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Resumo: o artigo tem a finalidade de introduzir a discussao sobre as
fundagbes de apoio as universidades publicas a partir dos efeitos
produzidos pela reforma do Estado na Educacao Superior brasileira
na década 1990. Fundamentado na Sociologia Compreensiva de
Max Weber e em pesquisa documental e bibliografica, delimita
socio-historicamente o modelo gerencial de administracdo do
Estado e o conceito de fundacdo. Ao identificar interseccdes entre
as orienta¢des das fundacdes de apoio e os pressupostos da
administracdo gerencial, apreende o significado dessas instituicdes
na gestdo universitaria e a tendéncia a mercantilizacdo da Educacéo
Superior brasileira.
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CONSIDERACOES INICIAIS

Ter como objeto de investigacao as fundacdes de apoio as univer-
sidades publicas brasileiras ndo parece consistir em uma empresa simples,
devido a sua insercao num universo controverso e ambiguo da Educacao
Superior brasileira. Primeiro, porque nos trabalhos disponiveis’ sobre o tema,
observa-se a aproximacao entre a andlise propriamente cientifica e posicoes
politicas e ideoldgicas dos atores inseridos nos debates desse setor (sindica-
tos de professores universitarios, representantes e associacoes de entidades
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fundacionais, promotores e procuradores da administracdo publica etc.)%.
Além disso, outro aspecto relevante é a propria dinamica especifica da esfera
universitdria, uma vez que boa parte das fundacdes de apoio é instituida pelos
préprios docentes das mesmas universidades.

Apesar de ainda se apresentar insuficiente a producdo sistematica
do ponto de vista investigativo, nota-se que, recentemente, alguns trabalhos
apresentam apreciacbes importantes sobre a realidade das fundacoes de
apoio. Alves e Azevedo (2007), por exemplo, através da andlise dos dados
financeiros das fundacdes de apoio em duas universidades publicas, Univer-
sidade de Sao Paulo (USP) e Universidade Estadual de Maringd (UEM), e das
relagcdes estabelecidas entre fundacéo e universidade, indicam a necessidade
da transparéncia financeira e da democratizacdo da gestao das fundacoes
de apoio, pois, estas “podem servir de alavanca para o avango das atividades
fins da IES (ensino, pesquisa e ensino) ou, ao contrario, podem estar servin-
do para satisfazer interesses de grupos, elites, oligarquias ou aristocracias
internas.” (p. 503)

Em trabalho apresentado na 322 Reunido Anual da Associacao Na-
cional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Educacao (ANPED), Ramos (2009)
analisa as fundagdes de apoio pela identificacdo de elementos que sinalizam
para a heteronomia universitaria e o consequente desvirtuamento do ethos
académico. Considerando as fundagdes de apoio como “prescindiveis” as
universidades, pois ferem os principios constitucionais e ameacam o acesso
a Educacdo Superior e a autonomia universitaria, Ramos (2009, p. 9) enten-
de que as atuais “fundacdes sao claramente incentivadas pelo Estado, que
vem repassando recursos publicos obrigatoriamente por meio das mesmas’,
como no caso do Programa de Reestruturacao das Universidades Federais
(Reuni), sendo que é através dessas “que sao firmados acordos de parceria
publico-privada que celebram contratos particularistas em detrimento da
autonomia universitaria.”

Ainda no que tange a relacdo entre fundagdes de apoio e universi-
dades publicas, Pereira (2009) analisa na sua dissertacao o caso especifico da
Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho (UNESP), diagnostican-
do que o projeto de autonomia nas universidades publicas, especialmente nas
estaduais paulistas, em consonancia com a crescente reducdo no financiamen-
to, tem apresentado como resultados a desvalorizacao do trabalho docente
e a proliferacdo das fundacdes de apoio. Enquanto entidades dependentes
da estrutura universitaria que nao atingem os fins proclamados, o apoio a
pesquisa, ao ensino e a extensao, de acordo com Pereira (2009, p. 196), as
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fundacdes representam “a entrada direta dos interesses privados no seio da
universidade, apoiando-se em regalias concedidas pelo poder publico.”

Frente as consideragdes acima e a publicacao pelo Ministério da
Educacao (MEC) da Portaria n° 920, de 20 de julho de 2010, que estabelece
os procedimentos para o recadastramento de entiades sem fins lucrativos
que atuam na area da educacéo, o presente artigo tem como finalidade in-
troduzir a discussédo sobre as fundacdes de apoio as universidades publicas
a partir dos efeitos produzidos pela reforma do Estado na Educacdo Superior
brasileira na década 1990, especialmente nos governos de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), de 1995 a 2002. A hipdtese norteadora que se deseja verificar
é se as atuais orientagdes as fundacgdes de apoio as universidades publicas
fundamentam-se nos pressupostos tedrico-conceituais da administracdo
gerencial.

Nesse sentido, 0 artigo se estrutura, primeiramente, pela delimitagcao
sécio-histérica do modelo tipico-ideal da administracao gerencial do Estado,
especialmente pelas referéncias ao pensamento de Bresser Pereira acerca
das temdticas reforma do Estado e administracédo gerencial. No segundo mo-
mento, analisa-se o conceito de fundagdo a partir de pesquisa documental
e bibliografica, com o escopo de estabelecer uma tipologia das diferentes
acoes sociais da entidade fundacional. Posteriormente, com uma maior cla-
reza sobre o conceito de fundacao a partir desses pressupostos, procura-se
compreender os pontos de intersecdo entre as fundagdes de apoio as uni-
versidades publicas e os fundamentos da administracdo gerencial. Ao final,
realiza-se um balanco na procura de apreender o significado das fundacoes
de apoio na gestao universitaria e da tendéncia crescente ao processo de
mercantilizacdo da Educacao Superior brasileira.

