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RESUMO

O objetivo principal deste trabalho € compreender a percepc¢do dos
gestores da Universidade Federal de Pernambuco sobre o instrumento de parceria
denominado convénio e a legislacdo que o regulamenta. Esta pesquisa trata-se de um
estudo de caso, onde a unidade que se pretende conhecer sob esse aspecto € uma
Instituicdo de Ensino Superior, a UFPE. Para isso combinou-se as abordagens
quantitativa e qualitativa. A primeira configura-se em conhecer o perfil dos convénios
na entidade através da estatistica descritiva. Ja a segunda se destina a identificar a
percepcdo dos administradores quanto a legislacdo vigente sobre a tematica, bem
COMO a repercussao na atuagdo com o instrumento. Para esta segunda etapa, 0s
dados foram coletados por meio de entrevista semiestruturadas e analisadas
conforme a técnica da Analise de Conteudo. Os resultados obtidos com a anélise
estatistica dos dados quantitativos demonstraram uma expressividade dos convénios
na UFPE, tanto numericamente como em quantidade de recursos. Mostrou-nos ainda
que o tema de pesquisa se destaca em algumas unidades como o Centro de
Informatica, Centro de Tecnologia e Geociéncias, o Centro de Ciéncias Sociais
Aplicadas e a Diretoria de RelacBes Internacionais. Na analise qualitativa, 0s
entrevistados demonstraram dominio sobre os conceitos legislativos e sobre o perfil
da UFPE. J& sobre as dificuldades enfrentadas, destacaram-se 0s aspectos das leis
e demais normas existentes. E 0s questionamentos mais recorrentes nesse sentido
guardam relacdo com a insuficiéncia e/ou inadequacao das regras legais vigentes. As
conclusdes indicam que uma reforma legislativa contribuiria para uma melhor atuacao
dos gestores com o0s convénios para a implementacdo das politicas publicas
pretendidas.

Palavras—chave: Politicas Publicas. Convénio. Legislacdo. Percepcédo. Gestor.



ABSTRACT

The main objective of this work is to understand the perception of the
managers of the Federal University of Pernambuco about the partnership instrument
called agreement and the legislation that regulates it. This research is a case study,
where a unit that is intended to be known under this aspect is a Higher Education
Institution, UFPE. For this it was combined as quantitative and qualitative approaches.
The first is to know the profile of the agreements in the entity through descriptive
statistics. The second, on the other hand, if the destination identifies a recognition by
the administrators regarding the current legislation on the theme, as well as the
repercussions in the performance with the instrument. For this second stage, data were
collected through semi-structured interviews and analyzed according to the Content
Analysis technique. The results obtained with a statistical analysis of the quantitative
data showed an expressiveness of the agreements at UFPE, both numerically and in
quantity of resources. It also showed us that the research topic stands out in some
units such as the Center for Informatics, Center for Technology and Geosciences, the
Center for Applied Social Sciences and the Directorate of International Relations. In
the qualitative analysis, the interviewees demonstrated dominance over the legislative
concepts and the profile of UFPE. Regarding the difficulties faced, aspects of the laws
and other existing rules were highlighted. And the most recurring questions in this
regard are related to the insufficiency and / or inadequacy of the current legal rules.
The figures indicate that a legislative reform contributes to a better performance of the

managers with the agreements for the implementation of the intended public policies.

Keywords: Public Policies. Agreement. Legislation. Perception. Manager.
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1 INTRODUCAO

Qual a percepcao dos gestores da Universidade Federal de Pernambuco
— UFPE sobre a legislacado de convénios? E como estas normas repercutem em sua
atuacao para a implementacéo de politicas publicas através de parcerias?

Na esfera da Administragdo Publica, o convénio é um importante
instrumento de formalizac&o de acordos. Estes podem ser celebrados entre 6rgdos e
entidades governamentais ou envolver também entes privados. A celebracédo dessa
modalidade de ajuste esta sempre relacionada a consecucédo de um interesse coletivo
comum as partes, estando ausente de qualquer maneira a intencao de auferir lucros
(DI PIETRO, 2016). Essa necessidade do Estado em firmar parcerias decorre da
escassez de recursos (financeiros, técnicos, tecnoldgicos, humanos, dentre outros)
para atender a crescente demanda de necessidades sociais através da implantacéo
de politicas publicas.

Considerando a sua legitimidade e relevancia, a legislagao que disciplina
0s convénios é de extrema importancia a fim de delimitar os aspectos em que eles
serdo celebrados, bem como balizar os seus parametros de execucdo. Esse aspecto
legislativo pode influenciar diretamente na atuacéo dos gestores que lidam em sua
pratica diaria com a formalizacdo do instrumento para a implantacdo das politicas
publicas que dependem de parcerias. Nesse aspecto, Medauar (2015) argumenta que
o administrador publico deve agir em observancia estrita ao Principio da Legalidade,
que se traduz em fazer o que lei autoriza, e quando e como esta designa.

Assim, o objetivo deste trabalho de pesquisa é avaliar qual a percepcao do
gestor da UFPE sobre a legislacdo atinente aos convénios e a consequente
repercussao dessas normas na sua atuacao quando formaliza esses acordos para a
implementacéo de politicas publicas. A hipétese que se pretende verificar € a de que
os administradores da UFPE consideram a regulamentacéo legal insuficiente ou
inadequada, e entender como isso repercute no desempenho da gestdo com o
instrumento.

Os objetivos especificos foram assim definidos: (1) analisar a legislacao
existente relativa a parceria denominada convénio, identificando as possiveis lacunas
existentes; (2) mapear os convénios celebrados na UFPE entre os anos de 2013 a

2019, identificando as principais variaveis e estabelecendo um perfil do instrumento



15

na instituicao; e (3) captar o entendimento dos gestores da UFPE envolvidos nos
processos de convénio sobre a sua atuacao e a influéncia da legislacdo existente.
Sobre as leis que regulamentam esses ajustes, no ambito constitucional, o

legislador cita este tipo de acordo nos artigos 71 e 241 da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil - CRFB. Na esfera infraconstitucional, a Lei n°® 8.666/93 (Lei de

LicitacOes e Contratos), faz referéncia ao instrumento no artigo 116. Ainda, a Lei n°
8.958/94, que disciplina a relacdo entre as Instituicdes Federais de Ensino Superior —
IFES e suas fundacdes, estabelece algumas regras acerca dos convénios quando
celebrados no bojo desta relacdo. Podem ser citados ainda, alguns regramentos
editados pelo Poder Executivo, exercendo funcéo atipica de legislar diante da lacuna
existente, que estabelecem preceitos mais especificos sobre o assunto no ambito de
suas respectivas necessidades. Sao eles o Decreto no 6.170, de 25 de julho de 2007,
0 Decreto 7.423 de 31 de dezembro de 2010, a Portaria Interministerial CGU/ME/MP
no 424, de 30 de dezembro de 2016.

Trata-se de um tema de grande relevancia para a UFPE, uma vez que

aborda parcerias que envolvem transferéncia de recursos para implantacédo de
politicas publicas, ndo apenas nesta IFES, mas também em outras instancias
governamentais, e ainda, relaciona as atividades de varios setores da Universidade.
A expressividade dos convénios na instituicAo de ensino pode ser notada pela
quantidade numérica, bem como pelo montante de recursos envolvidos em projetos
nas areas de educacdo, salude, seguranca institucional, dentre outras. Ademais, a
atuacdo do gestor associada a legislacdo vigente pode resultar em aspectos que
envolvem desde o tramite processual, com influéncia no inicio da implementacéo da
politica pretendida, até a fiscalizacao por parte dos érgaos de controle. Dessa forma,
torna-se este estudo promissor, gerando significativos resultados para a UFPE.

Esta dissertacdo encontra-se organizada em sete capitulos. O segundo
entre eles estabelece a relacdo entre os convénios e a implementacdo de politicas
publicas. A seguir, na terceira se¢ao, é feito o delineamento legal deste acordo, onde
sdo dissecadas as leis e demais normas que balizam o instrumento. No tépico
seguinte sdo abordadas as formas de controle, e como elas ocorrem no ambito da
UFPE.

Dando prosseguimento, inicia-se a aplicacdo pratica da pesquisa. Para
tanto, o quinto capitulo detalha a metodologia empregada nas as agfes seguintes. A

sexta se¢do apresenta a andlise, através da estatistica descritiva, dos elementos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8958compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8958compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/D6170compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7423.htm
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20457541/do1-2017-01-02-portaria-interministerial-n-424-de-30-de-dezembro-de-2016-20457287
http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20457541/do1-2017-01-02-portaria-interministerial-n-424-de-30-de-dezembro-de-2016-20457287
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extraidos de uma base de dados original compilada pela pesquisadora, possibilitando
identificar as principais variaveis e tracar um perfil dos convénios na UFPE. No sétimo
capitulo, utiliza-se a entrevista semiestruturada para coletar informagfes e apresentar
a percepcdo dos gestores quanto ao tema central da pesquisa. Por fim, as

consideracdes finais sdo enunciadas.
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2 A RELACAO ENTRE POLITICAS PUBLICAS E CONVENIOS

A politica publica, enquanto area do conhecimento, surgiu nos Estados
Unidos como subarea da ciéncia politica sendo um direcionamento dos estudos
voltados a compreender as acdes do governo. JA na Europa, o objeto foi orientado
para explicar o papel do Estado e da instituicdo do governo (SOUZA, 2006). A
trajetoria da disciplina teve expressividade tedrica no contexto de estudos sobre a
esfera governamental, tracando varios caminhos para consolidar o entendimento
sobre o tema.

