ARTIGO - COLUNA DIREITODOESTADO.COM.BR

A autonomia financeira da universidade publica

Autor(a): Ricardo Lodi Ribeiro

Publicado em: 28 de margo de 2017

Publicagao: Coluna direitodoestado.com.br

Link JurisTube:
https://juristube.com.br/colunistas/ricardo-lodi-ribeiro/a-autonomia-financeira-da-universidade-publica

Fonte original: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/Ricardo-Lodi-Ribeiro/a-autonomia-financeira-da-u
niversidade-publica

Identificador citavel:
juristube.com.br/colunistas/ricardo-lodi-ribeiro/a-autonomia-financeira-da-universidade-publica#ep-ballee6e

Resumo

Desde a sua origem medieval, a Universidade ja nasceu autbnoma em relacdo ao Estado, a Igreja e
ao mercado. Modernamente essa posicdo de relativa independéncia em relacdo ao aparelho do
Estado, bem como a sua néo...

Texto integral

Desde a sua origem medieval, a Universidade ja nasceu autbnoma em relacao ao Estado, a Igreja e
ao mercado. Modernamente essa posi¢do de relativa independéncia em relagdo ao aparelho do
Estado, bem como a sua ndo subordinacdo aos recursos captados no mercado, conferem a
Universidade um papel singular no desenvolvimento do ensino, da pesquisa e da extensao, a partir
de uma perspectiva pluralista, democratica e emancipatoéria, em favor dos interesses permanentes
da sociedade em suas varias manifestacdes e matizes. Como garantia do cumprimento desse papel,
a Constituicdo de 1988 consagrou a autonomia universitaria, no seu artigo 207, desdobrando-a em
trés facetas indissollveis: (i) didatico-cientifica; (i) administrativa; e (iii) de gestdo financeira e
patrimonial. Deste modo, ndo se pode conceber na existéncia de uma sem as duas outras. A
primeira delas tem o conteudo material, sendo o objetivo almejado pelo constituinte a fim de garantir
0 atingimento das missdes constitucionais da Universidade. As duas Ultimas constituem
salvaguardas da primeira, uma vez que, de acordo com o dispositivo constitucional, a autonomia
didatico-cientifica ndo pode ser alcancada sem a autonomia administrativa e a autonomia de gestéo
financeira e patrimonial. A pendltima destas assegura que as providéncias administrativas
necessarias a autonomia didatico-pedagodgica sejam adotadas sem as amarras do aparelho
burocrético central do Estado. Esta Gltima garante que os recursos destinados pela lei de orgamento
a educacdo superior serdo empregados nessas finalidades constitucionais, e sejam
responsavelmente geridos pela Universidade. Nesse contexto constitucional, a autonomia financeira
e patrimonial encontra como um dos seus nucleos essenciais a competéncia para a elaboracao da
proposta orcamentaria encaminhada ao Poder Legislativo, a garantia de recebimento dos recursos
previstos na lei de orgamento, e a execucdo deste, a partir da gestdo financeira desses valores.
Evidentemente que a autonomia orcamentaria da Universidade, longe de se traduzir em afastamento
dos deveres de submissdo a todos os principios que regem a administracao fiscal responsavel,
confere a entidade, em momentos de escassez de recursos, a decisdo sobre a eleicdo das suas
prioridades. E claro que essa moldura delineada pela Constituicio Federal nZo coibe que
experimentalismos democréticos dos entes periféricos da Federag¢é@o procurem dar maior efetividade
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a autonomia universitaria, conferindo-lhe mecanismos que procurem assegurar a execucao
financeira de uma relacdo autbnoma entre a Universidade estadual e o Estado. Nesse sentido, por
exemplo, a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro assegurou dois mecanismos no 81° do artigo
309 (originalmente art. 306): (i) a destinacdo de 6% da receita tributaria liquida para a Universidade
do Estado do Rio de Janeiro (UERJ); (ii) a transferéncia dessas dota¢des orgamentarias por meio
dos duodécimos mensais. Para regulamentar tal dispositivo da Constituicdo estadual foi promulgada
a Lei n® 1.729/90, que, em seu art.1°, estabeleceu que dotacdes atribuidas a UERJ pelo artigo 309,
81° da Constituicdo Estadual deveriam ser transferidas mensalmente até o Gltimo dia de cada més
do exercicio, observado os duodécimos da receita tributaria de cada ano. Porém, os referidos
dispositivos, tanto o constitucional quanto o legal, foram declarados inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI n® 4.102/RJ. Mas dos dois mecanismos que previstos pela
legislacdo fluminense, um foi considerado materialmente incompativel com a Constituicdo Federal
por violar o principio da ndo afetacdo dos impostos, estabelecido pelo artigo 167, IV, da Constituicdo
