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PGR-00236704/2019

Representacao PFDC n° 08/2019/PFDC/MPF
Ref.: Procedimento Administrativo n°® 1.00.000.009698/2019-91.

Excelentissima Senhora Procuradora-Geral da Republica,

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo vem,
respeitosamente, apresentar um conjunto de argumentos para eventualmente subsidiar
parecer de Vossa Exceléncia nas varias agdes enderecadas ao Supremo Tribunal
Federal, com o proposito de impugnar o “bloqueio” de 30% dos recursos destinados as

Instituicdes Federais de Ensino Superior.
I — CONSIDERACOES INICIAIS

Segundo matéria publicada no “Estaddo” de 30 de abril de 2019, o
Ministro da Educagdo teria anunciado corte de recursos das universidades que nao
apresentassem desempenho académico esperado e que promovessem balburdias em
seus campi. Ainda de acordo com a noticia, trés universidades teriam ja sido

enquadradas nesses critérios, com reducdo de repasse de recursos: Universidade de

1 https://educacao.estadao.com.br/noticias/geral,mec-cortara-verba-de-universidade-por-balburdia-e-ja-
mira-unb-uff-e-ufba, 70002809579
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Brasilia (UnB), Universidade Federal Fluminense (UFF) e Universidade Federal da
Babhia.

Na sequéncia, o jornal “O Globo”? informou a divulgacao de nota pelo
MEC, que consignava corte linear de 30% das verbas de todas as universidades.

Documento produzido pela ANDIFES?*- Associagdo Nacional dos
Dirigentes das Instituigdes Federais de Ensino Superior revela que o chamado
“bloqueio” ou “corte” de recursos recaiu sobre agdes orgamentarias especificas, com
énfase nos grupos das despesas discriciondrias “investimentos” e “custeio” (as
despesas de pessoal e encargos sao obrigatorias e, portanto, nao passiveis de redugao),
gerando impactos diversos nas universidades. O retrato das 15 mais atingidas ¢
desolador: Universidade Federal do Sul da Bahia-53,96%; Universidade Federal de
Mato Grosso do Sul-52,04%; Universidade Federal da Grande Dourados-48,62%;
Universidade Federal do Cariri-46,91%; Universidade Federal de Lavras-44,29%;
Universidade Federal de Tocantins-43,64%; Universidade Federal do Amapé-42,24%;
Universidade Federal do Vale do Sdao Francisco-41,96%; Universidade Federal do Sul-
Sudeste do Para-41,46%; Universidade Federal de Roraima-40,56%; Universidade
Federal de Cataldao-39,33%; Universidade Federal do ABC-36,40%; Universidade
Federal do Oeste do Para-36,05%; Universidade Federal de Alagoas-35,72%

E interessante observar como o desinvestimento no ensino superior,
por meio do “bloqueio” de recursos realizado pelo MEC, atinge de forma acentuada as
institui¢des que se encontram principalmente nas regioes norte € nordeste do Pais. A
opcdo estd na contramdo de inimeras pesquisas que demonstram que a estratégia de
descentralizagdo das IFES foi fundamental para ampliar o acesso a educagao superior e

gerar mais inclusdo e igualdade. Tese de doutorado apresentada por Ana Luiza Matos

2 https://oglobo.globo.com/sociedade/educacao/ministro-da-educacao-vai-cortar-30-das-verbas-de-todas-
as-universidades-federais-23634159
3 https://app.powerbi.com/view?

r=eyJrljoiN2JmN2F1YZzYtNDAwZS000DEzL WIzZYiMtMTNIZTQ4NTgzODVmIiwidCI6ImISMzASNDAOLWEXNGOQt
NGVIZS1hNDEyLTEWNmZIMzA40WUyMCJ9
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de Oliveira, no Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas, em
2019, sob o titulo “Educagdo Superior brasileira no inicio do século XXI: inclusao
interrompida?”™, e cuja pesquisa se desenvolveu a partir de uma série de indicadores

publicos, consigna:

Sobre a renda, Campello (2017) calcula que, na populagdo como um todo, o
percentual de jovens de 18 a 24 anos que frequenta a ES (contando nesse
calculo os matriculados em mestrado e doutorado) cresceu de 9,9% para
18% de 2002 a 2015. Mas uma analise mais detalhada mostra que essa
ampliacdo do acesso ocorreu com melhorias em especial para a populagdo
mais pobre: em 2002, 0,3% dos jovens dessa faixa etaria entre os 20% mais
pobres frequentavam ES e tal percentual passou para 4,7% em 2015. Ja
entre 0os 5% mais pobres, esse numero passou de 0,2% em 2002 para 2,5%
em 2015. Ainda, em termos regionais, o acesso a ES se ampliou ainda mais
nas regides Norte e Nordeste (crescendo respectivamente 197% e 142% no
intervalo analisado), regides com taxa de matricula bruta mais baixa que o
resto do pais, o que ajudou a reduzir as desigualdades regionais durante esse
periodo.