As politicas publicas podem ser definidas como diretrizes elaboradas e
executadas com objetivo de combater um problema coletivo (DIAS, 2012). De acordo
Secchi (2014) a razdo para o estabelecimento de uma politica publica é o tratamento
ou a resolucdo de um entrave entendido como grupalmente relevante. Dessa forma
percebe-se a importancia do avanco de estudos nesta area de conhecimento,
objetivando a resolucdo de celeumas especificas da sociedade. Dias (2012) esclarece
gue a luta ideoldgica, inicialmente realizada apenas através de debates, passa por
uma metamorfose. E essas mudancas compreendem um complexo conjunto de
procedimentos que culminam com a formacao do processo concreto de elaboracao

das politicas.

Nesse contexto, a literatura busca desenhar modelos que consigam
explicar esse processo. Um desses modelos € o denominado ciclo de politicas
publicas que, segundo Secchi (2014), apresenta um esquema de visualizagcéo e
interpretacdo que padroniza as etapas de forma sequencial e individual, composta por
varios estagios. Foram desenvolvidas varias versdes que representam esse ciclo,
porém o modelo registrado pelo autor é representado em sete fases: 1) identificacao
do problema, 2) formacédo da agenda, 3) formulacdo de alternativas, 4) tomada de
deciséo, 5) implementacao, 6) avaliacao e 7) extingcao.

Neste processo, alguns fatores influenciam nas fases de elaboracdo de
uma politica publica, por isso a literatura busca alcangar o entendimento de como
algumas questdes séo levadas em consideracao pelo governo, a ponto de passar a
integrar a agenda. Segundo Viana (1996, p.8), “Os fatores que influenciam a
construcéo da agenda governamental sao dois: os participantes ativos e 0S processos

pelos quais algumas alternativas e alguns itens se tornam proeminentes”.
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Os participantes ativos do processo de elaboracéo de politica publica séo
classificados como atores governamentais e ndo-governamentais. Este primeiro
grupo é formado pela alta administracdo (presidente, politicos, funcionalismo de
carreira e parlamentares). Esses atores exercem influéncias de diferentes maneiras,
conforme competéncias técnicas relativas ao cargo. Os atores ndo-governamentais
correspondem aos grupos de pressdo ou interesse, tais como: os académicos,
pesquisadores, midia, opinido publica, entre outros. Sobre os grupos de presséo, de
uma maneira geral, é possivel afirmar que possuem caracteristicas bem especificas.
Por exemplo, a atuacéo destes é mais no sentido de bloquear alguma acédo do que de
levantar debates (VIANA, 1996).

Nessa perspectiva, Souza (2006) busca mostrar que o modelo do ciclo de
politicas publicas enfatiza a fase de definicdo da agenda, ou seja, quais questdes
serdo priorizadas e debatidas, e quais devem ser ignoradas. Por outro lado, o autor
mostra que algumas vertentes do ciclo privilegiam a identificacdo dos participantes do
processo e que outras focalizam na formulagdo da politica. No que € pertinente a
importancia dos participantes na formulagéo das politicas, o autor entende que cada
participante do processo pode influenciar positiva ou negativamente, incentivando ou

vetando as decisoes.

Na percepcéao de Souza (2006. p. 29) “a politica publica envolve processos
subsequentes ap6s sua decisdo e proposicdo, ou seja, implica também
implementacgao, execucao e avaliacao”. No que se refere ao papel das instituicbes na
decisdo e formulacdo de politicas € importante destacar que as decisbes sobre
politicas, em um pais democratico, tornam-se uma questdo de acgdo coletiva e
distribui¢cdes igualitarias de bens, partindo do principio da escolha racional (OLSON,
1965).

Portanto, conforme discutido acima, o processo de elaboragéo de politicas
publicas € uma conjuntura complexa e sistematica, que sofre influéncias dos

participantes ativos e das organizacdes institucionais.

Apéds a tomada de decisao e elaboracdo da politica, a fase que se segue é
a da implementacado. Trata-se de uma etapa de substancial relevancia, uma vez que

se configura como um elo entre os objetivos tracados e os resultados alcancados,
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garantindo o sucesso (ou fracasso) da politica. Segundo O’Toole, (2000), a
implementacdo compreende o que se desenvolve entre a tomada de decisédo, ou seja,
a determinacédo de uma intencdo do governo fazer ou parar de fazer algo e os seus
resultados. Secchi (2014, p. 57) ressalta que a fase de implementagcdo é aquela que
“a administracdo publica reveste-se de sua funcéo precipua: executar as politicas

publicas”.

Sobre a importancia desta etapa, Dias (2012, p. 79) traz-nos uma
respeitavel contribuicdo afirmando que este € um ponto fundamental do ciclo, uma vez
gue € nele em que "a politica, até entdo quase feita exclusivamente de discursos e de

palavras, se transforma em fatos concretos".

No tocante ao volume dos estudos e pesquisas no ambito da
implementacdo de politicas publicas, Saetren (2005) abordou algumas das questdes
frequentemente suscitadas. Ele concluiu que, ndo obstante as especulacfes de que
os estudos sobre a temética se tornaram escassos, ainda existe muita pesquisa

relacionada, com importantes publicacdes.

Procedendo uma analise dentre alguns estudos realizados € possivel
depreender que muitos fatores influenciam na implantacdo das politicas publicas, e
ainda, desenham um esboco da relacdo entre as etapas da formulacdo e da
implementacéo. Entre eles pode ser citado o estudo de Pressman & Wildavsky (1984),
que avaliou a implantacdo de uma politica em Oakland/EUA que visava combater o
desemprego entre grupo de minorias, através da criacdo de vagas em locais
especificos. A conclusdo do estudo expés uma grande dificuldade na implantacéo

efetiva da proposta idealizada, considerando diversas variaveis.

Estudos como esse, confrmam a relevancia de dissecar a fase da
implementagéo, possibilitando que sejam precocemente identificados os diversos
obstaculos e variaveis que podem incidir ao longo do processo e dificultar (ou até
mesmo obstar completamente) o alcance dos objetivos esperados com a formulagao
da politica. No cenario brasileiro, existem diversos exemplos de leis que néo
produzem os efeitos esperados, ou mesmo que nao demonstram eficacia na pratica,
além de programas governamentais que ndo geram os resultados previstos ou sao

completamente desvirtuados ao longo de sua execugéao (SECCHI, 2014).
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Dessa forma, pode-se afirmar que muitos sdo os atores envolvidos nos
processos de elaboracéo e implementacdo de uma politica publica, e ainda, diversos
os fatores que podem influenciar nestas etapas e, portanto, precisam ser devidamente
estudados e analisados.

Por fim, é importante ressaltar que essas duas etapas podem se dar de
forma direta e exclusivamente pelo poder estatal ou também contar com a participacéo
de atores ndo governamentais (SECCHI, 2014). Neste ultimo caso, os 6rgaos publicos
podem recorrer a acordos formalizados através de instrumentos especificos, a fim de
delimitar a atuacdo de cada participe, bem como regulamentar as demais matérias

importantes para o desenvolvimento da politica a ser executada (DIAS, 2012).

Os acordos celebrados pelo Estado para estabelecer cooperacéo a fim de
possibilitar a implementacédo de politicas publicas tém diversas espécies. Algumas
dessas espécies podem ser destacadas como 0s contratos administrativos, 0s termos
de parceria, e 0os convénios que compdem o0 objeto de estudo deste trabalho. Sobre
essas modalidades de ajuste, e mais especificamente 0 que se constitui o cerne desta
pesquisa, o0 terceiro capitulo abordara suas definicdes, caracteristicas e normas

regulamentadoras.

A Universidade Federal de Pernambuco - UFPE, autarquia federal,
enquanto integrante da Administracdo Indireta, € uma importante entidade
governamental que, através dos seus objetivos e missdes institucionais, tem atuado
na formulacdo e implementacdo de politicas publicas no ambito social que esta
inserida. No bojo dessas politicas, muitas envolvem a celebracdo de acordos para
cooperagcdo com outros agentes publicos ou privados, utilizando-se de alguns dos

instrumentos supramencionados.

Sobre as circunstancias que ensejam a formalizacdo dessas parcerias, 0

tdpico que se segue trara um maior aprofundamento.
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2.1 Reformado Estado e aimplementacado de Politicas Publicas através de
parcerias

Ao longo dos anos, o Estado e o seu papel perante a sociedade foi
passando por constantes transformacdes. A teoria de Weber sobre o Estado Moderno
reforca que as mutacdes refletem as relacdes sociais no interior do proprio governo,
marcadas pela distribuicdo desigual do poder. De acordo com o conceito weberiano,
o funcionamento das instituicdes politicas e o arranjo gerencial sdo os fatores
determinantes na direcdo das mudancas das quais o governo € passivel. (CODATO,
2012)

No inicio da formacé&o do Estado brasileiro, o modelo de gestdo que se fez
presente foi marcado por uma administragdo patrimonialista. Este modelo era
abalizado por uma caracteristica confusdo entre o patriménio publico e o privado.
Como consequéncia disso, a corrupcao e 0 nepotismo eram tracos acentuados, e a
concepcao do sistema era de que os governados trabalhavam para satisfazer as
necessidades do governo.