A ADMINISTRACAO GERENCIAL DO ESTADO

Na literatura sobre reforma do Estado e administragdo gerencial, esta
ultima também denominada nova administragdo publica ou administracago
publica gerencial, existe o aparente consenso de uma crise do Estado na con-
temporaneidade, principalmente no que tange a forma de sua administracao,
altamente burocratizada e de intervencao na sociedade civil e no mercado.
Supde-se que essa crise seria decorrente, primeiramente, de mudancas em
escala mundial originadas na dimensao econémica e social, resultando em
impactos significativos para a esfera estatal. Um segundo fator dessa crise
proviria do novo papel do Estado frente as mudancas iniciadas na década de
1990, decorrentes do processo de mundializacdo e de suas consequéncias,
transnacionalizacdo do capital produtivo e financeiro, vertiginoso desenvol-



PROTETTI, FH.; VAIDERGORN, V. As fundagoes de apoio as universidades publicas

vimento tecnolégico e informacional, abertura dos mercados nacionais e
reestruturacao da producao e do trabalho.

Nessa mesma perspectiva da problematica, Pereira (1999a, p. 237)
entende que a “crise do Estado implicou a necessidade de reforma-lo e
reconstrui-lo; a globalizacdo tornou imperativa a tarefa de redefinir suas
funcoes.[...] Seu novo papel é o de facilitar que a economia nacional se torne
internacionalmente competitiva!” E desse modo, por uma “crise que se defi-
ne como fiscal, como uma crise do modo de intervencao do Estado, como
uma crise da forma burocratica pela qual o Estado é administrado, e, em um
primeiro momento, também uma crise politica” (Pereira, 1999a, p. 239), que
no Brasil se cria, em 1995, o Ministério da Administracao e Reforma do Esta-
do (MARE). Através do seu Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
enquanto marco legal-normativo de definicao diretiva das politicas publicas
de reforma do Estado, esse Ministério objetivou efetivar a substituicdo do
modelo de administragao burocratico pela administracao gerencial. No curto
prazo da reforma, visava-se o ajuste fiscal das financas estatais por meio da
reducao quantitativa de quadros administrativos, principalmente de estados
e municipios, e de algumas a¢des estatais na dimensao do social. No médio
prazo, almejava-se uma administracdo publica mais moderna e eficiente,
ajustada as novas demandas sociais, econdmicas e culturais, para inserir o
pais numa posicao privilegiada no inicio do século XXI.

Com relacdo ao modelo da administragdo gerencial, Pereira (1999b,
p. 28) define suas caracteristicas basicas como uma forma de administracao
que é

orientada para o cidadéo e para a obtencédo de resultados; pressupde que
os politicos e os funciondrios publicos sdo merecedores de grau limitado de
confianga; como estratégia, serve-se da descentralizacdo e do incentivo a
criatividade e a inovacdo; e utiliza o contrato de gestdo como instrumento
de controle dos gestores publicos.

Nessa acepcao, a administracdo burocratica, caracterizada por sua
concentracdo no processo de modo lento, caro e ineficiente, deveria ceder
lugar a um modelo de administragdo que delega no ambito do Estado a sua
autoridade pela descentralizacdo politica, dos recursos publicos e atribuicoes
sociais, e pela descentralizacdo administrativa. Igualmente, a administracao
gerencial representa uma forma de organizacao da esfera estatal com poucos
niveis hierarquicos no quadro funcional, com disposicdo de um grau limitado
de confianca em oposicdo a desconfianca total da administracao burocrati-
ca. O controle dos resultados da acao estatal intermediada pelos contratos
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de gestdo, instrumento de mediagao das politicas publicas estatais, objeti-
vavam, para o MARE, aumentar a qualidade do atendimento aos “servicos
sociais”necessarios a sociedade através do controle a posteriori dos processos
administrativos. A modernizacéo e eficiéncia da administracdo publica, no
modelo gerencial, fortalecem nesse sentido a administracao publica direta,
denominada ndcleo estratégico do Estado, e a descentralizacdo de outras
instancias estatais. Ainda segundo Pereira (1999a, p. 258),

a proposta de reforma do aparelho estatal parte da existéncia de quatro
setores dentro do Estado: a) o nucleo estratégico do Estado; b) as atividades
exclusivas do Estado; c) os servicos ndo-exclusivos ou competitivos; e d) a
producéo de bens e servicos para o mercado.

As formas de propriedade e de administracdo para cada setor, bem
como a alocacgdo das distintas instituicbes estatais no ambito desta divisao
setorial, podem ser visualizadas a seguir:

Quadro 1 - Divisdes de atividades do Estado moderno

Forma de propriedade Forma de administracao
Setores do Estado pibli
Estatal | . ublica Privada | Burocrdtica | Gerencial
ndo-estatal

Nucleo estratégico
Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Cupula dos
Ministérios, Mistério Publico
Atividades exclusivas
Regulamentacao, Fiscalizagao,
Fomento, Seguranca Publica,
Seguridade Social Basica
Servigos ndo-exclusivos
Universidades, Hospitais,
Centros de Pesquisa, Museus
Producéo para o mercado
Empresas estatais

Fonte: Autores, a partir de Brasil (1995).