Também Andifes (2016b) mostra que, em 2016, os estudantes das IFES
tinham um perfil mais popular: 66,19% era proveniente de familias com
renda per capita de até¢ 1,5 SM (em 2010 eles eram 44%). E que, em 2016,
53% dos estudantes usam transporte publico para ir a IES, 11,78% tem
filhos, 60,16% estudaram em escola publica, 35,9% trabalham pelo menos
20 horas por semana e 65,34% dos estudantes tem nivel de escolaridade
mais alto que o de suas maes.

A antropologa Jamila Borges’, em entrevista concedida ao jornal
“Folha de Sao Paulo” na ultima segunda feira, ao analisar frequentadores de museus
dedicados a diaspora negra no Brasil e nos Estados Unidos, diz que, no primeiro caso,
ha uma tendéncia a evocar a dor, ao passo que, no segundo, a resisténcia. Mas que isso

tende a mudar na atualidade, quando as pessoas se apropriam de algumas ferramentas

4 https://www.academia.edu/38960727/Educa%C3%A7%C3%A30_Superior brasileira no_in
%C3%ADcio_do s%C3%A9culo XXI inclus%C3%A3o0_interrompida?auto=download

5 https://www]1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/05/brasil-tende-a-evocar-a-dor-do-negro-em-vez-de-
lembrar-a-luta-diz-antropologa.shtml?utm_source=newsletter&utm medium=email&utm_ campaign=newsfolha
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da memoria, como ¢ o caso do proprio museu, € a reescrevem. E pde na conta da

interiorizacao das universidades o crescimento do protagonismo de negras e negros.
De fato, ainda de acordo com a tese de Ana Luisa®, politicas publicas

diversas, de investimento na educacdo, significaram alteracdo do perfil racial das

universidades brasileiras:

Destaca-se que, além do forte crescimento do numero de
estudantes (expansdo do sistema), ¢ um fendmeno muito visivel
a mudan¢a do perfil dos estudantes, com os brancos/brancas
perdendo representatividade relativa no conjunto dos estudantes
de graduagdo, o que ocorre juntamente com o crescimento
bastante acelerado dos estudantes que se autodeclaram pretos e
pardos (negros): os negros passam de 21,9% dos estudantes em
2001 para 43,5% em 2015, quase dobrando sua participagao,
uma das mudancas mais expressivas do periodo.

Se esses elementos em si ja tornam de dificil compreensao as opgoes
feitas pelo MEC quanto a alocacdo e ao percentual de “bloqueio” de seus recursos, o
ato normativo que em principio lhe daria suporte nao autoriza providéncia tao tragica .
A dotacdo or¢amentaria do MEC, valores em milhao, foi de 23.633,5, com limitagao
de empenho realizado pelo Decreto 9.741/19 da ordem de 17.793,9. Isso significa
dizer que a possibilidade de empenho atual do MEC ficou 75,3% menor do que a
inicialmente prevista. Melhor explicando, o contingenciamento foi de 24,7%. Entao
por que a maior parte das instituicoes de ensino superior tiveram “bloqueio” de
recursos superiores a 30% e, algumas, como visto, que chegaram a mais de 50%?
A tese a ser defendida nessa peca ¢ de que o ato de “bloqueio”
realizado pelo Ministro da Educagdo € contrario ao principio da separagdo de Poderes
€ a autonomia universitaria na sua triplice vertente: didatico-cientifica, administrativa e

de gestdo financeira e patrimonial.

6 Ver nota 4
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[I- LEGITIMIDADE DO STF

O principio da separacdo de poderes, respeitada a sua ideia for¢a de
“pesos e contrapesos”, conforma-se de acordo com cada ordenamento juridico. E,
portanto, “um principio constitucional concreto™’.

A ampliagdo da fungdo jurisdicional, aqui e nos demais paises
democraticos, ¢ resultado, em larga medida, de um extenso catalogo de direitos
fundamentais, aliado a incorporagdo do principio da for¢a normativa da Constituicao,
do carater vinculante e obrigatorio de todas as suas normas.