Com o passar do tempo e a evolugdo da sociedade, que comecou a
vivenciar um periodo assinalado pela industrializacdo e o capitalismo, a forma de
administracdo do Estado também precisou se transformar para atender aos anseios
de uma democracia. E € nesse periodo que o modelo de gestdo adotado € a
administracéo burocrética. Diferente do modelo anterior, na administragéo burocratica
existe uma separacao do patrimdénio publico e do particular. Nesse tipo de gestéo, a
acao dos governantes segue ditames previamente estabelecidos e bastante rigidos,
e 0s servidores estatais concentram-se em controlar e manter a prépria Administracao
Publica.

Todavia, o papel social do Estado foi se tornando cada vez mais
indispensavel, e com isso, necessario foi também a adaptacdo do modelo de gestédo
exercido. A partir de entdo, visualizou-se uma administracdo estatal voltada para
atender os anseios da sociedade em aspectos de acesso a educacao, saude de
qualidade, moradia, entre outros deveres sociais. Para isso, 0 poder publico viu-se
compelido a exercer uma geréncia mais eficaz, que oferecesse mais qualidade e
agilidade nos servigos sem, contudo, preterir as normas essenciais a manutencao da

ordem democratica e da prevengao a corrupgao.
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Bresser-Pereira (2006) tratou sobre essa segunda grande reforma
administrativa, que migrou da administracdo burocratica para a administracéo publica
gerencial. Essa nova forma de gestdo € caracterizada pela descentralizacédo, tanto
politica quanto administrativa, a transferéncia de recursos e o controle por resultados.

Diante desse panorama, intensificou-se o imperativo de o Estado aliar-se
aos particulares para garantir a efetividade e qualidade desses servigos a sociedade,
sem alargar ainda mais o aparato estatal. Oliveira (2008, p. 25), traduziu esse modelo
administrativo através da “expressdo governar por contrato, a qual evocaria a
necessidade de o Estado estabelecer vinculos mais robustos e permanentes com a

sociedade, como meio para a melhor consecucao de suas acdes”.

Assim, para atender as demandas decorrentes da ampliacdo da atuacao
do Estado perante a sociedade, o governo passa a lancar mao de ferramentas (muitas
ja existentes na esfera privada, como € o caso dos contratos), para firmar parcerias
com outras esferas da Administracdo Publica ou até mesmo com os particulares, de
forma a garantir a satisfacdo dos interesses sociais. Alguns desses instrumentos

podem ser citados.

O contrato, em linhas gerais, pode ser definido como um acordo de vontade
entre as partes. Os ajustes firmados em que o poder publico for parte devem ser
observados de forma peculiar, sendo denominados Contratos da Administracdo. Esta
modalidade (contratos da Administracdo) seria uma espécie de género da qual
decorrem algumas espécies com caracteristicas tipicas. (CARVALHO FILHO, 2015;
DI PIETRO, 2016; OLIVEIRA, 2015)

Uma destas espécies, o contrato administrativo distingue-se por ser
celebrado sob o regime juridico de direito publico, o qual esta regulamentado através
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitagdes e Contratos). Uma

caracteristica marcante desse regime juridico, e que singulariza o contrato

administrativo, € a presenca das clausulas exorbitantes, previstas no artigo 58 do

referido diploma legal.

7

Outra modalidade de ajuste € o termo de parceria, introduzido no

ordenamento juridico através da Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999, a mesma que

trata da propria qualificacédo de entes privados como Organizacdes da Sociedade Civil


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9790.htm
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de Interesse Publico (OSCIPs). Conforme preceitua o artigo 9° deste diploma legal, o
termo de parceria € um instrumento juridico firmado para consolidar a cooperagédo
entre o Estado e as entidades qualificadas como OSCIPs. O objetivo € promover a
execucao de atividades de interesse coletivo destinadas a promocéo da assisténcia
social, da cultura, da saude e educacao gratuitas, do desenvolvimento econdémico e
social, ética, paz, cidadania, direitos humanos, democracia, e ainda, a defesa do meio
ambiente, estudos e pesquisas cientificas e tecnoldgicas, dentre outros.

Ainda, a Emenda Constitucional n°® 19/98 trouxe nova redacéo ao artigo 241

da Constituicdo Federal onde instituiu a figura dos consorcios publicos, dispondo que
os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) editariam lei que
disciplinasse esses consorcios, a serem formados com o objetivo de promover uma
“gestao associada de servigos publicos”, transferindo quando necessario encargos,
servicos, pessoal e bens na medida em que fossem imperiosos a continuidade dos

servicos ora transferidos. A publicacdo da Lein®11.107, de 06 de abril de 2005, trouxe

as normas gerais para regulamentacdo sobre o tema, tendo sido posteriormente

regulamentada pelo Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007.

Por fim, outro importante instrumento juridico que formaliza acordos
firmados pelo governo, e que se torna objeto de estudo desta pesquisa, Sao 0s
convénios. Sobre esses, um detalhamento mais especifico sera tracado na secéo 3

desta dissertacéo.

2.2 Parcerias publicas: uma visdo comparada

Os ajustes entre o Estado e as entidades privadas, com a finalidade de
viabilizar a implantacdo de algumas politicas publicas, ndo é exclusividade do sistema
administrativo brasileiro. O exemplo de alguns paises demonstra como esses acordos

podem se formalizar no cenario internacional.

A semelhanca do que se configura doutrinariamente no Direito brasileiro,

em Portugal o Cédigo dos Contratos Publicos, publicado no ano de 2008, estabeleceu

distingdo entre os contratos publicos e os contratos administrativos. Os contratos
firmados pelo governo séo definidos como todos aqueles que se submetem as regras

gerais de contratacdo publica, enquanto os contratos administrativos sdo qualificados


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6017.htm
https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/lc/114291580/201711301833/indice
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diretamente pela lei, e se submetem a um regime administrativo especifico.
(ALMEIDA, 2011)

Ainda neste pais, uma modalidade especifica de contratagdo sdo as
chamadas Parcerias Publico-Privadas - PPP. Estas sdo definidas no livro verde da
Comissédo Europeia (COM327/2004) como “a forma de cooperagdo entre as
autoridades publicas e as empresas, tendo por objectivo assegurar o financiamento,
a construcéo, a renovacgao, a gestdo ou a manutencao de uma infra-estrutura ou a
prestacado de um servigo” (p.3). Entre as vantagens que fazem o Estado optar por uma
PPP em detrimento de uma contratacdo publica tradicional encontram-se o
compartilhamento dos riscos, além de resultados mais eficientes e eficazes,
caracteristicos do setor privado, com menores custos globais. (MARQUES; SILVA,
2011)

O sistema administrativo da Espanha também utiliza essa modalidade de
contratacdo, sob a nomenclatura de Contrato de Colaboracédo Publico-Privado, e foi
inserido no ordenamento juridico através da Lei 30/2007, que trata dos Contratos do
Setor Publico. (FONTANA, 2012)

Encerrando a exemplificacdo de como as contratacées publicas ocorrem
em outros paises, citaremos um caso nha América Latina, a Argentina. Neste pais,
podendo ser também chamado de contrato publico ou contrato del Estado, o contrato
administrativo € uma figura peculiar, onde se caracteriza uma situacao de colaboracao
de um particular a Administracdo Publica, a fim de se alcancar um interesse coletivo.
O contrato administrativo, assim como ocorre no Brasil, possui suas caracteristicas
proprias, conforme regulamentacdo prevista no Régimen de Contrataciones de la
Administracion Nacional de Argentina. (AYALA, 2007).

Esses séo alguns exemplos de como as parcerias ocorrem e possibilitam a
implementacdo de politicas publicas em alguns paises. Apesar da nomenclatura
diversa de cada instrumento, algumas caracteristicas se assemelham, como a

propiciacédo de cooperacao entre as partes, e a finalidade de atingir interesse coletivo.

Como j& mencionado, na Administracdo Publica brasileira o convénio é
uma das maneiras de formalizacdo de parcerias. No capitulo que se segue, 0

instrumento sera melhor definido e analisado.



25

3 A REGULAMENTACAO DOS CONVENIOS

Como visto, um dos importantes instrumentos juridicos que formalizam
acordos firmados pelo governo, e que se torna objeto de estudo desta pesquisa, sao
0S convénios. Através da cooperacéo viabilizada por meio desta ferramenta, o Estado
torna-se capaz de “executar politicas publicas, por meio da gestdo associada de
servigos publicos” (ARAUJO; MAGALHAES, 2008, p.143)

3.1 Definigdo do instrumento

Gustavo Justino de OLIVEIRA (2008, p.449) apresenta um conceito

satisfatorio de convénio. Vejamos

[Convénio] O acordo administrativo firmado, de um lado, por 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica e, de outro, por 6rgdos ou entidades
privadas, as quais, atuando de modo associativo e compartilhado, visam a
satisfacdo de necessidades de interesse publico, afastada, em todos os

casos, a intencao de auferir lucro.