Observa-se serimprescindivel que todos os setores do Estado tenham
uma administracdo de caracteristica gerencial, com excecdo apenas do
nucleo estratégico, caracterizado pela associacao entre o modelo burocratico
e gerencial. Essa ressalva se esclarece por ser esse setor o responsavel
pela definicdo de leis e politicas publicas no pais. Com relacdo a forma de
propriedade, nota-se a existéncia de um sentido peculiar atribuido pela
administracao gerencial a relacdo entre a classica distincdo das esferas
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publica e privada existente na administracdo burocratica. A esfera publica,
para a administracdo gerencial, diferencia-se da esfera estatal devido a
amplitude democrética e participativa atribuida ao espaco publico, de modo
a definir conceitualmente este Ultimo em duas outras novas esferas, estatal
e ndo-estatal.

E publica a propriedade que é de todos e para todos. E estatal a instituicio
que detém o poder de legislar e tributar; é estatal a propriedade que integra
o aparelho do Estado, sendo regida pelo direito administrativo. E privada a
propriedade que se volta para o lucro ou para o consumo dos individuos ou
dos grupos. De acordo com essa concepg¢do, uma fundagao “de direito privado’,
embora regida pelo direito civil, é uma institui¢do publica, na medida em que
estd voltada para o interesse geral. Em principio, todas essas organizagées
sem fins lucrativos sdo ou devem ser organizagées publicas ndo-estatais. Sem
duvida, poder-se-ia dizer que, afinal, continuamos apenas com as duas formas
classicas de propriedade: a publica e a privada, mas com duas importantes
ressalvas: primeiro, a propriedade publica se subdivide em estatal e ndo-
estatal, ao invés de se confundir com a estatal; e segundo, as instituicdes
de direito privado voltadas para o interesse publico e ndo para o consumo
privado nao sao privadas, e sim publicas ndo-estatais. (Pereirs, 1999a, p. 262,
grifos nossos)

Ainda de acordo com o Quadro 1, a propriedade estatal inclui os
setores do nucleo estratégico e as atividades exclusivas do Estado; pela
privatizacdo das empresas estatais, o setor estatal da produgdo para o
mercado localiza-se no ambito da propriedade privada. Finalmente, para
o setor de servicos ndo-exclusivos, no qual sdo incluidas as universidades
publicas, a forma de propriedade mais apropriada corresponde a publica
nao-estatal, ou seja, a uma esfera publica de direito privado, ndo estatal.
Esse processo da transformacao dos servicos ndo-exclusivos do Estado em
publico nao-estatal, segundo as propostas do MARE, seria efetivado pelo
programa de publiciza¢do, com o objetivo da dotacao e geragcao de autonomia
financeira e administrativa das instituicdes envolvidas sob a forma juridica
das Organizacdes Sociais (BrasiL, 1995).

Nesse sentido, evidencia-se na proposta da administracao gerencial
a existéncia de um movimento pragmatico de ressignificacao conceitual com
relacdo as esferas publica e privada. Esse fendmeno ndo é atipico, mas tem-se
tornado, cada vez mais, lugar comum. Com relacdo ao campo da Educacao,
por exemplo, Moraes (2003) denomina esse movimento recuo da teoria, o que
significa a existéncia de um ceticismo que nao é apenas epistemoldgico mas
também ético e politico nas formulagdes tedricas. No caso especifico das cate-
gorias Estado e politico, a ressignificacdo apresenta-se pelas ideias alternativas
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existentes sobre a sociedade civil. Na concepcao de sociedade civil liberalista,
daadministracao gerencial, o mercado ocupa o eixo predominante e“o Estado
mostra-se como o outro lado tanto do mercado e da sociedade civil, como de
eventuais aliancas ou combinacdes entre eles.” (NoGuera, 2003, p. 192) O que
Bresser Pereira denomina publico ndo-estatal, portanto, corresponde a uma
sociedade civil em que a questdo da hegemonia nao teria espaco.

Em decorréncia, o Estado que corresponde a essa sociedade civil é um Estado
minimo, reduzido as funcdes de guarda da lei e da seguranca, mais liberal e
representativo do que democratico e participativo.

Nessa concepcdo, a sociedade civil é externa ao Estado — uma instancia pré-
-estatal ou infra-estatal —, e nela se busca compensar a l6gica das burocracias
publicas e do mercado com a légica do associativismo sociocultural. (NoGUEIRA,
2003, p. 192, italico do autor)

Esse espectro do associativismo sociocultural tem, para a concepcao
gerencial, significado na ideia de que a sociedade civil é passivel de organi-
zacao pela sua propria logica, representada pelas diferentes configuragdes
juridicas do Terceiro Setor, como as Organizagdes Sociais (OS), Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), Organiza¢ées ndao-governa-
mentais (ONG), Fundacbes de Interesse Publico, dentre outras, detentoras
de administracdo propria e de autonomia politica e financeira. O emergente
Terceiro Setor, compreendido como a sociedade civil organizada e localizada
entre os setores do Estado (Primeiro Setor) e do mercado (Segundo Setor),
é visto pela administracdo gerencial como parceiro importante das distintas
politicas governamentais, uma vez que tais instituicdes sempre objetivam a
busca de interesses comuns e demandam recursos publicos para iniciativas
do interesse publico. Portanto, uma sociedade civil concebida desse modo,
como esfera prépria e vazia de tensdes, disputas e contradi¢des sociais, na

sua configuracao tipico-ideal, [...] produz incentivos basicamente competiti-
vos; re-fragmentacao, fechamento corporativo dos interesses, despolitizagao.
Nela tendem a se articular movimentos direcionados para valorizar interesses
particulares, atender demandas, fiscalizar governos, desconstruir e desre-
ponsabilizar o Estado, enfraquecer ou desativar dispositivos de regulagao.
(NoGuUEIRA, 2003, p. 193)