Mauro Cappelletti enfrentou a temadtica em sua conhecida obra “Juizes
Legisladores?”, langada no ano de 1993, quando afirmou o importante papel
paulatinamente assumido pelo Poder Judiciario. Diz ele:

“Eles devem de fato escolher uma das possibilidades seguintes: a)
permanecer fiéis, com pertindcia, a concepg¢ao tradicional, tipicamente
do século XIX, dos limites da fung¢ao jurisdicional, ou b) elevar-se ao
nivel dos outros poderes, tornar-se enfim o terceiro gigante, capaz de
controlar o legislador mastodonte e o leviatanesco administrador.

(..)

b)Recaindo a escolha, pelo contrario, na segunda alternativa — como
aconteceu, sempre na linha de principio e com muitas alternativas
variantes, em varios sistemas de 'Commom Law', especialmente nos
Estados Unidos - assistir-se-a entdo ao emergir do judiciario como um
'terceiro gigante' na coreografia do estado moderno.

(..)

7 CUNHA JR., Dirley da. 4 separagdo das fungoes estatais ante uma nova dogmdtica constitucional: a necessidade
de uma revisdo da teoria cldssica da separagdo de poderes. In “Estado constitucional e organizagdo do poder”,
TAVARES, André Ramos; LEITE, George Salomao e SARLET, Ingo Wolfgang. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 281.
Segundo Luis Roberto Barroso, a “separagdo dos Poderes se reduz a uma questdo de direito positivo, o que equivale a
dizer que o constituinte, sem nenhuma limitagdo que néo as decorrente do proprio sistema que deseje implantar, pode
dispor livremente sobre o raio de competéncia dos 6rgaos constitucionais que institui”.
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Parece bem evidente que a no¢do de democracia nao pode ser reduzida
a uma simples ideia majoritaria. Democracia, como vimos, significa
também participacdo, tolerdncia e liberdade. Um judicidrio
razoavelmente independente dos caprichos, talvez momentaneos, da
maioria, pode dar uma grande contribuicdo a democracia; e para isso
em muito pode colaborar um judicidrio suficientemente ativo,
dindmico e criativo, tanto que seja capaz de assegurar a preservacao
dos sistemas de checks and balances, em face do crescimento dos
poderes politicos, e também controles adequados perante os outros
centro de poder (ndo governativos ou quase-governativos), tao tipicos
das nossas sociedades contemporaneas.” ®

De fato, as Cortes Constitucionais contemporaneas t€ém importante
funcao contramajoritaria na afirmagao de direitos fundamentais, principalmente porque
estes configuram limites substantivos as deliberagdes politicas, sejam provenientes do
Poder Executivo, sejam emanadas do Poder Legislativo. De modo que a atuagao
judicial, nessa hipotese, ¢ uma garantia, a um s6 tempo, de exercicio de direitos
fundamentais e do proprio regime democratico.

A politica fiscal € uma politica publica e, como tal, sujeita ao
escrutinio de sua conformidade com os direitos fundamentais. Em informe preparado’
para a Audiéncia Tematica sobre Politica Fiscal e Direitos Humanos, que veio a
ocorrer no 157° periodo de se¢des da Comissao Interamericana de Direitos Humanos,
em 11 de abril de 2016, concluiu-se que a politica fiscal ¢ passivel de judicializagao
especialmente porque ela “determina o éxito ou o fracasso de outras politicas publicas
dirigidas a financiar servigcos para a populagdo e assegurar protecdo social a quem a

requer”’. Observou-se, ainda, que “a auséncia de uma vigilancia efetiva dos direitos

8 CAPPELLETTI, Mauro. “Juizes Legisladores?”. Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre. 1999. Trad. Carlos
Alberto Alvaro de Oliveira. pp. 47, 49 e 107.
9 Entidades participantes: Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ), Centro por los Derechos

Econdmicos y Sociales (CESR por sus siglas en inglés), Centro De Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia),
Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), FUNDAR, Centro de Analisis e Investigacion, Grupo FARO (Fundacion
para el Avance de las Reformas y las Oportunidades), Instituto de Estudios Socio-econémicos (INESC), Internacional
Budget Partnership (IBP), com o apoio da Oxfam Internacional
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humanos sobre a politica fiscal tem um impacto negativo direto sobre todos os direitos
humanos, civis, politicos, econdmicos, sociais ¢ culturais”®.

Documento temaético produzido pelo Comissario para os Direitos
Humanos do Conselho da Europa''5 consigna:

“O poder judiciario, o acesso a assisténcia juridica gratuita e as
institui¢des nacionais de direitos humanos sao fundamentais
para garantir, em tempo de crise, o Estado de direito, a regulagado
dos servicos publicos e privados e o acesso a recursos efetivos

O poder judiciario tem um papel essencial na protecdo dos mais
vulneraveis frente a retrocessos injustificados no cumprimento
de seus direitos [...]”