Trata-se de uma definicdo bastante aperfeicoada, e a partir desta € possivel
destacar alguns aspectos sobre a natureza juridica do convénio. Isso porque, para
uma grande parte dos autores, ele ndo se confunde com os contratos, e sua principal
distincao reside na auséncia de vislumbre do lucro e o consequente interesse comum
gue norteia as bases deste ajuste.

Nesse sentido, os estudiosos que se fiiam a este entendimento
apresentam diferentes enquadramentos quanto a natureza juridica do instrumento.
Gasparine (2012, p. 876) defende que o convénio se configura como um ajuste
administrativo. Ja Meirelles; Burle Filho (2016, p.511) enfatiza que “convénio é acordo,
mas nao é contrato”. Di Pietro (2016, p. 390) embora reconheca as semelhancas entre
0 contrato e o convénio, afirma que este é “um acordo de vontades com caracteristicas
proprias” e, portanto, ndo se confundem.

No entanto, na contramao desses argumentos, existem alguns juristas que
defendem ser o convénio uma das espécies de contrato da Administracdo. Carvalho
Filho (2015, p. 227), sobre os contratos e convénios, apresenta um posicionamento
de que “a rigor, pode admitir-se que ambos o0s ajustes se enquadram na categoria dos
contratos lato sensu, uma vez que neles estao presentes 0s elementos essenciais dos

negocios consensuais”.



26

Partindo para uma analise comparada com o Direito Civil, que apresenta o
conceito de negocio juridico, observa-se uma natureza contratual intrinseca aos

convénios. Sobre esta natureza contratual, Magalhaes (2012, p. 195)

[...] o convénio sera sempre um negacio bilateral (plurilateral), razéo pela qual
é definido como uma espécie de contrato. Nesse sentido, vale transcrever o
que anotou Margal Justen Filho: ‘O convénio € uma manifestagao contratual.
Por isso, os principios basilares contidos na legislacdo sobre contratactes
administrativas deverdo ser obrigatoriamente observados mesmo quando o
vinculo juridico se estabelecer entre 6rgaos estatais diversos, ainda quando
nao integrantes do Poder Executivo’.

Ainda, Medauar (2015, p. 282) gquestiona os fundamentos da principal
diferenciacdo dos convénios, que € a existéncia de interesses convergentes, ao
apresentar o entendimento de que “a presencga do poder publico num dos polos levaria
a raciocinar que o interesse publico necessariamente sera o fim visado pelos
convénios e contratos administrativos”.

N&o obstante essa divergéncia entre os estudiosos, € certo afirmar que ao
convénio é inerente uma caracteristica incompativel com a natureza dos contratos,
gue é a existéncia de interesses convergentes. E sobre essa caracteristica a literatura
massivamente entende ser essencial ao instrumento objeto desta pesquisa.

Importante também ressaltar as diferencas existente no préprio ambito
interno dos convénios. Marques Neto (2010, p. 7) é enfatico ao afirmar que "ndo ha
apenas um tipo de convénio, mas varios". E vislumbrar as discrepancias entre cada
tipo de ajuste € de suma importancia a fim de compreender os aspectos legislativos
aplicaveis a cada instrumento.

Quanto as partes que integram os polos da relacao convenial, os convénios
podem ser agrupados em publicos ou publicos-privados (RIBEIRO; PIRES, 2005).
Fato é gque uma das partes envolvidas é um Orgdo ou entidade integrante da
Administracdo Publica. Sobre o outro polo da relacdo, dir-se-4 que se trata de um
convénio publico quando todos os convenentes forem integrantes da Administracao,
e publico-privado quando um deles for um ente privado pertencente ao terceiro setor.

Outra importante diferenciacéo € apontada quanto a transferéncia (ou néao)
de recursos financeiros entre as partes. Muito embora esses acordos possam envolver
repasse de verbas, existem situacdes em que a cooperacdo engloba apenas a
prestacdo de um servico entre as partes ou a coletividade de forma geral. (RIGOLIN,
2010)
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Nesse aspecto, Justen Filho (2016, p.308) faz distincdo entre duas
espécies de convénios. Segundo ele, para a analise € essencial o entendimento de
que existem os ajustes que envolvem transferéncia de recursos oriundos dos cofres
publicos, e aqueles que ndo envolvem tal situacdo. O autor alerta ainda, que tal
diferenciacdo € importante para a definichio do regramento a ser utilizado na
celebracdo e execucao de cada tipo de instrumento convenial.

A seguir apresentaremos um diagrama que, didaticamente, resumira as

informacdes trazidas sobre as duas teorias atinentes a definicdo dos convénios.

Figura 1 - Teorias explicativas sobre a definicdo de convénio

Acordos da Contratos da
Administracao Administragao
Publica Publica

Contratos
— Contratos — Administrativos
(sentido estrito)

— Convénios — Convénios

Fonte: elaborado pela autora com base na bibliografia supracitada. Gasparine
(2012), Meirelles; Burle Filho (2016), Di Pietro (2016), Meduar (2015).

O entendimento sobre o conceito adequado e as distingdes entre cada tipo
de acordo aqui mencionado serdo de suma importancia para compreender quais as

regras aplicaveis, conforme se demonstrara a seguir.

3.2 Legislacado aplicavel aos convénios

Os aspectos juridicos e legislativos estéo intrinsecamente relacionados as
politicas publicas, apesar de tal relacdo causar estranheza a alguns atuantes de
ambas as areas de estudo. Ohlweiler (2007), ao tratar desse tema, elucida que as
politicas publicas deslindam o Estado Democrético de Direito fundamentado pelos
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principios consagrados no Direito Constitucional. Isso porque as politicas se
configuram como o administrador publico em exercicio de suas fun¢des, garantindo
os direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal. (BUCCI, 2002)

Dessa forma, muito importante é o estudo associado das politicas publicas
com seus aspectos constitucionais. No caso em tela, como estudamos o convénio
como forma de implementar politicas, € mister buscar o que a Constituicao trata sobre
0 arranjo.

O legislador constituinte de 1988 fez algumas referéncias a essa espécie
de instrumento juridico. A primeira mencdo pode ser encontrada no artigo 71 da
Constituicdo, quando o legislador dispbe sobre as formas de controle externo
realizado pelo Congresso Nacional e Tribunal de Contas sobre os atos da
Administracdo Publica. No inciso VI deste artigo, ha a previsdo de fiscalizacdo da
aplicacdo de recursos repassados pela Administracdo Federal aos demais entes
federados mediante convénios e outras espécies de acordos.

Também o artigo 199, em seu paragrafo 1°, prediz que a participacdo das
entidades privadas como forma complementar do Sistema Unico de Saude, que é de
responsabilidade do Estado, ocorrera mediante a celebracdo de convénio ou contrato
de direito publico.

J& o poder constituinte reformador, ao trazer nova redacédo ao artigo 241
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - CRFB através da Emenda
Constitucional EC n° 19/98, fez menc¢ao aos convénios de cooperagdo como forma de
acordo entre as unidades da federacdo para a concretizacdo de uma gestao
associada de servicos coletivos.

E o paragrafo unico do artigo 23, embora ndo utilize diretamente a
terminologia convénio, faz alusdo a este ao estabelecer que leis complementares
estabeleceriam normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios.

Nesse mesmo sentido, a EC n° 85/2015 incluiu o artigo 219-A no texto

constitucional, e a sua leitura nos remete ao conceito de convénio, uma vez que 0
previsto neste dispositivo é que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios poderdo firmar instrumentos de cooperacdo com oOrgdos e entidades
publicos e com entes privados [...] mediante contrapartida financeira ou nao financeira

assumida pelo ente beneficiario [...]".


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm
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Na esfera infraconstitucional observa-se que este tipo de ajuste firmado
pela Administracdo Publica ndo possui uma legislacédo especifica que a regulamente
de forma geral. O que se encontra na Constituicdo Federal e em leis destinadas a
regulamentagcdo de outros arranjos juridicos séo referéncias que sugerem a sua
possibilidade de celebracdo, mas ndo regras peculiares de procedimentos. Além
disso, existem alguns diplomas legais que regulam os convénios no bojo de algumas
situacdes especificas, mas que ndo abarcam a completude de situacdes nas quais
este tipo de acordo poderé ser celebrado, conforme se vera adiante.

N&o obstante, o convénio continua sendo um instrumento juridico valido e
ainda muito utilizado pelas entidades publicas. Na UFPE, conforme se vera em secao
especifica, a expressividade, tanto em quantidade numérica quanto em valores,
demonstra sua importdncia na instituicdo para a implantagcdo das politicas
pretendidas. Diante disso, faz-se necessario entender um pouco dos aspectos

praticos de celebracéo e execucdo do mesmo.