As FUNDACOES DE APOIO AS UNIVERSIDADES PUBLICAS

O modelo gerencial de administracao do Estado, acima esbogado,
parece indicar alguns subsidios preliminares possiveis para se verificarem que
medida existem (ou nao) relagdes dos seus pressupostos tedrico-conceituais
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com o papel das fundacdes de apoio as universidades publicas. Assim, neste
momento, empreende-se uma delimitacdo do conceito sécio-histérico de
fundagao, considerando a literatura bibliografica e documental sobre o
tema, com o intuito de estabelecer relacdes entre esse conceito e os distintos
momentos histérico-sociais da Educacgao Superior brasileira. Em sequida, a
preocupacado centra-se na compreensao das possiveis aproximagoes entre
administracdo gerencial e as fundagdes de apoio, através da identificacao
dos seus elementos comuns.

NOTAS SOBRE O CONCEITO SOCIO-HISTORICO DE FUNDAGCAO

O direito, como instrumento estatal legitimado de dominacéo so-
cial, pode assumir duas formas de emprego: primeiro, como direito objetivo
(norma agendi), que possibilita uma visdo macro das normas legais de modo
positivo e racional das relagées dos homens entre si e seu convivio em socie-
dade, e, segundo, como direito subjetivo (facultas agendi) que proporciona
aos sujeitos diferentes acdes sociais.

Para o sociélogo alemao Max Weber (1999, p. 3), toda e qualquer
acao representa um comportamento humano relacionado com o seu sentido
subjetivo, porém, o aspecto essencial da investigacao socioldgica é a analise
da acéo social, “uma acado que, quanto ao seu sentido visado pelo agente ou
os agentes, se refere ao comportamento de outros, orientando-se por este em
seu curso”. Através do que denomina Sociologia Compreensiva, “ciéncia que
pretende compreender interpretativamente a acao social e assim explica-la
causalmente em seu curso e em seus efeitos’, Weber observa que as acdes so-
Ciais podem ser ocasionadas por quatro diferentes possibilidades: de modo (1)
racional referente a fins, acao social em que seu sentido com relacdo a objetos
e pessoas do mundo externo para o individuo utiliza enquanto orientacdo as
avaliagdes das condi¢bes ou meios para se atingir determinados fins de forma
racional; (2) racional referente a valores, uma acao social que considera para
sua efetivacdo um determinado valor absoluto (ético, estético, religioso etc.)
que se constitui como inerente a acdo, independentemente do resultado
desta, muitas vezes se aproximando da acdo irracional; (3) afetiva, uma agao
orientada por afetos ou estados emocionais do individuo; e, finalmente, (4)
tradicional, acao social exercida pela orientacdo de um “costume arraigado”
(idem, italicos do autor). Destarte, destacam-se para a identificacdo das prin-
cipais formas histérico-sociais do conceito de fundagdo no Brasil o referencial
das duas primeiras formas de agao social: racional referente a fins e racional
referente a valores, conjugadas segundo diferentes possibilidades.
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a) Fundacado e a agdo social racional referente a valores: a primeira vez
que o conceito de fundacdo foi usado como pessoa juridica na legislacao
brasileira data do ano de 1903, com a Lei Ordinaria n° 173, que conferia
personalidade juridica a entidades com fins literarios, cientificos e religiosos
(Grazziov, RaraeL, 2009). Com a aprovacao do Cédigo Civil de 1916, observam-se
as primeiras delineacdes legais para as pessoas juridicas no direito publico e
no direito privado, bem como as normas e regras internas e externas®.

Entretanto, para o delineamento sécio-histérico do conceito de
fundacgao no Brasil, encontra-se seu marco em 1783, a partir da criacdo da
instituicao conhecida como Casa da Roda. Enquanto um fundo patrimonial
de amparo as criangas 6rfas da cidade do Rio de Janeiro que funcionava pa-
ralelamente a Santa Casa de Misericérdia da cidade, essa fundagdo foi criada
com a doagao de parte da riqueza de um solteiro milionario chamado Romao
de Matos Duarte. Nota-se que a criacao dessa primeira fundacdo brasileira
estd em consonancia com uma acao racional referente a valores, no caso, uma
acdo de benevoléncia, de caridade, com caracteristicas religiosas, alids, um
tipo-ideal de acao social muito préximo da origem das primeiras fundagoes
na ldade Média, entidades que tinham como objetivo uma acgéo filantrépica
(piae causae) no ambito do regime juridico vigente.