Na sentenga C-931, de 2004, a Corte Constitucional colombiana
declarou contraria a constituicdo uma norma da lei or¢amentaria anual que diminuia os
aportes economicos que o Estado devia outorgar as universidades publicas do pais'.

Também o Tribunal Constitucional Portugués, no acorddo
413/2014, declarou inconstitucionais normas da Lei 83-C/2013, que aprovou o
orcamento do Estado para 2014". Convém lembrar que essa lei orgamentaria seguia o
programa de ajuste econdmico e financeiro acordado entre o governo portugués e o
FMI, a Comissao Europeia e o BCE.

De resto, entre nods, além do impacto no direito a educagdo, tanto
nas dimensdes objetiva como subjetiva, a matéria orcamentaria, desde a elaboragao

até a execucdo, ¢ tratada detalhadamente pela Constituicdo. A atribui¢do aqui € tipica

10 Disponivel em http://www.cesr.org/sites/default/files/Si%CC%8 1ntesis_Austeridad PolFiscal DDHH C IDH-
Final.pdf
11 Disponivel em https:/rm.coe.int/16806da858

12 * Destaca-se da decisdo: “(El) carater progressivo de un derecho implica no sélo el compromisso estatal de ampliar
el espectro de cobertura real del mismo hasta satisfacer el principio de universalidad, sino también el aumentar el nimero y
contenido de las prerrogativas que dicho derecho confiere a sus titulares. Pero sobre todo, conlleva la prohibicién prima facie
de retrocesos. [...] Asi pues, si bien el caracter progresivo de los derechos sociales no es absoluto, su restriccion exige una
adecuada justificacion en la persecucion de objetivos prioritarios de caracter constitucional, y debe respetar parametros de
razonabilidad y proporcionalidad.” Disponivel em http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/c-931-04.htm

13 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140413.html
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de uma Suprema Corte, de verificar a conformidade de um ato administrativo — o
“bloqueio” de recursos das universidades federais de ensino — com a disciplina

constitucional tanto da Educa¢do quanto do Orgamento.

III — FINANCIAMENTO DA EDUCACAO, ORCAMENTO E SEPARACAO DE
PODERES

Parece consensual, na atualidade, que, desde o episddio inaugural da
conquista, em 1500, até 5 de outubro de 1988, havia um regime juridico de privilégios
estabelecidos em favor do homem branco, heterossexual, proprietario, empresario, urbano,
adulto e sdo, dentre outros tantos recortes marcadores de poder.. A Oxfam'!, em relatorio

intitulado A distancia que nos une — um retrato das desigualdades brasileiras, observa:

“Desigualdades sociais ndo sdo inevitaveis. Sdo, antes, produto da a¢do ou inacao de
governos e empresas ao longo da historia, em beneficio de poucos individuos com
muito poder. Desta forma, seu combate também exige politicas sustentadas ao longo
do tempo, levadas a cabo por sucessivos governos, bem como mudangas estruturais
na forma pela qual as sociedades distribuem renda e riqueza. Sdo diversos os fatores
que explicam a situacdo de desigualdade extrema no Brasil. Nossa bagagem
historica de quase quatro séculos de escraviddo e¢ nosso largo passado colonial
criaram profundas clivagens entre regides, pobres e ricos, negros e brancos,
mulheres e homens. Tal distanciamento marcou a forma com a qual organizamos
nossa sociedade, nossa economia e nosso Estado, diminuindo sua capacidade
redistributiva. Em outras palavras, ndo s6 nossa economia beneficia poucos, mas
também nosso Estado e nossa organizagdo social contribuem para perpetuar
desigualdades.”

A Constituicdo de 1988, porque espaco normativo de vitoria de
multiplas lutas emancipatorias, contém, espalhadas em seu corpo, normas que traduzem

politicas publicas tendentes a superar essa desigualdade histdrica.

Ela se insere no modelo do constitucionalismo social, no qual nao basta,
para observancia da igualdade, que o Estado se abstenha de instituir privilégios ou

discriminagdes arbitrarias. Pelo contrario, “parte-se da premissa de que a igualdade ¢ um

14 Disponivel em https://www.oxfam.org.br/sites/default/files/arquivos/RelatorioA_distancia_que nos_une.pdf
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objetivo a ser perseguido através de acdes ou politicas publicas, que, portanto, ela demanda

iniciativas concretas em proveito dos grupos desfavorecidos”".