A relevancia dos aspectos dessa legislagéo para a atuacdo dos gestores
que lidam com a implementacao de politicas publicas se reflete a medida que se
dimensiona a importancia da legitimidade da tomada de decisdo do agente publico.
Nesse entendimento, o agir do administrador no ambito das politicas néo seria
totalmente discricionario, mas estaria inserido num conjunto de regras pré-definidas
pelos aspectos legislativos, estando inclusive sujeito a reviséo juridica. (OHLWEILER,
2007)

Para a pesquisa que aqui se desenvolve, a dissecacdo dessa legislacao
ajudara também a compreender as particularidades na percepcdo dos gestores da
UFPE na implantacdo de politicas publicas através de convénios. Assim é que essa

analise foi elencada como um dos objetivos especificos do trabalho em tela.

Portanto, demonstrada a importancia, analisaremos o que ha disponivel no

aspecto legislativo sobre o tema.
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3.2.1 AlLein®8.666/93

A Lei de Licitagbes e Contratos, n°® 8.666 de 21 de junho de 1993, teve por
objetivo regulamentar o artigo 37, inciso XXI da CRFB. O referido dispositivo encontra-
se incluido no capitulo que aborda os temas relacionados a Administracéo Publica, e
traz orientagcbes quanto a realizacdo de obras, servicos, compras e alienacdes

realizadas pelo governo.

7z

A principal orientagcdo do artigo constitucional é a exigéncia de
procedimento licitatério prévio as contratacbes acima citadas, salvo as excecdes
previstas em lei. Conforme Motta Filho (2016), as licitacbes permitem ao Estado uma
escolha mais acertada da proposta de contratacdo, privilegiando a coletividade e
evitando que os atos e contratos celebrados pelo poder publico sejam eivados de
vicios como nepotismo e clientelismo. Dessa forma, a Lei de Licitagfes e Contratos
regulamentou a CRFB instituindo as normas gerais para licitacbes e contratos

realizados por parte da Administracédo Publica.

7

A Lei n. 8.666/93 é considerada como um importante instrumento
regulatério na concretizacdo de politicas publicas (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2009).
Através dos procedimentos licitatérios por ela instituidos, o gestor obtém o respaldo
necessario para o auxiliar na implementacéo das politicas pretendidas. Além disso, 0
método de fiscalizacao previsto pelo diploma legal também serve como balizador para
a avaliacdo dos resultados, através da verificagdo do cumprimento das metas
propostas. Um exame mais detalhado dessas regras serd feito no decorrer desta

secao.

No ambito da UFPE, sua importancia pode ser notada a medida em que &
indicada como instrumento norteador por pelo menos quatro unidades diferentes:
Diretoria de Inovacéo, Diretoria de Convénios e Contratos Académicos, Diretoria de

LicitacGes e Contratos, Geréncia de Compras do Agreste.*

De forma didatica, a lei pode ser dividida em 4 partes principais. A primeira
parte enumera os objetivos que regem o procedimento licitatorio, e traz as definicdes

e delimitacGes necessarias ao correto entendimento e interpretacdo da norma.

! Informacgdes extraidas do site institucional www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020)
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Nesse ponto, é importante destacar a definicdo de contrato trazida pela lei,
segundo a qual contrato é todo e qualquer acordo de vontades em que figure como
umas das partes 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica, e estabeleca
obrigacdes reciprocas, independente da denominacgédo utilizada (artigo 2°, paragrafo

anico).

A segunda parte apresenta as regras especificas aplicaveis as licitagdes.
S&o estabelecidas as modalidades existentes (concorréncia, tomada de precos,
convite, concurso e leildo), os limites em virtude de valores e natureza da contratacao,
bem como os principios gerais para realizacdo de cada uma delas. Ainda, artigos da
lei definem as hipoteses em que a licitacdo podera ou sera necessariamente preterida,

configuradas nos casos de dispensa e inexigibilidade de licitag&o.

Realizada a licitacdo, esta dara origem a um contrato cujo objeto sera a
compra ou a realizacdo do servico pretendido. Assim, na sequéncia da lei séo
elencadas as regras formais pertinentes aos contratos que podem ser celebrados pela

Administragcdo Publica em decorréncia das licitacdes realizadas.

Entre os requisitos indispensaveis estao as clausulas que estabelecem o
objeto do contrato, a forma com que se dara a execucao, valores e demais critérios
relativos a este, 0s prazos, as garantias oferecidas, direitos e responsabilidades das

partes, casos de rescisdo e o reconhecimento dos direitos da Administracao.

Por fim, a quarta e Ultima parte traz regras acerca das sancdes
administrativas, procedimentos judiciais, recursos administrativos e demais

disposicfes necessarias ao cumprimento dos preceitos legais.

No que compete aos convénios, as normas estabelecidas pela lei
encontram-se nesta ultima parte, no artigo 116 e seus incisos e paragrafos. De forma
geral, a previsdo é de que se aplique a essa espécie de ajuste as disposicdes previstas
aos contratos “no que couber”. No entanto, a lei ndo esclarece o alcance dessa
expressao (“no que couber”) e, tendo em vista a natureza peculiar dos convénios,
bastante distinta dos contratos, essa lacuna ndo preenchida pode gerar duvidas no

momento de sua aplicacao.
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O artigo 116 traz também a exigéncia de confec¢céo e aprovacao prévia de
um plano de trabalho, onde serdo definidas as principais diretrizes do convénio:
objeto, metas, etapas ou fases, plano de aplicacdo dos recursos com respectivo
cronograma e prazos. Ainda, algumas orientacfes quanto a existéncia e utilizacao de

saldos de recursos, e repasse destes.

Observa-se, portanto, que algumas disposi¢cdes sdo apresentadas sobre 0s
convénios. No entanto, sdo escassas, e deixam uma larga margem de duvida, a
medida que nao delimitam quais as regras da lei, considerada como um todo, seriam
ou ndo aplicada a esses acordos. Tendo em consideracdo sua natureza e
especificidades, haveria a necessidade de realizacdo de procedimento licitatério
prévio a celebracdo? Os contratos possuem duracao limitada a vigéncia dos créditos
orcamentarios, salvo excec¢des previstas na lei, quando poderdo estender-se por até
ou sessenta meses (artigo 57). Esse principio do mesmo modo se aplicaria? Os
contratos também possuem limitacdo quanto a sua modificacdo em virtude de
acréscimo ou supressao (artigo 65, paragrafos 1° e 2°). Os convénios igualmente

deveriam observar esse preceito?

Essas sdo apenas algumas das muitas duvidas que podem surgir, devido

a inexatidao da expressao “no que couber”, escolhida pelo legislador para tratar sobre

o tema. O uso da expresséo é a causa do embaracgo, uma vez que nao resta delimitado

quais as regras se adequam ou ndo aos convénios, dando margem para diferentes
interpretacdes. Di Pietro (2016, p. 393) traz o seu entendimento sobre o impasse

Alias, o convénio nao é abrangido pelas normas do art. 2° da Lei n® 8.666/93:

no caput, é exigida licitacdo para as obras, servicos, compras, alienagoes,

concessdes, permissdes e locagbes, quando contratadas com terceiros; e no

paragrafo Unico define-se o contrato por forma que ndo alcanca os convénios

e outros ajustes similares, ja que nestes ndo existe a estipulagdo de
“obrigacgdes reciprocas” a que se refere o dispositivo.

Todavia, existem doutrinadores que entendem que a expressao “no que
couber” presente no artigo 116 ndo pode ser utilizado como ferramenta para afastar
guase que completamente a aplicacdo da Lei n° 8.666/93. Magalh&es (2012, p. 211,
213), expressa

Assim, a expressao no que couber, positivada no art. 116 da Lei n°® 8.666/93,
deve ser interpretada no sentido de serem aplicaveis aos convénios todos os

dispositivos que forem compativeis com um contrato administrativo em que o
particular ndo visa ao lucro. [...] N&o se pode interpretar a expressédo no que



33

couber como presuncdo de nao incidéncia dos dispositivos da Lei de
LicitagBes. Compete ao administrador publico o 6nus de demonstrar que ha
peculiaridades em uma determinada espécie de contrato (no caso, 0
convénio), que afastam a incidéncia de certos comandos legais.

Para chegar a tal conclusao, o autor faz analogia a interpretacao de outros
dispositivos da mesma lei em que o legislador também se utilizou da expressao “no

que couber”, como nos artigos 7°, § 9°; artigo 13, § 2° e artigo 26, paragrafo unico.

Ainda o0 mesmo autor, utilizando-se do seu posicionamento de que 0s
convénios sdo uma espécie de contrato administrativo, ainda afirma que “o fato de ser
uma espécie de contrato administrativo em que o particular atua sem finalidade
lucrativa ndo afasta a incidéncia, como regra, de todos os dispositivos da Lei n°®
8.666/93”. (MAGALHAES, 2012, p. 212)

3.2.2 A Lein®8.958/94 e seus decretos regulamentadores

Um dos importantes diplomas legais que traz diretrizes mais especificas
sobre a celebracédo de convénios em uma determinada situacédo € a Lei n® 8.958 de

20 de dezembro de 1994. Isso porque, ao longo de seu texto, ao dispor sobre o

relacionamento entre as Instituicbes Federais de Ensino Superior — IFES, as
Instituicdes Cientificas e Tecnoldgicas - ICTs e as fundac¢des de apoio, dispds
expressamente sobre esta modalidade de ajuste quando celebrado nessa relacéo.
Assim, passou a estabelecer também regras especificas a respeito deste tipo de
acordo, as quais serdo brevemente descritas a seguir.