Federal, segundo o qual estes ndo podem ter as suas receitas vinculadas a despesas, 6rgaos ou
fundos, salvo excecdes previstas expressamente pelo préprio texto constitucional. Ainda que se
possa discutir a correcdo de tal decisdo, uma vez que uma das excecles constitucionais é a
afetacdo pelos Estados de 18% das receitas dos impostos para a educacdo, e ndo nos parece ser
violador da Constituicdo que o ente federativo reserve um percentual deste ao ensino superior, é
forcoso reconhecer que tal fundamento utilizado pela Corte Suprema néo se presta para afastar o
segundo mecanismo, o relativo as transferéncias dos duodécimos orcamentarios mensais, tendo o
seu comando normativo sido declarado inconstitucional por arrastamento, inclusive no que se refere
a legislacdo ordinaria, cuja sobrevivéncia tornou-se inviavel dado o seu expresso fundamento
constitucional, e a vinculagdo que a solugdo normativa fluminense estabeleceu entre os dois
mecanismos. De fato, ndo se pode inferir da regra constitucional da néo afetacdo dos impostos
qualquer vedacdo a que 0s recursos que o legislador preveja no orcamento do Estado sejam
transferidos por meio de mecanismo que seja adequado a autonomia financeira das Universidades.
Muito ao contrario. A Constituicao Federal garante, como vimos, a autonomia financeira e patrimonial
das Universidades Publicas e a transferéncia das dota¢des orcamentarias por meio dos duodécimos
mensais é o instrumento mais adequado a dar cumprimento a esse ditame. Alids, ndo se conhece
outro mecanismo no direito positivo brasileiro para que se dé execucdo a aludida determinacéo
constitucional. Sendo vejamos. A Constituicdo confere autonomia financeira a cinco entidades ou
orgaos publicos: Poder Legislativo — art. 51, IV (Camara dos Deputados) e art. 52, IV (Senado
Federal); Poder Judiciario — artigo 99, CF; Ministério Publico — artigo 127, 88 2° e 3°, CF; Defensoria
Publica — artigo 134, §2°; Universidade Publica — artigo 207. Com o exame comparativo da redacao
dos cinco grupos de dispositivos constitucionais se verifica que, do ponto de vista da literalidade do
texto, sdo autbnomos financeiramente o Poder Judiciério e a Universidade. O Ministério Publico e a
Defensoria Publica tém, de acordo com o texto constitucional, assegurados um dos principais
aspectos da autonomia financeira, que € a iniciativa da sua proposta orcamentdria, nos termos da lei
de diretrizes orcamentarias. A Camara dos Deputados e ao Senado Federal é conferida a autonomia
para disporem sobre suas préprias organizacdo, funcionamento, policia, criacdo, transformacéo ou
extingdo dos cargos, empregos e funcdes de seus servigos, e a iniciativa de lei para fixacdo da
respectiva remuneracao, observados os parametros estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias.
Na redacdo de todos esses dispositivos constitucionais é encontrada a autonomia administrativa,
gue estd associada a auto-organizacdo do 6rgdo ou entidade, com a criagdo de regras que
disciplinem o seu regular funcionamento. Porém, no que se refere aos aspectos financeiros dessa
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autonomia, por vezes a Constituicao faz referéncia ao género autonomia financeira , como no caso
do Poder Judiciario e da Universidade Publica. Em outras faz mencdo apenas um ou mais dos
elementos constitutivos dessa autonomia financeira. No caso do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, a Constituicdo garante a iniciativa da elaboracdo da proposta orcamentaria. No caso da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, assegura a iniciativa da lei para a fixacdo da
remuneracdo dos seus agentes, bem como a cria¢do, transformacdo ou extincdo dos cargos,
empregos e fungbes de seus servigcos. Deve-se destacar que a autonomia orgamentéria € uma das
manifestacdes, talvez a mais importante, da autonomia financeira. E determinag&o constitucional
gue vai além da mera iniciativa de propor seu préprio orcamento, englobando também todas as
etapas da sua execucao do or¢gamento, incluindo a efetiva realizagdo despesa, com o empenho, a
liquidacdo e o pagamento. No caso do Poder Judiciario, a autonomia orgamentaria é garantida pela
propria previsdo constitucional da autonomia financeira, ndo necessitando de dispositivo
constitucional autbnomo. Porém, no caso da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica, instituicdes em que a Constituicdo sé previu alguns dos
elementos da autonomia orcamentaria, como a iniciativa da proposta, a efetividade da gestédo
financeira autbnoma depende de outros mecanismos constitucionais. Porém, qualquer que seja a