Dai por que uma Constituicdo vocacionada a “promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao” (art. 3°, IV), e a “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (art. 3° III) teria logicamente que dar prioridade, no
orcamento publico, aos direitos fundamentais e as politicas para realizé-los “com a maxima

efetividade possivel”'s.

Heleno Torres'” fala da relagdo necessaria entre orgamento publico e

direitos e liberdades fundamentais:

"A protegdo da efetividade dos direitos e liberdades fundamentais tem maéxima
eficacia no Estado Democratico de Direito. Por isso, o orcamento publico regido por
uma Constituicdo Financeira deve ter como objetivo alocar todos os meios
necessarios para a realizagdo deste fim constitucional do Estado nas sumas maximas
possibilidades.

[...] Cumpre apenas assinalar o papel do orgamento publico como 'meio' privilegiado
para que se evidencie o controle sobre a realizacdo daqueles fins constitucionais do
Estado e sua capacidade de funcionar como instrumento essencial para promover a
aplicabilidade dos direitos e liberdades.”

Elida Graziane Pinto'® refere-se a um “microssistema de tutela do
custeio dos direitos fundamentais” na nossa ordem juridica. Além de fixar o piso de custeio
em favor dos direitos a saude (art. 198) e a educagao (art. 212) e de estabelecer o orcamento
da seguridade social, a Constituicdo conteria um conjunto de normas que, analisadas

sistemicamente, vio revelar esse “microssistema de tutela”:

15 Daniel Sarmento. Direito Constitucional e Igualdade Etnico-Racial. In: Flavia Piovesan e Douglas Martins
(Coord.). “Ordem Juridica e Igualdade Etnico-Racial”. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 66.
16 No informe referido na nota 5 supra consta: “A politica fiscal tem um enorme potencial transformador das

realidades de pobreza e desigualdade na América Latina. Mobilizar recursos financeiros para garantir o exercicio dos
direitos civis, politicos, econémicos, sociais e culturais é essencial para avancar progressivamente na erradicagdo da
pobreza e da desigualdade”.

17 TORRES, Heleno Taveira. “Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituigdo Financeira.” Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014, p.359
18 “Um microssistema de tutela do custeio dos direitos sociais nos protege”. Disponivel em

http://www.conjur.com.br/2016-nov-08/contas-vista-microssistema-tutela-custeiro-direitos-sociais-protege?imprimir=1
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“1) hipoteses de intervengdo inscritas nos artigos 34, VII, alinea "e" e 35, 11l da
CR/1988, o que lhes atribui a natureza de principios sensiveis, cuja sangdo pelo
descumprimento dos deveres de gasto minimo em satde ¢ educagdo enseja vedagdo
de reforma (aprovacdo de emendas constitucionais) durante o periodo em que durar
a intervencdo (artigo 60, paragrafo 1° da CR/1988);

2) condicionamento das transferéncias de recursos provenientes das receitas de que
tratam o inciso Il do caput do artigo 158, as alineas "a" ¢ "b" do inciso I e o inciso II
do caput do artigo 159 (Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM e Fundo de
Participacdo dos Estados - FPE), na forma do artigo 160, paragrafo unico, inciso II
da Constituigdo, em caso de descumprimento do dever de aplicagdo minima de
recursos em acgdes e servicos publicos de saude;

5) existéncia de uma sistematica or¢amentaria apartada na forma do artigo 165,
paragrafo 5°, III, para resguardar o Or¢amento da Seguridade Social e assegurar a
universalidade da cobertura e do atendimento, bem como a irredutibilidade dos
beneficios referidos aos direitos & saude, a previdéncia e a assisténcia social ali
inseridos, nos moldes do artigo 194, paragrafo unico, incisos 1 e IV da Constituicdo;

6) espécie tributaria das contribui¢des sociais (artigos 149 ¢ 195 da CR/88), cuja
existéncia no ordenamento brasileiro somente se justifica em face da sua destinagédo
a seguridade social;

7) excegdo explicita ao principio da ndo afetacdo do produto da arrecadagdo de
impostos de que trata o artigo 167, IV da Constituigdo;

8) organizagdo da politica publica em nivel constitucional, a exemplo do Sistema
Unico de Saude - SUS (artigo 200), do Fundeb (artigo 211 da CR/1988 e artigo 60
do ADCT) e do Plano Nacional de Educacao - PNE (orientado pelo artigo 214, mas
cujo conteudo substantivo tem assento nos principios do artigo 206 e nos deveres do
artigo 208);