O primeiro aspecto a ser destacado € que a lei delimita a forma de
constituicdo das fundacgdes de apoio para que possam estar em relagcdo com as IFES
e ICTs através de convénios. As fundacdes devem adotar a forma de fundacdes de
direito privado, sem fins lucrativos e regidas pelas normas estabelecidas no Cadigo
Civil. Seus estatutos devem guardar observancia aos principios que norteiam a
Administracdo Publica, quais sejam, os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia. Por fim, as fundacfes devem ser
sujeitas a fiscalizacdo pelo Ministério Publico, a legislacdo trabalhista e
credenciamento prévio nos Ministérios da Educacdo e da Ciéncia, Tecnologia,

Inovacbes e Comunicagodes.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8958.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8958.htm
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No tocante aos convénios a serem celebrados, resta estabelecido que
estes devem ser exclusivamente com a finalidade de amparar a execucao de projetos
de uma das areas de atuacao das instituicbes apoiadas, a saber, 0 ensino, a pesquisa,
a extensdo, o desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico e o estimulo a
inovacédo. Dessa forma, € necessario que exista um projeto relacionado a uma dessas
areas para que a fundacdo de apoio atue, mesmo que essa atuacao se restrinja a
gestado administrativa e financeira.

Quanto a execucgdo dos convénios aqui abordados, a lei previu que as
fundacdes podem captar e receber os recursos financeiros necessarios de forma
direta, sem o ingresso na Conta Unica do Tesouro Nacional. Todavia, quando se tratar
de recursos publicos, estes devem ser mantidos em contas especificas abertas para
cada projeto. Ainda em se tratando de recursos de origem dos cofres estatais, as
fundacdes de apoio devem adotar um procedimento especifico para compras e
demais contratacfes, seguindo orientacdes de regulamento a ser editado por ato do
Poder Executivo (Decreto n°® 8.241, de 21 maio de 2014).

Também sobre a execug¢do dos convénios, existe a previsdo na Lei n°
8.958/94 de que seja realizada uma prestacéo de contas dos recursos aplicados aos
ententes financiadores, um controle de gestdo pelo 6rgdo maximo da instituicdo de
ensino e exame finalistico pela entidade governamental competente.

Muito embora o diploma legal apresente esses preceitos, eles séo
dispostos de maneira sucinta, de forma que restam muitos outros aspectos que ainda

dependeriam de regramento especifico. Sendo assim, o Decreto n® 7.423, de 31 de

dezembro de 2010, veio para regulamentar a matéria, e algumas de suas principais

determinacdes serdo detalhadas na sequéncia.

No que diz respeito ao relacionamento entre as fundacdes de apoio e
instituicdes de ensino, os projetos desenvolvidos no bojo dessa relacdo devem ser
precedidos de plano de trabalho previamente aprovado, o qual contera as informacdes
primordiais para a caracterizagdo do mesmo. Dentre essas informag¢des podem ser
destacadas: o objeto com suas metas a serem atingidas, prazos, recursos financeiros
e humanos envolvidos, dentre outras.

Um importante principio definido nesse escopo, é de que um percentual
minimo de dois tercos do pessoal envolvido na execugao do projeto seja vinculado a
instituicdo de ensino, incluidos nesse calculo os docentes, servidores técnico-

administrativos, estudantes regulares, pesquisadores de mestrado ou doutorado e


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2014/decreto-8241-21-maio-2014-778779-norma-pe.html
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7423.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7423.htm
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bolsistas. Essa regra pode ser excetuada desde que devidamente justificada, e tendo
sido tal justificativa aprovada pelo 6rgao colegiado superior da entidade.

Entre as informagdes consideradas imprescindiveis aos instrumentos de
colaboracédo séo citadas: a) descricdo do projeto a ser desenvolvido de forma clara;
b) identificacdo dos recursos a serem utilizados para a execucado, com a delimitacéo
das receitas e despesas respectivas; c) a descricdo das responsabilidades e

obrigacdes de cada parte.

Como se pode perceber, existe uma regulamentacdo razodvel desta
espécie especifica de convénios, que envolve as fundacGes de apoio. Todavia, uma
vasta gama de situacdes, que envolvam outros tipos de convenentes, inclusive outras
instituicdes privadas que nao as fundagbes, carecem de uma normatizacdo mais
detalhada. E a auséncia de normas pode acarretar uma ma celebragdo, e

conseguentemente, uma execucao e posterior prestacao de contas deficientes.

Na sequéncia, serdo descritos alguns outros preceitos relativos a espécies

especificas de convénios.

3.2.3 O Decreto n°®6.170/07 e suas portarias regulamentadoras

O Poder Executivo federal regulamentou também uma outra situacéo
especifica envolvendo o instrumento ora estudado. Isso porque o Decreto n° 6.170,
de 25 de julho de 2007, traz regras que norteiam as transferéncias voluntarias de
recursos da Unido para outras entidades, através dos convénios ou contratos de
repasse.

A figura do decreto ndo se trata de uma lei em sentido estrito, decorrente
dos procedimentos previstos que envolvem o Legislativo. Constitui-se de uma acao
do Executivo, atuando em sua funcao atipica de legislar, visando suprir uma auséncia
legislativa (DI PIETRO, 2016)

Inicialmente € importante ressaltar as definicdes trazidas por este decreto
que, dentre outras, considera convénio o “acordo, ajuste ou qualquer outro
instrumento” que venha a formalizar a transferéncia de recursos financeiros dos
orcamentos da Unido, e que tenha como participes um orgao da Administracédo

Publica federal e entes de outra esfera da federacdo ou ainda entidades privadas sem
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fins lucrativos. Destaca-se ainda que esses convénios devem ter por objetivo a
execucao de programas governamentais, e envolverem a execucao de projetos de

interesse reciproco, em regime de cooperagdo mutua. (Artigo 1°, § 1°, inciso I)

Para a celebracgdo de convénio com entidade privada sem fins lucrativos, a
escolha ocorrera a partir de chamamento publico, ao qual se dara ampla publicidade.
O chamamento estabelecera critérios que permitam avaliar a qualificacdo técnica e
capacidade operacional do convenente para a gestdo do projeto. (Artigos 4° e 5°).
Para a participacdo nessa selegéo, os entes privados que tenham interesse, deveréo
se cadastrar no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — SICONV.
(Artigo 3°)

O SICONV foi criado em 2008 e trata-se de um sistema de cadastro das
informacdes relativas a formalizacdo, execucdo, acompanhamento e prestacao de
contas dos convénios, contratos de repasse e termos de parceria celebrados pela
Unido. O sistema esta disponivel na internet e é aberto a consulta publica. Através
desse acesso é possivel obter informacdes relativas aos projetos cadastrados, os
acordos celebrados, as entidades privadas sem fins lucrativos consideradas aptas a
se relacionarem com a Administracdo Publica, realizar denuncias e/ou reclamacdes,

dentre outras ferramentas disponiveis.?

No que diz respeito a celebracdo dos convénios, o decreto traz também
diretrizes. Quanto ao aspecto formal, existem clausulas que sdo consideradas
essenciais e devem estar presentes em todos os instrumentos. Entre elas estdo a
indicacdo da forma de acompanhamento da execucdo do objeto e a vedacdo de
celebracdo de acordo com entes impedidos de contratar com a Administracéo Publica
federal. Além disso, existe a orientacéo de que eles sejam assinados pelos Ministros

de Estado ou representantes maximos da entidade concedente. (Artigos 6° e 6-A)

O decreto ainda tratou das disposi¢Oes que regulamentam a prestacao de
contas, para a averiguacao do devido cumprimento das obrigacdes pactuadas no
ambito do acordo. Fica estabelecido que a verificagdo se inicie assim que ocorrer a

primeira liberacdo de recursos, e devera seguir procedimentos especificos conforme

2 Informacdes extraidas do site institucional do Ministério da Economia — Plataforma +Brasil. Disponivel
em: http://plataformamaisbrasil.gov.br/noticias/cadastro-no-siconv. (Acesso em: 10/10/2020)
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0 montante de recursos envolvidos. O 6rgao concedente terd o prazo de um ano para
analisar a prestacdo de contas, e o resultado dessa analise podera considerar as

contas aprovadas, aprovadas com ressalvas ou rejeitadas. (Artigos 9° e 10)

E possivel perceber que o decreto ndo contempla de forma completa todos
0S assuntos necessarios para a regular celebracdo e execucdo do instrumento de
convénio. Dessa forma, decorrem dele outras espécies de regulamentacdo, como se

vera a sequir.

Em ato conjunto, os Ministros de Estado do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, da Fazenda e da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido editaram a Portaria Interministerial n° 424, de 30 de
dezembro de 2016. A citada portaria tem por objetivo possibilitar a execugédo do
Decreto n° 6.170/07, instituindo normas especificas sobre o tema, a saber, os
convénios e contratos de repasse que envolvam transferéncia de recursos originarios

dos recursos da Uniao.