Esse modelo fundacional aos poucos perde espaco, em decorréncia
da decadéncia da hegemonia da Igreja Catdlica, para uma nova configuracao
de fundacdo sob a figura do mecenas, que destinava parte de suas riquezas
para uma finalidade especifica, principalmente atividades culturais, cientificas
e artisticas. O conceito de fundacao, desse modo, relaciona-se enfim com a
emergéncia de um espirito laico de caracteristicas autbnomas e de orientacéo
privada (Grazzioul, RAraeL, 2009).

b) Fundacdo e as agdes sociais racionais referentes a valores e a fins:
outra possibilidade da compreensao sécio-histérica do conceito de fundacéo,
agora sob a realidade da Educacao Superior brasileira, pode ser demarcada
pela criacdo das universidades federais durante a década de 1960. Um pri-
meiro momento desse periodo caracteriza-se pela criacao das universidades
fundacionais em detrimento das universidades autarquicas. Intelectuais como
Anisio Teixeira e Darcy Ribeiro, ainda no inicio de 1960, defendiam a adocéo
do modelo fundacional com a justificativa de que sua estrutura juridica
possibilitava maior autonomia didatica, técnica, cientifica e administrativa
as universidades federais, liberando-as, portanto, dos entraves burocraticos
dos 6rgdos da administracao federal. A criacdo da Fundacdo Universidade
de Brasilia (FUB), pela aprovacgao da Lei 3.998 de 15 de dezembro de 1961,
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fornece significativo exemplo desse processo, como bem o salienta Morhy
(2005, p. 2-3), ex-reitor da universidade entre 1997 e 2005.

Para viabilizar a UnB como experiéncia inovadora e livra-la das amarras da
burocracia oficial e suas consequéncias destruidoras de qualquer projeto
de universidade que realmente mereca essa designacao, seus idealizado-
res criaram a FUB. [...] Figura nova no poder publico brasileiro, esperava-se
que uma fundacgédo pudesse contornar os obstaculos e lubrificar o ranco da
administracdo publica e seus rigores legalistas e jurisdicistas. Esperava-se
introduzir, no servico publico universitdrio, as ideias e as técnicas mais dgeis
e eficientes da iniciativa privada; a busca de modos mais razoaveis de tratar
e remunerar o pessoal e, enfim, toda uma cultura de gestdo mais aberta e
compativel com a autonomia universitaria.

Entretanto, com o golpe militar de 1964, a original flexibilidade
administrativa propiciada pelo regime fundacional altera-se para uma nova
funcdo, determinando um segundo momento. Inicialmente, os Decretos-
Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, e n° 900, de 29 de setembro de 1969,
limitam o regime juridico fundacional ao tornar as universidades federais
menos auténomas e flexiveis (Scuissarpl, 1993). Com a implementacao da
Reforma Universitaria, aprovada pela Lei n° 5.540, de 28 de novembro de
1968, verifica-se o controle politico-ideoldgico exercido pelo Conselho de
Curadores das fundacdes através da redacdo do artigo 15 dessa lei.

Constatando a existéncia destes componentes, Squissardi (1993)
denomina esse momento histérico da Educacao Superior brasileira como
o “tempo das fundacgdes’, isto é, periodo marcado pela adogdo sistematica
do modelo fundacional para as novas universidades em contraposicao ao
modelo autarquico, a primeira com forte tendéncia descentralizadora, ja a
segunda com caracteristica mais centralizada. Nesse bindmio centralizagcao
versus descentralizacdo, o autor observa que

entretanto, essa expansao das organizacdes de uma administracao publica
descentralizada ndo trouxe somente vantagens, do ponto de vista do poder
central. Este teve e tem que lutar para retomar o controle e coordenacao
deste segmento da administracdo publica.

Esta tendéncia, que se verifica na administracdo publica em geral, durante
os ultimos 30 anos, se manifesta especialmente junto as Universidades
Federais Fundacdes. Por um lado, pretendeu-se dotar as universidades de
mecanismos mais ageis, de maior plasticidade, de menor burocracia, para
seu funcionamento; por outro, buscaram-se formas de manté-las sob con-
trole politico administrativo. E o0 mecanismo primeiro e mais utilizado tem
sido, como se verd, mais adiante, o do controle orcamentario, o do controle
da expansao de cursos e custos, via proibicdo sistematica de novas contra-
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tagdes ou de expansdo do quadro de servidores, via rebaixamento real de
saldrios, via nomeacdo unilateral de seus dirigentes, tanto conselheiros do
Conselho Diretor ou de Curadores quanto reitores e diretores de unidades
etc. (ScuissArpl, 1993, p. 48)

Observa-se que a adocdo do modelo fundacional para a criacdo das
universidades indica a existéncia de duas orientacdes que permeariam a acao
social do Estado brasileiro no periodo. Primeiramente, o modelo fundacional
possuia a finalidade de dotar as instituicdes universitarias recém-criadas de
maior autonomia organizacional, financeira e administrativa; portanto, uma
acao social caracteristicamente racional referente a fins. Contudo, com o golpe
militar de 1964, marcado pelo autoritarismo politico, a ado¢ao do modelo
fundacional nas universidades permitira o controle politico-administrativo
estatal na direcdo de uma acgéo social referente a valores, ou seja, uma acao
de valor absoluto, no caso particular analisado, o da dominagao politica da
realidade social universitaria através da esfera estatal.

¢) Fundacgdo e agdo social racional referente a fins: atualmente, a defini-
¢ao do conceito de fundagdo como ente institucional concebido segundo uma
pessoa juridica é regulado pela Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, que
institui o Cédigo Civil. Segundo essa lei, as pessoas juridicas podem assumir
a feicdo de direito publico e privado; as primeiras, pela figura da Unido, esta-
dos, municipios, autarquias e entidades de carater publico criadas mediante
lei (artigo 41); e as segundas, como associacdes, sociedades, organizacdes
religiosas, partidos politicos e fundagdes (artigo 44) (Brasi, 2002). De acordo
com o jurista Dallari (1995, p. 17),

fundacéo é a vinculagdo de um patriménio a determinado fim, dando-lhe
personalidade juridica. Numa férmula sintética, pode-se dizer que fundagdo
é um patrimonio personalizado, o que significa que o patrimonio adquire a
condicdo de pessoa, passando a ser sujeito de direitos, a0 mesmo tempo em
que pode assumir obrigac¢des juridicas. Em termos mais concretos, pode ser
proprietéria e receber doagdes, pode mover acdes judiciais, podendo, em
sintese, agir como se fosse uma empresa legalmente constituida. Além disso,
fica sujeita ao cumprimento de obrigacdes, como o pagamento de impostos
€ o respeito aos compromissos que tiver assumido com terceiros; ficando,
ainda, sujeita a algumas regras legais que sé se aplicam as fundac¢bes, como
o controle permanente pelo Ministério Publico.