12) responsabilidade pessoal do gestor em caso de déficit de aplicagdo, desvio, fluxo
irregular ou falta de condicionamento dos repasses, dentre outras formas de mitigar
ou fraudar os recursos destinados a satde e a educacdo, segundo dispdem o artigo
208, paragrafo 2° da Constitui¢do, o artigo 60, XI do ADCT,”

A educagdo, portanto, ao lado da seguridade social, conta com

or¢amentdrias importantes, exatamente pelo papel que lhe cabe na

transformacdo da sociedade nacional. De fato, no artigo 3° had uma ideia genuinamente

utopica de uma sociedade “livre, justa e solidaria”, que se propde a ‘“‘erradicar a

pobreza e a marginalizagdo”, bem como a reduzir todas as desigualdades. E uma

sociedade voltada, no seu conjunto, a “promover o bem de todos, sem preconceitos de
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origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢dao”. Para

concretiza-la, € preciso financiamento publico.

A matéria orgamentaria, além desses importantes vetores, € reservada
ao Legislativo. A ele compete editar os planos plurianuais, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria anual (artigos 165 e 166). Mas também lhe cabe
supervisionar e orientar a execucdo or¢amentaria (artigos 167 e 169). Aliés, pareceria
muito pouco razoavel que, uma vez definidas as alocagdes de recursos, o Executivo
pudesse subverté-las mediante expedientes diversos. Uma das interdicdes a execucao
orcamentaria esta, por exemplo, no inciso VI art. 167, pelo qual se veda “a
transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programagdo para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia autorizacao

legislativa”.

Atendendo determinagdo constitucional, a Lei Complementar 101, de
4 de maio de 2000, veio estabelecer normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Para o que interessa, sdo transcritos os seguintes
dispositivos:

“Art. 80 Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes or¢amentdrias e
observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 40, o Poder
Executivo estabelecera a programacao financeira e o

cronograma de execu¢do mensal de desembolso. (Vide
Decreto n° 4.959, de 2004) (Vide Decreto n° 5.356, de
2005)

Paréagrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao
objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.
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Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes € o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 1o No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que

parcial, a recomposicdo das dotacdes cujos empenhos foram
limitados dar-se-a4 de forma proporcional as redugdes efetivadas.
()
§ 40 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o
Poder Executivo demonstrard e avaliarda o cumprimento das
metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comissdao referida no § lo do art. 166 da Constituigdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 50 No prazo de noventa dias apos o encerramento de cada
semestre, o Banco Central do Brasil apresentard, em reunido
conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congresso
Nacional, avaliacdo do cumprimento dos objetivos e metas das
politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o
impacto e o custo fiscal de suas operagdes e os resultados
demonstrados nos balancos.

H4, nesses comandos, algumas nog¢des que precisam ser retidas. A
limitacdo de empenho e movimentacao financeira ocorre no caso de frustracdo de
arrecadacdo de receitas, mas nos montantes necessarios ao cumprimento do
estabelecido no Anexo das metas fiscais. Esses dois movimentos — limitagdo de
empenho/movimentagdo' e cumprimento das metas fiscais — sdo acompanhadas por
comissao mista do Congresso Nacional.

Isso parece necessariamente claro, na medida em que o or¢amento €

definido pelo Legislativo, e a sua ndo execugdo tem que ser por ele também avaliada.

19 A execugdo do orgamento da-se em quatro fases: (i) empenho, (ii) liquidagao, (iii) ordem de pagamento e (iv)
pagamento. o empenho funciona também como uma garantia ao credor de que os valores contratados tenham previsdo
or¢amentaria. No caso da “limitagdo de empenho”,embora prevista a despesa, ndo ocorre o empenho e ndo se executa o
orgamento.
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De resto, a questao ganha complexidade, como ja exposto anteriormente, nos campos
da educagdo e da seguridade social.

Recorde-se que, aqui, o conflito se torna mais agudo, pois, de um
lado, o imperativo de investimento publico, e, por outro, a necessidade de gestao
responsavel.

A despeito de haver muita critica a figura do “contingenciamento”, o
proposito aqui ndo ¢ discuti-lo, mas verificar os seus limites.

No que se refere ao Ministério da Educacdo, como dito, a
limitagdo de empenho/movimentacao financeira foi da ordem de 24,7%. Presume-se
que esse percentual corresponda a frustragdo da expectativa de arrecadagao de receitas
nessa area (montante necessario) e que esse quadro tenha sido devidamente

demonstrado.

Considerando que o Legislativo ja definiu as alocagdes dos recursos,
a manutencao de suas escolhas depende de que o percentual de limitacdo de empenho
seja 0 mesmo no ambito de todo o Ministério da Educagdo. Do contrario, o Executivo
estard alterando as defini¢des legislativas da distribuicdo da receita entdo prevista.