Entre as definicdes apresentadas pela portaria, alguns termos como plano
de trabalho e suas especificacbes ja foram ressaltadas nas outras legislacdes
mencionadas na secdo anterior. Dessa forma, uma vez que ndo ha informacdes

inéditas e relevantes, ndo serdo novamente tratadas aqui.

No ambito da execucdo um importante conceito trazido € o do
acompanhamento, que consiste no monitoramento da execucéo, tanto fisica como
financeira, com intuito de verificar a adequacao do que esta sendo realizado ao que
foi pactuado no acordo. O capitulo IV traz um detalhamento minucioso de como se
realizara esse acompanhamento, e das obrigacdes de cada participe para que este

seja satisfatorio.

Por fim, sobre a prestacao de contas, foi considerada a distingéo entre dois
tipos de procedimentos: a financeira e a técnica. Todos os requisitos, atribuicdes,
aspectos a serem analisados e documentos necessarios sao descritos, a fim de
validar o procedimento. Além disso, também fica definido como ocorrera a anélise e

0s possiveis resultados e consequentes medidas cabiveis.
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Como se observa, mais uma situacdo individual encontra-se
regulamentada. Todavia, todas as outras conjunturas, como as que ndo envolvem
transferéncia de recursos ou quando estes sdo de origem privada, continuam
excluidas dessas regulamentacfes aqui citadas. E € incompativel aplicar o mesmo

regime administrativo-financeiro a situacdes distintas (MARQUES NETO, 2010)

Visando mais uma vez facilitar a visualizacdo dos dados abordados nesse

capitulo, um quadro sintese sera apresentado, com as legisla¢gfes analisadas.

Quadro 1 - Leis e suas aplicacdes aos convénios

1. Lein°8.666/93 e Aplica-se aos convénios, mas
apenas “no que couber” (Art. 116).
2. Lein®8.958/94 e decretos e Aplica-se aos convénios celebrados
com as Fundacbes de Apoio.

3. Decreto n°6.170/07 e portarias e Aplica-se aos convénios que
envolvam recursos provenientes da
Unido.

Fonte: Elaborado pela autora com base na legislacdo analisada

Dessa forma, percebe-se que existe uma auséncia de lei especifica que
discipline todos os tipos de convénios. Assim, em virtude das suas muitas
especificidades, significativas dificuldades podem surgir na atuacao dos gestores ao
implantarem politicas publicas através deste instrumento de acordo. Isso porque,
como ja tratado anteriormente, o administrador publico deve seguir o que a legislacdo

orienta para sua tomada de decisao.

Como consequéncia disso, a atuacdo dos gestores envolvidos fica
suscetivel a recriminacdes, uma vez que 0s atos que envolvem os convénios sao
passiveis de auditorias e fiscalizacdo por parte dos 6rgdos de controle, como ja

mencionado neste topico.

Sobre essa atuagdo das organizag¢des incumbidas do controle, o capitulo

adiante abordara de forma mais minuciosa o tema.
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4 OS ORGAOS DE CONTROLE E SUA ATUACAO NOS CONVENIOS

A celebragdo e execugdo de um convénio, assim como todos os atos
praticados pelos administradores publicos, sdo passiveis de controle. Este se trata da
possibilidade de fiscalizacdo e emenda dos atos praticados. Conforme Araujo (2018),
essa revisdo tem por fundamento base o principio da sujeicdo do Estado a ordem
juridica e ao interesse publico, e objetiva verificar a conformidade com os critérios de
legalidade, oportunidade e conveniéncia, legitimidade, moralidade, eficiéncia, dentre
outros.

Esse exame abrange todos os 6rgdos e entidades ligados a Administracao
Direta e Indireta, e pode ser realizado de diversas formas e por diferentes agentes.
Esses critérios possibilitam a classificacdo dos tipos de controle sob varias éticas.
Para esse estudo, adotaremos a classificacdo trazida por Maria Sylvia Zanella di
Pietro (2016), devido a sua completude, aceitacdo e didatica. Segundo a autora, as
formas de revisdo podem ser classificadas quanto a esfera de poder a qual se vincula
0 ente que 0 exerce, quanto ao momento em que ocorre, quanto a relacdo entre a
organizagdo que o desempenha e a que sofre o controle, e quanto ao aspecto a ser
controlado.

Quando se observa a estrutura a qual esta vinculado o 6rgdo ou agente
gue executa a fiscalizac&o, esta pode ser classificada em administrativa, legislativa ou
judicial. A possibilidade dessas intervencdes nas relacdes de governanca nada mais
€ do que a aplicacdo do Sistema de Freios e Contrapesos, idealizada pelo pensador
francés Montesquieu, na sua obra “O Espirito das Leis”. Conforme esse sistema, nao
obstante a independéncia de cada poder, consagrada pela Teoria da Separagéo dos
Poderes, existe a faculdade desse exame a fim de evitar possiveis abusos.

Por controle administrativo se entende aquele em que a propria
Administragdo Publica fiscaliza e retifica, se necessario, seus atos praticados. Esse
tipo de revisdo decorre do principio da autotutela, e o administrador pode agir de oficio
ou quando provocado pelos administrados interessados. Os governados, na busca da
tutela dos seus direitos, podem valer-se dos recursos administrativos a fim de
solicitarem aos gestores publicos o reexame de seus atos.

O controle legislativo, também conhecido como parlamentar, é aquele
exercido pelo Congresso Nacional (de forma Unica ou em suas Casas,

separadamente). Esse exame pode ocorrer de forma direta pelo Congresso Nacional
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(aspecto politico), ou de forma indireta, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniédo
(aspecto financeiro). Sobre este ultimo, se abordara de forma mais detalhada adiante.

O controle judicial é aquele exercido pelo Poder Judiciario que, através de
suas decisdes, promovem a tutela jurisdicional. Este, em particular, s6 pode ser
exercido mediante provocacdo de parte ou interessado, e a analise se limita a
legalidade do ato, sob os aspectos formais de competéncia, legalidade e forma
(ARAUJO, 2018). Exclui-se, portanto, do controle jurisdicional, a analise do mérito dos
atos praticados pelos administradores publicos. Sobre esse tema, uma expanséo dos
poderes do Judiciario pode ser considerada (CARVALHO, 2004) uma vez que este
tem sido cada vez mais acionado. Isso acaba por gerar uma influéncia do Judiciario
nas acdes de mérito do Executivo, fenbmeno denominado judicializacao das Politicas
Publicas (TAYLOR, 2007).

Quanto ao momento em se da o controle, este pode ser classificado em
preventivo, concomitante ou posterior. O preventivo busca impedir que o ato irregular
seja praticado, evitando assim o dano. O concomitante ocorre simultaneamente,
fiscalizando a atuacao do gestor publico. E por fim, o posterior tem o objetivo de avaliar
e emendar possiveis irregularidades ja configuradas.

O controle pode também ser classificado pela relacdo entre o 6rgdo que o
exerce e o que sofre a acdo. Dessa forma, € chamado de controle interno quando a
entidade que realiza a intervencao esta inserida na propria estrutura de poder da que
€ passivel da revisdo. Ja a fiscalizacdo externa é exercida, como o préprio home
sugere, por agente externo a sua estrutura administrativa.

Por fim, o controle dos atos administrativos pode se restringir a analise da
legalidade, aqui incluidos os aspectos de competéncia, legalidade e forma, ou analisar
também o meérito do ato. Neste ultimo caso, as restricbes sdo maiores e, em regra
geral, pode ser executado apenas pela propria Administracéo.

A seguir, veremos a aplicacao dessa classificagdo em cada tipo de reviséo

praticada no ambito dos convénios da UFPE.

4.1 O controle aos convénios na UFPE

Os atos praticados pelos servidores publicos na tomada de decisfes na
UFPE sao atos administrativos em sentido amplo e, portanto, passiveis de controle,

conforme explanado anteriormente. Nesses atos enquadram-se 0S convénios
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celebrados pelos gestores da universidade para a implementacdo de politicas
publicas.

Diversos agentes, ndo somente da estrutura da instituicdo de ensino, mas
também externos a ela realizam os mais diferentes tipos de controle. Desses 6rgaos,
0os principais serdo detalhados, sendo eles a Auditoria Interna da UFPE, a

Controladoria Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Uniao.

4.1.1 Auditoria Interna da UFPE3

A Auditoria Interna da UFPE (AUDINT/UFPE), érgao técnico de controle
vinculado ao Conselho de Administracdo da universidade, foi criada em 28 de agosto
de 1995 através da Resolucdo n° 01/95. A resolucdo que a instituiu, previu também
gue ela seria subordinada diretamente ao Gabinete do Reitor, e que posterior ato
disporia sobre seu Regimento Interno.

No ano de 2017, o Conselho de Administragdo da UFPE publicou em
boletim oficial o0 Regimento Interno da AUDINT/UFPE. Nesse normativo encontram-
se detalhados quais os objetivos e competéncias da Auditoria Interna, a sua estrutura
administrativa, bem como as vedacdes a sua atuacgao.