Considerando esses pressupostos, as funda¢des de apoio as univer-
sidades sao compreendidas como um patrimonio personalizado por pessoas
naturais ou juridicas de direito privado e tém como finalidade principal o apoio
asinstituicoes publicas de ensino superior, de extensao, de pesquisa e de de-
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senvolvimento tecnoldégico. A Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que
versa sobre as relacdes entre instituicdes federais de Educacao Superior (IFES)
e de pesquisa cientifica e tecnoldgica e as fundag¢des de apoio, possibilitou
que estas ultimas fossem credenciadas pelo MEC e MCT (Ministério de Ciéncia
e Tecnologia), enquanto “um tipo especial de fundacao de direito privado,
o que lhe assegura algumas vantagens e regalias; dentre elas, destaca-se a
dispensa de licitacdo para contratar com entidades publicas.” (Tristao, 2000,
p. 6). A principal caracteristica das fundacdes de apoio é representada pela
captacéo de recursos para apoiar agdes de pesquisa, ensino e extensao, teo-
ricamente no ambito da universidade que apoiam. No entanto,

todas as fundagdes de apoio as institui¢cées de ensino superior desenvolve-
ram portfélio de servicos e produtos para a captacao de recursos. E, por sua
vez, apoiam supletivamente as suas instituicdes. Sem elas, as Universidades
Federais ndo conseguiriam manter seus atuais padrdes de qualidade. (TrisTAo,
2000, p.5)

Nesse sentido, as universidades federais, bem como as estaduais,
tém cada vez mais adotado op¢des variadas de captacao de recursos proprios
como mecanismo de complementacao das receitas auferidas pela adminis-
tracdo central, provindas, nesse caso, do MEC, destacando-se as atividades
de prestacdo de servicos diversos, como assessorias técnicas e cientificas,
realizacdo de concursos publicos, com destaque especial para a oferta de
cursos de especializagao (pds-graduacao lato sensu). Para Schwartzman (2006,
p. 9), as fundagdes de apoio,

em anos mais recentes, especialmente na década de 90, passaram, também,
a serimportantes veiculos de captacao de recursos, que tinham como prin-
cipal objetivo a complementacdo de saldrios de servidores e de recursos
extras para unidades e departamentos. Esta foi a resposta encontrada para
a crescente dificuldade de recursos de OCC [Outros Custeios e Capital] e para
a contencdo salarial. De fato, hoje existem mais de 100 fundagbes ligadas as
IFES, que se tornaram um essencial suporte na captacao de recursos extras,
principalmente aqueles oriundos da prestacdo de servicos e do oferecimento
de cursos de extensao.

Nas observacoes realizadas acima sobre o conceito de fundacéao
pela materializacdo das funcdes e atividades das fundagdes de apoio as
universidades, com destaque para as universidades publicas no decorrer da
década de 1990, é possivel inferir analiticamente que a acao social empre-
gada por essas formagdes sociais aproxima-se singularmente de uma acéo
social racional referente a fins. Isso significa apreender que, pela avaliacdo
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dos meios existentes na Educacao Superior brasileira, tais como a diminuicao
de recursos e financiamento da esfera estatal e a probabilidade efetiva de
angariar recursos através de atividades de ensino, pesquisa e extensdo no
mercado, o sentido atribuido as fundacbes de apoio a suas proprias acoes
visa uma orientacgao para determinados fins de modo racional, ou seja, acdes
com objetivos racionais privados de apoio as universidades.

APROXIMACC)ES ENTRE AS FUNDACOES DE APOIO E A ADMINISTRAGCAO GERENCIAL

Ao analisar o conceito de fundacdo e sua relacdo com diferentes tipos
de agdes sociais no contexto sécio-historico brasileiro, de modo a fornecer
subsidios compreensivos, a preocupacdo neste momento centra-se nas
aproximacodes possiveis entre os fundamentos da administracao gerencial
e as fundagbes de apoio as universidades. Para isso, deter-nos-emos especi-
ficamente no periodo dos dois governos de FHC (1995-1998 e 1999-2002),
ocasido do processo de reforma do Estado influenciado pelas concepcbes
gerenciais de administracdo, como ja salientado anteriormente na analise da
administracao gerencial do Estado, e, ainda, por existir nesse periodo certa
homogeneidade nas politicas educacionais para a Educacao Superior. Na
tabela 1, verifica-se a quantidade de fundacdes de apoio as universidades
federais credenciadas junto ao MEC e MCT entre o periodo de 1995 a 2002:

TABELA 1 - Evolucdo do numero de fundacgdo de apoio as IFES credenciadas pelo
MEC e MCT entre 1995-2001

Ano Numero de fundagdes credenciadas
1995 42
1996 52
1997 61
1998 68
1999 79
2000 88
2001 96

Fonte: Amaral (2003).