Alega-se, com frequéncia, que o ‘“contingenciamento” ndo muda a
LOA. Talvez ndo diretamente, porque, de fato, a limitagdo de empenho e de
movimentagdo financeira significa apenas transferéncia da concretizagdo da despesa
para momento futuro. Mas ndo se pode ignorar o potencial de desorganizacdo da
atuacdo administrativa, pela incapacidade de planejamento e de baixa execug¢do
orcamentaria quando da liberag@o dos recursos.

Dessa forma, ao distribuir de forma diferente o percentual de limite
de empenho e de movimentagcdo financeira no ambito de sua area, o Ministro da
Educagdo substitui, ainda que indiretamente, as escolhas legislativas, criando, mesmo

que temporariamente, distor¢des significativas na LOA.
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IV — AUTONOMIA UNIVERSITARIA

3

A Constituigdo Federal, em seu artigo 207, estatui que ‘“as
universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo
financeira e patrimonial, e obedecerao ao principio da indissociabilidade entre ensino,

pesquisa e extensao”.

A autonomia administrativa e financeira ¢ também prevista em
relagdo ao Poder Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica, as quais se
acresce a independéncia funcional. Esse quadro foi inaugurado com a Constitui¢ao de

1988.

A interdependéncia entre as trés dimensdes de autonomia foi anotada

por Hugo Nigro Mazzilli*:

“Posto ndo mencionada expressamente na Constituigdo a
autonomia financeira do Ministério Publico, na verdade, ela é
desdobramento da autonomia administrativa (CR, arts. 127, §§
2° e 3° 168 e 169). Assim, foram garantidas as consequéncias
dela decorrentes, bem como a infraestrutura indispensavel para
assegurd-la. Com efeito, sem autonomia financeira, sequer
haveria efetiva autonomia funcional. A autonomia or¢amentaria
¢ complemento necessario da autonomia e da independéncia
funcional. Como anotou, com razdo, Eurico de Andrade
Azevedo, '¢ evidente, porém, que essa independéncia funcional
— valida tanto para os seus membros como para a institui¢ao
como um todo, e incompativel com interferéncia externas,
submissdes burocraticas e supervisdes organicas — s0 podera ser
exercida eficazmente, s6 sera verdadeira e efetiva se estiver

19

acompanhada de autonomia administrativa e financeira'.

20 Regime Juridico do Ministério Publico. 6* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 147.
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Essa mesma teleologia vai organizar as diferentes facetas que
compdem a autonomia universitaria.

No entanto, pouco se avangou, desde 1988, na construgdo da
autonomia orcamentaria das universidades. O Tribunal de Contas da Unido, em
“avaliacdo do relacionamento das instituicdes federais de ensino superior com suas
fundacdes de apoio” (TC 017.177/2008-2), identificou que muitas das irregularidades
nessa relacdo eram resultado da constru¢do de estratégias em face do ndo repasse ou
repasse tardio de recursos orgamentarios, além de restricdes ao uso dos recursos

proprios das universidades. Constou como orientagao:

IV — a elaboragao de proposta de regulamentacao da Autonomia
Universitaria prevista no art. 207 da Constitui¢do Federal que
possibilite, de um lado, o retorno das atividades, servigos e
recursos or¢amentarios irregularmente repassados as fundagdes
de apoio para o ambiente de controle propiciado pela
contabilidade publica e pelo transito dos recursos publicos no
ambito das IFES e, de outro, a adequagdo das fundagdes de
apoio as finalidades que a lei e o regulamento lhe reservaram,
realizando, em especial, as fun¢des de um escritorio de contratos
de pesquisa e de transferéncia de tecnologia, com medidas e
alteragOes legislativas que instituam, minimamente, os seguintes
requisitos essenciais da autonomia: a) a ado¢do de um regime
especial de execucdo da despesa, para procedimentos
especialmente criticos como a importacio de materiais e
equipamentos, que propicie as IFES maior flexibilidade e
agilidade na realizacdo de servigos e aquisi¢des; b) a defini¢cdo
clara do percentual da receita constitucionalmente vinculada
capaz de garantir recursos suficientes para manutengdo e
desenvolvimento das instituigdes de educacdo superior;c) a
adocdo de um regime de repasses de recursos da Unido para as
IFES sob a forma de dotagdes globais;d) a prerrogativa de que
as IFES, a partir da dotacdo global transferida, elaborem e
executem seus or¢amentos, assegurando a ampla possibilidade
de remanejamentos entre rubricas, programas ou categorias de
despesa;e) a adogao de mecanismo que garanta que excedentes
financeiros de um exercicio sejam automaticamente
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incorporados ao exercicio seguinte;f) a promog¢ao, em paralelo a
atuacao dos oOrgdos de controle interno e externo, do controle
social e do autocontrole pela comunidade académica mediante
mecanismos transparentes de prestacao de contas e de avaliagao
institucional baseada em medidas de desempenho verificaveis.