sua configuragdo, ndo ha que se cogitar em autonomia financeira sem o repasse regular de recursos
orcamentarios para o ente autbnomo. Nesse sentido, a Constituicdo confere efetividade a autonomia
financeira, e, como uma das suas principais manifesta¢gfes, a autonomia orcamentaria, por meio de
um mecanismo contido no artigo 168: a transferéncia dos montantes referentes as rubricas
orcamentarias destinadas as entidades financeiramente autbnomas por meio dos duodécimos
or¢camentarios, em dispositivo que inclui os Poderes Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico e a
Defensoria Publica. Assim, o instrumento que o direito positivo concebeu para conferir efetividade a
autonomia financeira foi a transferéncia dos recursos previstos no orgcamento por meio dos
duodécimos mensais. Com tal previsao, essas instituicbes podem fazer frente aos seus relevantes
misteres constitucionais, independentemente da discricionariedade exercida pelo Poder Executivo
na execucdo do orgcamento. Deste modo, em nosso direito positivo, a autonomia orgamentéria e a
transferéncia dos duodécimos mensais orgamentarios sdo duas realidades indissollveis. E claro que
o legislador poderia prever outros mecanismos diversos para efetivar a autonomia orgcamentéria,
mas na auséncia de uma sistematica especifica para cada situacdo, a aplicacdo analdgica dos
duodécimos é remédio bem mais adequado do que a inexisténcia de efetividade da autonomia
conferida pela Constituicdo. Alias, conforme ja se viu acima, no caso da UERJ, levado a apreciagéo
judicial do STF, o instrumento do pagamento dos duodécimos mensais foi previsto pelo préprio
legislador fluminense, seja na Constituicdo estadual, seja na legislacé@o ordinaria. Esse foi a solucao
identificada como correta pelo legislador local para garantir a autonomia orcamentéaria. As razdes
que levaram o STF a declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos estaduais, associadas ao
principio da ndo afetacdo dos impostos, ndo tem o conddo de macular a solucdo adotada pelo
Estado do Rio de Janeiro para assegurar a autonomia universitaria. Até porque, a solugcédo adotada
pelo legislador fluminense em nada discrepa das que a prépria Constituicdo Federal conferiu aos
outros 6rgdos financeiramente autdbnomos. Alias, estando a autonomia financeira umbilicalmente
ligada ao pagamento dos duodécimos mensais, a ponto de entidades como o Ministério Publico e a
Defensoria serem dotadas da primeira com base na previsdo constitucional que lhes garante a
segunda, resta evidenciado que as Universidades Publicas tém direito aos duodécimos
independentemente do comando do art.168, CF, ja que este é elemento integrante da autonomia
financeira que lhes é expressamente assegurada pelo art. 207, CF. Por outro lado, a autonomia
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financeira ndo significa que os o6rgdos e entidades que a detém estejam imunes as crises
financeiras. Ao contrario, em caso de frustracdo da arrecadagdo, ha necessidade de limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira, o chamado contingenciamento orcamentario, que deve ser
feito quando, os balancetes bimestrais de acompanhamento da evolucdo da receita verificam que
esta nao foi realizada em montante capaz de suportar o cumprimento da meta primaria fixada pela
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), nos termos do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101/2000). No entanto, ndo pode o Poder Executivo promover diretamente o
contingenciamento das despesas dos 6rgéos e entidades dotados de autonomia financeira. Devera,
de acordo com o referido dispositivo legal, instar a que a instituicdo autbnoma promova, por ato
préprio, o contingenciamento, a partir do indicativo por ele apresentado. Apenas diante da
inexisténcia de contingenciamento pela entidade autdbnoma, quando instada a fazé-lo pelo Poder
Executivo, é que poderia este Ultimo promover a limitagdo de empenho e movimentacao financeira,
nos termos que eram autorizados pelo § 3° do art. 9° da LRF. No entanto, o referido paragrafo teve a
sua vigéncia suspensa por decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI n° 2.238-5 MC/DF, que
preserva a competéncia exclusiva dos entes autbnomos para promover o contingenciamento dessas
proprias despesas. A necessidade do contingenciamento promovido pelo proprio ente autbnomo nao
é apenas uma decorréncia formal da autonomia financeira. E mecanismo que preserva a sua propria
esséncia quando esta se faz mais necessaria. Nos momentos de crise financeira e de frustracédo de
arrecadacdo, as instituicdes financeiramente autbnomas preservam a possibilidade de eleger as