Nesses dados, é possivel reconhecer que houve no periodo um cres-
cimento expressivo do numero de fundacbes de apoio credenciadas: de 42
existentes em 1995, esse numero passa para 96 instituicdes em 2001, aumento
correspondente a 129%. A partir dessa constatacdo, quais seriam, entdo, as
influéncias principais da administracao gerencial do Estado na orientacao
da expansao significativa dessas instituicdes no ambito das universidades
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publicas? Para a resposta a essa questdo, apresentam-se, a seguir, trés apro-
ximagoes entre as ideias desenvolvidas até este momento.

|- O processo de ressignificacdo conceitual efetivado pela concepcéo
gerencial dos conceitos de propriedade publica e privada para os de proprie-
dade estatal, privada e publica ndo-estatal, proporcionou as fundagoes de
apoio uma legitimidade de conhecimento cientifico e uma relevancia social,
devidos a seu enquadramento na esfera da propriedade publica ndo-estatal.
Pela sua insercdo, enquanto instituicdo social que compde o Terceiro Setor,
na Gtica gerencial de uma sociedade civil organizada, sem conflitos, e com
clareza dos interesses publicos, as fundagées de apoio gozaram de terreno
favoravel para sua difusdo no dominio da Educacao Superior brasileira.

Il - A divisao e definicdo dos setores da esfera estatal empreendida
pela administracao gerencial, por sua vez materializada em acdo politica pelo
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado do MARE, apresentavam as uni-
versidades federais como instituicdes publicas inseridas no setor de servicos
nao-exclusivos do Estado, as quais deveriam transformar-se em organizacoes
sociais através do programa de publicizacdo, quando entdo seriam dotadas
de autonomia administrativa e financeira para a captacao de recursos pro-
prios. Com a forte oposicdo da comunidade académica, principalmente das
associagoes de docentes e de pesquisadores, a esse ideal gerencial, o que, de
fato, produziu resultados concretos, as fundacdes de apoio enquanto insti-
tuicdes alocadas entre o Estado e as universidades, amparadas em normati-
zac¢bes legais, aos poucos tomaram para si essa funcao de angariar recursos,
sobretudo no contexto de restricao salarial dos servidores e congelamento
de investimentos no setor.

Il - Mesmo nao se tendo efetivado plenamente segundo os pressu-
postos ambicionados, em associagao a criacao de uma constelacdo de nor-
matizac¢oes legais e juridicas de requlacdo dos setores da Educacédo Superior
e das organizacdes sociais emergentes da sociedade civil no periodo dos
governos de FHC, o conjunto tedrico-conceitual da administracdo gerencial
a respeito da existéncia de uma efetiva crise do Estado e da necessidade da
sua reforma para adequacao a uma nova realidade sécio-econémica con-
temporanea possibilitou a emergéncia e difusdo de um novo paradigma
no campo cientifico da Educacao Superior, combinado em dois elementos
inter-relacionados: (1) as restricdes e limitagcdes financeiras e orcamentarias
da esfera estatal para o financiamento das IES publicas, e, (2) a legalidade e
legitimidade juridica das acdes realizadas pelas fundac¢des de apoio, ainda
que para alguns pesquisadores essas acdes estejam muitas vezes proximas
de um quase mercado educacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O percurso realizado neste artigo procurou introduzir o leitor na
problematica das fundacdes de apoio as universidades publicas na pers-
pectiva da relagcdo sécio-historica existente entre o modelo tipico ideal da
administracdo gerencial do Estado e o conceito de fundagao. Os pontos de
interseccdo observaveis entre a concepcao gerencial da esfera estatal e as
principais caracteristicas das fundacdes de apoio as universidades publicas
possibilitaram compreender casualmente como o processo de reforma do
Estado nos governos de FHC (1995-2002) refletiu acentuadamente na Edu-
cacdo Superior brasileira, o que foi identificado neste artigo pelo crescente
papel que as fundagdes de apoio tém ganhado no processo de gestao das
universidades publicas.

Talvez, uma das questdes mais fundamentais elaboradas sobre a
compreensao das fundagbes de apoio tenha sido formulada por Sguissardi
(2002), através da pergunta que representa o préprio titulo do seu trabalho,
Fundacées Privadas na Universidade Publica: a quem interessam? A reposta
para essa duvida, devido a contradicdo do real e da situacdo paradoxal dessas
entidades na Educacgéo Superior, contém, segundo o autor, distintas repostas,
cujo destaque integral, apesar da extensao, considera-se fundamental:

1) a todos os que, na auséncia de efetiva autonomia administrativa e de
gestao financeira das IES, buscaram meios de garantir maior flexibilidade,
agilidade administrativa na geréncia de projetos e de recursos, para que
as atividades-fim (ensino, pesquisa e extensao) da universidade fossem
atingidas, evitando, na medida das possibilidades legais, os riscos inerentes
a natureza dessas entidades (privadas, formalmente sem fins lucrativos) de
fugirem de sua destinacao original - apoio institucional - e se constituirem
em efetivos enclaves privados no interior de instituigdes publicas; 2) aos que,
ndo acreditando ou nédo levando a sério a legitimidade e especificidade da
missdo publica da universidade, quando, no dizer de [Boaventura de] Souza
Santos, “a mercantilizagdo do modo de estar no mundo estd a converter-se no
tnico modo racional de estar no mundo mercantil’, optaram por se utilizar
desta possibilidade legal para, a pretexto de prover recursos para as IES cada
vez mais deles desprovidas, agirem livremente no mercado ou no quase-
mercado, como se tudo na universidade - ensino, pesquisa, extensao — fosse
mercadoria ou quase-mercadoria regulavel pelas leis do mercado; 3) aos que,
acreditando em teses como as de um menor retorno social dos investimentos
no ensino superior do que o dos investimentos na Educacdo Basica, de que
a Educacéo Superior é atividade competitiva e de que o Estado deve ter um
papel subsididrio neste nivel de educacao, defendem a transformacdo das
IES publicas em organizacdes sociais, entidades ditas publicas ndo estatais,
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conforme proposta inclusa no Plano Diretor da Reforma do Estado, do MARE.
(Scuissarol, 2002, p. 90-1, itélico do autor)