A Unica consequéncia mais séria desse acorddo foi o Decreto n°
7.233, de 19 de julho de 2010, que dispds “sobre procedimentos orcamentdrios e
financeiros relacionados a autonomia universitaria”. O seu ponto mais interessante —
os demais acabaram sendo superados, de uma forma ou de outra, por legislagao

superveniente — € o artigo 4°:

Art. 40 Na elaboragdo das propostas orgamentérias anuais das
universidades federais, o Ministério da Educacdo devera
observar matriz de distribuicdo, para a alocacdo de recursos
destinados a despesas classificadas como Outras Despesas
Correntes e de Capital.

§ lo A matriz de distribui¢do serd elaborada a partir de
parametros definidos por comissdo paritaria, constituida no
ambito do Ministério da Educacdo, integrada por membros
indicados pelos reitores de universidades federais e por aquele
Ministério.

§ 20 Os parametros a serem definidos pela comissao levardo em
consideragdo, entre outros, os seguintes critérios:

I - o numero de matriculas e a quantidade de alunos ingressantes
e concluintes na graduagdo e na pos-graduaciao em cada periodo;

I - a oferta de cursos de graduacdo e pods-graduagdo em
diferentes areas do conhecimento;

III - a produgdo institucionalizada de conhecimento cientifico,
tecnologico, cultural e artistico, reconhecida nacional ou

internacionalmente;

IV - o nimero de registro ¢ comercializagdo de patentes;
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V - a relagdo entre o nimero de alunos ¢ o nimero de docentes
na graduacdo e na pds-graduagio;

VI - os resultados da avaliagdo pelo Sistema Nacional de
Avaliagao da Educagao Superior - SINAES, instituido pela Lei
no 10.861, de 14 de abril de 2004;

VII - a existéncia de programas de mestrado e doutorado, bem
como respectivos resultados da avaliacdo pela Fundagdo
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
- CAPES; e

VIII - a existéncia de programas institucionalizados de
extensdo, com indicadores de monitoramento.

Dessa forma, o or¢camento anual das universidades e a sua
distribuicdo, quanto as despesas classificadas como Outras Despesas Correntes ¢ de
Capital (as de Pessoas e Encargos sdo obrigatérias), sdo definidos por essa comissao
integrada por representantes de reitores de universidades federais e do Ministério da

Educacao, a partir dos critérios ali enunciados.

E muito importante ter presente esse dado porque foi a Unica
conquista significativa no campo da autonomia orcamentaria das universidades.

O ato do Ministro da Educacdo, fazendo um “bloqueio” a partir de
determinadas agdes orcamentdrias, desorganiza completamente a matriz de

distribuicao definida pela comissao.

V — CONCLUSOES

I — O or¢amento, desde a sua eclaboracdo até a fiscalizacdo de sua execucdo, ¢
atribuicdo do Legislativo;
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IT — A ndo execugdo do orgamento ¢ situacao excepcional, que demanda demonstragao
de sua necessidade;

III — O Executivo tem a obrigacdo legal de apresentar cronograma mensal de
desembolso. A limitagdo de empenho e de movimentacdo financeira, adiando a
execugao da despesa, tem impacto na gestdo administrativa e, por isso, tem que estar
contida nos limites necessarios ao alcance da meta fiscal,;

IV — Nao ¢ possivel que, por meio de ato conhecido por “bloqueio”, a limitagcao de
empenho e de movimentacdo financeira fique em patamar superior ao do decreto de
“contingenciamento”;

V — A distribuicdo dos percentuais de limitacdo de empenho e de movimentacao
financeira tem que estar adequada a definicdo orcamentaria e respectiva distribui¢do
entre as universidades federais de ensino superior estabelecida de acordo com o
Decreto 7.233, de 2010.

VI-PEDIDO

Pelo exposto, a PFDC sugere que a manifestacdo de Vossa
Exceléncia nas acdes propostas contra o “bloqueio” realizado pelo Ministro da
Educacao nas instituicdes federais de ensino superior seja no sentido de considera-lo
inconstitucional e que novo ato obedega as formulagdes constantes do item anterior.

Brasilia, 14 de maio de 2019.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao
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