suas proprias prioridades, cortando aquilo que pode ser cortado e preservando aquilo que lhe é
essencial, em juizo que, por ser exclusivo da entidade autbnoma, ndo pode exercido pelos 6rgaos
fazendarios do Poder Executivo, por se traduzir em decisdo que reside no nucleo essencial da
autonomia orcamentaria. Por outro lado, a discricionariedade empregada no exercicio do
contingenciamento é limitada pelo 82°do art. 9° da LRF, que estabelece parametros formais e
materiais ao seu exercicio. Assim, o contingenciamento, seja exercido pelo Poder Executivo, seja
pela propria entidade autdbnoma, encontra como limitagdo formal a sua adequacdo aos critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. Do ponto de vista material, o contingenciamento néo
podera atingir as despesas obrigatérias, assim entendida as que séo as previstas na Constituicdo e
nas leis. Deste modo, as Universidades Publicas, por gozarem de autonomia financeira conferida
pelo art. 207, CF, tém direito a receber as receitas previstas nas dota¢des que lhes séo atribuidas
pela lei orcamentéria anual. Apenas em caso de ndo obtencdo da meta primaria prevista na lei de
diretrizes orcamentarias, podera haver contingenciamento, por ato préprio da Universidade, de suas
de despesas discricionarias, de acordo com os parametros previstos na propria lei de diretrizes
orcamentéarias. Nesse sentido, indispensavel que sejam mantidos 0s recursos necessarios para o
cumprimento dos objetivos constitucionais da Universidade como a preservacao do ensino publico
gratuito nos estabelecimentos oficiais de ensino, assegurado pelo art. 206, 1V, CF. A preservagdo do
ensino superior gratuito depende do pagamento da remuneracdo de seus servidores, bem como
para o pagamento das demais despesas correntes, que sdo indispensaveis ao funcionamento da
Universidade. Dentro desse critério, podem ser contingenciadas por ato da propria Universidade, de
acordo com as suas prioridades e com os limites apresentados pelos 6rgdos de administracéo
financeira do Estado, as despesas discricionarias, notadamente de investimentos, inversées
financeiras e as transferéncias de capital, de acordo com a categorizacdo apresentada pela Lei n°
4.320/64, que estabelece normas gerais de direito financeiro. A continuidade do servico publico de
educacao superior, assegurado o seu carater gratuito, depende da garantia do pagamento da
remuneracdo dos servidores da Universidade, bem como das suas demais despesas correntes,
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como as relativas a manutencdo dos prédios afetados as suas atividades. A preservacdo desses
recursos, a partir da gestdo do contingenciamento pela prépria Universidade, constitui o contelido
minimo da autonomia universitaria que ndo pode deixar de ser tutelada. Por outro lado, a utilizagédo
de recursos gerados pela propria Universidade para pagamentos de obrigacdes do préprio Estado,
como se verifica em casos de arrestos judicial de recursos da instituicdo superior de ensino em
acOes ajuizadas contra o Estado constitui ndo s6 uma afronta a autonomia financeira, mas
principalmente a autonomia de gestao patrimonial, bem como a prépria personalidade juridica
prépria que Ihe foi conferida pelo ordenamento juridico. A utilizacdo de recursos da Universidade
decorrentes de dotacBes orcamentarias do Estado destinados a Universidade para pagamento de
obrigacbes daquele j& seria violador dos citados preceitos. Com muito mais razdo, quando se analisa
0 mesmo fenbmeno em relacdo aos recursos gerados pela propria instituicdo de ensino superior, em
situacdo desprovida da mais tenra gota de juridicidade. Alias a prépria circulacdo de recursos
gerados pela Universidade no Caixa Unico do Tesouro ja revela uma promiscuidade financeira
maculadora da autonomia patrimonial da entidade. Deste modo, as Universidades Publicas, em
decorréncia da sua autonomia financeira tém direito ao pagamento dos valores correspondentes as
suas despesas previstas no orcamento, por meio da transferéncia dos duodécimos mensais. Em
caso de frustragdo da arrecadacdo, o Poder Executivo instara todos os 6rgdos financeiramente
autdbnomos, inclusive as Universidades Publicas, a promover, por ato proprio, o contingenciamento
de despesas discricionarias, sendo preservadas as despesas correntes, incluindo o pagamento de
seus servidores e a sua manuten¢cdo, uma vez que sao indispensaveis a manutencdo do ensino
publico e gratuito a que estao constitucionalmente obrigadas a fornecer, respeitados os parametros
definidos na lei de diretrizes orgamentarias.
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