcia, julgamento em 29-11-2007, Plenério, DJ de 7-3-2008).
[34] Com recursos financeiros provenientes, fundamentalmente, de dotagdo consignada no orgamento da Unio.

[35] Em linhas gerais, o decreto-lei consiste em ato emanado do Poder Executivo com o cond&o de inovar a
ordem juridica, sendo, por essa razdo, chamado de decreto com forca de lei. No Brasil, desde a Constitui¢do da
Republica de 1988 o decreto-lei ndo possui mais amparo constitucional. Os decretos-lei anteriores,
materialmente compativeis com a CR/88, foram recepcionados como leis ordinérias: é o caso do Decreto-lei n°.
200/1967.

[36] Art.1° - A Fundagdo Universidade Federal do Tocantins — UFT, entidade com personalidade juridica de
direito publico, instituida pela Lei 10.032 de 23 de outubro de 2000, vinculada ao Ministério da Educacdo, é uma
entidade publica destinada a promoc&o do ensino superior [...] (Estatuto da UFT, homologado pela Portaria MEC
n°. 658/2004).

[37] Lei n°. 10.032, de 23 de outubro de 2000, que “Autoriza o Poder Executivo a instituir a Fundagio
Universidade Federal do Tocantins”.

[38] “As autarquias gozam de liberdade administrativa nos limites da lei que as criou: ndo sio subordinadas a
6rgdo algum do Estado, mas apenas controladas” (MELLO, 2010, p.161).

[39] Por expressa previsdo constitucional, a autonomia universitaria consagrada no art.207 é, também, aplicavel
as instituicbes de pesquisa cientifica e tecnoldgica (82°, do art.207, da CR/88 incluido pela Emenda
Constitucional n°. 11, de 1996).

[40] 0 viés didatico-cientifico da autonomia universitaria conforma a “liberdade de aprender, ensinar, pesquisar
e divulgar o pensamento, a arte e o saber” (art.206, inciso II, da CR/88).

[41] “Reitor de universidade ndo é livremente demissivel pelo Presidente da Republica durante o prazo de sua
investidura”.

[42] No mesmo sentido, o STF ratificou o entendimento de que “as universidades gozam de autonomia
administrativa, o que ndo as exime do dever de cumprir as normas gerais da educagdo nacional” (RE 566.365,
Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 22-2-2011, Primeira Turma, DJE de 12-5-2011).

[43] O texto constitucional, reafirmado pela Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, dispde que a
licitacdo € regra. Existem, no entanto, situacdes excepcionais em que se justifica a contracdo direta, afastando-se
a licitacdo por ser ela dispensavel ou inexigivel. Inobstante a exigéncia normativa, € comum identificar
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administradores publicos valendo-se, inadvertidamente, de contratagGes diretas (dispensa e inexigibilidade de
licitacdo), o que denota uma divergéncia entre a lei e os fatos (JUSTEN FILHO, 2005, p.232).

[44] Validas, novamente, as consideragdes do STF: “o fato de gozarem as universidades de autonomia que lhes
é constitucionalmente garantida ndo retira das autarquias dedicadas a esse mister a qualidade de integrantes da
administracao indireta, nem afasta, em conseqiiéncia, a aplicacéo, a seus servidores, do regime juridico comum a
todo funcionalismo, inclusive as regras remuneratorias” (RE 331.285, Rel. Min. limar Galvao, julgamento em
25-3-2003, Primeira Turma, DJ de 2-5-2003).

[45] Ressalva-se, porém, o fato de que o contrato entre EBSERH e IFES (a rigor, um “contrato por adesio™)
estabelece clausulas que tocam a autonomia universitaria. Dentre elas, a previsdo de a superintendéncia do
hospital universitario (um érgéo da IFES, e ndo da EBSERH) ndo estar a cargo, necessariamente, de membro
permanente do quadro da IFES.

[46] A ANDIFES possui Comissio de Autonomia que “tem por objetivo a regulamentagio da autonomia
universitaria para a manutencdo da universidade publica e gratuita, promovendo o debate sobre o tema
‘autonomia universitaria’ com o envolvimento da comunidade interna e externa”.
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