Ainda que essas respostas contenham uma nitidez impar, elas pare-
cem ndo contemplar em parte a finalidade almejada neste trabalho. Nesse
sentido, foi possivel verificar como as fundacbes de apoio as universidades
publicas passaram a figurar no transcorrer da década de 1990 como institui-
¢oes sociais privadas originadas pela reforma do Estado na Educacéo Superior
brasileira, assumindo cada vez mais a funcao de subsidiar e auxiliar o finan-
ciamento estatal para o desenvolvimento e a manutencdo das atividades-fim
das universidades publicas (pesquisa, ensino e extensao), contudo, protegi-
das por dispositivos legais e normativos e legitimadas pela concepcao da
administragcao gerencial. No entanto, o maior dos problemas a respeito das
fundagoes de apoio parece incidir na tensao existente na Educacdo Superior
brasileira entre a ameaca e o enfraquecimento do espaco publico frente ao
espaco privado, dado pelo processo de mercantilizacdo dessa educacao.
As atividades desempenhadas pelas fundacbes de apoio as universidades
publicas figuram a partir de uma légica de regulacédo de mercado, segundo
critérios como a competicdo, a livre escolha, a acdo empreendedora individual
ou associada dos atores inseridos nessas instituicoes.

Tal como o narrador de Poe (1993), no conto O Homem da multidéo,
observava e categorizava os transeuntes londrinos até o momento em que
a estranha figura de um velho Ihe chamou a atencéo, e entdo, seguindo seu
trajeto durante dia e noite, chega a concluséo de que se tratava de um “tipo
e 0 génio do crime profundo” (p. 51), acredita-se que seja imprescindivel a
continuidade das investigacdes sobre a realidade tedrica e pratica das funda-
¢oes de apoio, para que estas ndo se tornem para as universidades publicas
o seu“Homem da multidao”

SUPPORT FOUNDATIONS FOR PUBLIC UNIVERSITIES: EFFECTS OF STATE REFORM
ON BRAZILIAN HIGHER EDUCATION

AssTrAcT: The article discusses support foundations for public universities starting from
the effects of State reform on Brazilian higher education in the 1990s. Based on Max
Weber’s Comprehensive Sociology and on bibliographical and documentary research,
it socio-historically circumscribes the management model of State administration
and the concept of foundation. As one identifies the intersections between the gui-
delines of support foundations and the purposes of managerial administration, one
understands the significance of such institutions for university management and the
tendency towards commodification of Brazilian higher education.
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Kevworbs: Support Foundations. Public Universities. Managerial Administration. Higher
Education as a commodity.

NOTAS

1. Uma primeira versao deste trabalho foi apresentada na forma de comunicagao
no Il Semindrio de Educacgéo Brasileira: os Desafios Contempordneos para a Educagdo
Brasileira e os Processos de Regulagdo, promovido pelo Centro de Estudos Educacdo e
Sociedade (CEDES), da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP), em dezembro
de 2009. Neste texto, realizou-se um refinamento analitico com relagao ao anterior.
Agradecemos ao Professor Valdemar Sguissardi pelas criticas e sugestdes ao trabalho.

2. Sobre esse aspecto destacam-se, como exemplo, o conjunto de documentos
produzidos e disponibilizados pela Associacdo dos Docentes da Universidade de
Sao Paulo (ADUSP), intitulado Dossié Fundag¢des (Disponivel em: http://www.adusp.
org.br/dossies/fundacoes/default.htm. Acesso em: 15 de out. 2010), e os artigos, as
publicacdes, os videos etc. produzidos pela Associacao Paulista de Fundag¢des (APF)
(Disponivel em: http://www.apf.org.br/portal. Acesso em: 15 de out. 2010).

3. No Cédigo Civil de 1916, Ié-se que “as pessoas juridicas sdo de direito publico,
interno, ou externo, e de direito privado.” A Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios sdo pessoas juridicas de direito publico (artigo 14), enquanto as socieda-
des civis, religiosas, pias, morais, cientificas ou literdrias, as associacdes de utilidade
publica, as fundacdes e as sociedades mercantis, pessoas juridicas de direito privado
(artigo 16). Com excecao das sociedades mercantis, todas as demais pessoas juridicas
de direito privado deveriam destinar o seu patrimonio a um determinado fim social
(BRASIL, 1916).

4."Em cada universidade sob forma de autarquia especial ou estabelecimento isolado,
mantido pela Unido, haverd um Conselho de Curadores, ao qual caberd a fiscalizacdo
econdmico-financeira”(artigo 15), fazendo parte desse Conselho “na proporcéo de um
terco deste, elementos estranhos ao corpo docente e ao discente da universidade ou
estabelecimento isolado, entre os quais representantes da industria” (paragrafo Unico),
incluindo ainda, “além dos membros pertencentes a prépria instituicdo, representantes
da comunidade e do Ministério da Educacdo e Cultura, em nimero correspondente
a um terco do total” (paragrafo unico) (BRASIL, 1968).
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