A sua agéo ocorre por meio do acompanhamento indireto dos processos,
da avaliacao dos resultados e da proposicdo de medidas que visem corrigir possiveis
desvios oriundos das acdes dos gestores da UFPE. Para isso, incluem-se entre suas
competéncias a verificacdo do desempenho da atuacdo dos administradores,
buscando atender os critérios de legalidade, legitimidade, economicidade, eficacia e
eficiéncia, dentre outros. Também é de sua alcada, enquanto Unidade de Auditoria
Interna Governamental do Poder Executivo Federal, a elabora¢ao do Plano Anual de
Auditoria Interna — PAINT e o Relatério Anual de Atividade da Auditoria Interna -
RAINT, além da orientacdo da gestdo para que se cumpram as recomendacodes e
exigéncias dos Orgéos de Controle Interno e Externo.

Como ja mencionado, a AUDINT/UFPE realiza um controle classificado
como interno, uma vez que se trata de uma unidade integrante da estrutura

administrativa. Nesse exame, 0s convénios surgem com frequéncia constante nas

3 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020).
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atividades desenvolvidas pela unidade. No site institucional estdo disponiveis 0s
PAINTs de 2015 a 2019 e RAINTs de 2015 a 2018 e, em sua quase totalidade
(excetuando aqui 0 ano de 2017) os convénios estao presentes como parte de suas
acOes. Também nos Relatorios de Auditoria disponiveis € comum visualizar atividades
relacionadas com o controle aos instrumentos de parceria, destacando-se aqui a
Auditoria Especial — Transparéncia no Relacionamento entre FADE e UFPE -
Relatorio 09/2019 que abordou de forma intensa os acordos celebrados no bojo dessa
relacédo.

4.1.2 A Controladoria-Geral da Unido e sua atuacdo na UFPE

Outro importante 6rgdo de controle interno a ser mencionado é a
Controladoria-Geral da Unido - CGU. Muito embora ndo faca parte da estrutura da
universidade, sendo, portanto, externo a ela, classifica-se a revisdo exercida pela
CGU como interna, uma vez que ela integra o Poder Executivo Federal, estrutura
governamental a qual se vincula a UFPE.

Com a publicacdo da Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003, o 6rgdo passou

a adotar sua nomenclatura atual, a saber, Controladoria-Geral da Uniao - CGU,
aparelho integrante da estrutura da Presidéncia da Republica. A referida lei trouxe
dispositivos que definiram as competéncias da CGU, bem como a composicao de sua
estrutura interna.

Atualmente, inclui-se entre as incumbéncias da CGU a defesa do
patriménio publico, o controle interno, auditoria, prevencdo e combate a corrupcéo,
bem como as ac¢des relativas a ouvidoria. Destaca-se ainda a gestdo do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo, do qual é o organismo central.

Sob o aspecto territorial, a CGU se segmenta em Unidades Regionais que
representam o 6rgado em cada estado da federacdo. A Unidade Regional da CGU em
Pernambuco é a responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo das acbes da

UFPE. E nas auditorias realizadas, o tema de convénios mostra-se relevante.

4 Informacdes extraidas do site institucional da UFPE. Disponivel em:
https://lwww.ufpe.br/institucional/gabinete-do-reitor/auditoria-interna (Acesso em: 21/07/2020).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/l10.683.htm
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A Nota Técnica No 1456 /2013/AUD/CGU-Regional/PE® tem seu inteiro teor
dedicado ao acompanhamento do Plano de Providéncias Permanente que resultou de
auditorias que trataram especificamente dos convénios e contratos celebrados entre
a UFPE e sua fundacéao de apoio. Tais auditorias constataram situacdes consideradas
irregulares pelo 6rgdo de controle, e por isso, algumas recomendacfes foram
prestadas. Entre as indicagbes deste documento, destacam-se a abstencédo da
universidade de celebrar acordos com a FADE nas seguintes situagcdes: (1) sem a
existéncia de plano de trabalho referente a projeto adequadamente definido,
observados todos os requisitos exigidos pelas normas vigentes; (2) cujo objeto seja
uma atividade desenvolvida integralmente pela UFPE, em suas instalacdes e
utilizando somente seus servidores, restando a fundacdo apenas a funcdo de
administradora dos recursos; (3) sem o devido detalhamento dos bens e servicos a
serem adquiridos.

Ainda, no Relatorio n. 201505101 de Avaliacdo dos Resultados da Gestao
da UFPES, algumas deficiéncias sdo apontadas quanto a celebracdo, execucéo e
prestacao de contas dos convénios. Os itens pontuados pelo auditor demonstram uma
adesdao nao suficiente das normas contidas na Lei n. 8.958/94, falhas na publicidade
dos projetos executados através dos acordos, e lacunas na execucao,
acompanhamento e fiscalizagdo dos mesmos.

Esses sdo apenas alguns exemplos da presenca dos convénios na atuacao
da CGU no ambito da UFPE. Mas além desses, ainda existem os Relatérios Anuais
de Contas, onde séo analisadas as prestacdes de contas anuais apresentadas pela
instituicdo, bem como as demais auditorias de gestao realizadas. E na maior parte
delas, os acordos formalizados através de convénios sao objetos de controle.

Importante frisar que os resultados dos trabalhos realizados pela CGU, em
especial aqueles que identificam irregularidades, sdo encaminhados a uma instancia
superior, a saber, o Tribunal de Contas da Unido, que possui competéncia para efetuar

os devidos julgamentos, como se vera melhor a seguir.

5 Documento disponibilizado pela Diretoria de Controladoria da UFPE.
6 Documento disponibilizado pela Diretoria de Controladoria da UFPE.
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4.1.3 O Tribunal de Contas da Unido e sua atuacdo na UFPE

Como ja mencionado, o controle legislativo pode ocorrer também sob o
aspecto financeiro. Esse tipo de fiscalizacdo encontra-se prevista no artigo 70 da
CRFB, e incidira sobre matérias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica, ndo
apenas em relacdo a legalidade, mas também no tocante a legitimidade e
economicidade (SCHOENMAKER, 2011). Para o desenvolvimento operacional
dessas atividades, existe a previsdao de auxilio ao Poder Legislativo através do
Tribunal de Contas da Unido - TCU.

Inicialmente € importante tecer algumas consideracdes a respeito da
natureza juridica do TCU e sua vinculagdo. Quando discursa sobre a natureza juridica
deste 6rgdo, Lima (2015, p. 102) apresenta as seguintes consideracdes:

O Tribunal de Contas tem o nome de Tribunal e possui a competéncia,
conferida pela Carta Magna, de julgar contas e aplicar san¢des, mas ndo
pertence ao Poder Judiciario. Vincula-se, para efeitos orcamentérios e de
responsabilidade fiscal, ao Poder Legislativo, mas possui total independéncia

em relagé@o ao Congresso e as suas Casas, inclusive realizando fiscaliza¢des
e julgando as contas de seus gestores.

Medauar (2012, p. 144) defende que, em razdo das proprias normas
constitucionais, ndo seria possivel considerar este Tribunal como vinculado a qualquer

um dos trés Poderes e, portanto, configuraria uma “instituicdo estatal independente”.

Sobre as funcdes deste Tribunal, a CRFB prevé atividades como apreciar
as contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo Federal, julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por bens ou valores publicos, apreciar a
legalidade de atos de admissdo de pessoal, realizar inspecfes e auditorias nas
unidades administrativas do Executivo, Legislativo e Judiciario e demais 6érgéos e
entidades da Administracéo Direta e Indireta, fiscalizar a devida aplicacao de recursos
estatais repassados através de convénios, acordos ou outros instrumentos do género,

entre outras (Artigo 71).

A competéncia dos Tribunais de Contas para realizar atos de controle sobre
as ferramentas utilizadas para repasse de recursos publicos, além de previsédo
constitucional, encontra-se antevista também na legislacdo infraconstitucional. O

artigo 113 da Lei n° 8.666/93, dispbe que, ndo apenas 0s contratos, mas também os
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demais instrumentos regidos por este diploma legal, terdo suas despesas como objeto
de fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas competente. Uma vez que 0S convénios
também sdo regulados em parte pela Lei n°® 8.666/93 (artigo 116), também estariam

inseridos na regra relativa a este controle.

Lima (2015, p. 331) aborda a abrangéncia do controle afirmando que a
“fiscalizacdo dos convénios e instrumentos congéneres envolve o exame de todas as
suas etapas: celebragao, execucgao e prestacdo de contas”. O mesmo autor também
esclarece que os elementos do plano de trabalho (justificativa, metas, plano de

aplicacao e outros) também serdo avaliados.

O TCU, exercitando sua fungdo normativa, publicou a obra “Convénios e
outros repasses”, que se trata de uma espécie de manual que serve como base tedrica
de um curso desenvolvido pelo Ministério do Planejamento em conjunto com o
Tribunal de Contas, que tem por tema os fundamentos das transferéncias voluntarias
de recursos. Nessa, foram abordadas as regras pertinentes a celebracéo, execucao e
prestacao de contas dos convénios, sob a otica e entendimento do TCU. Também
foram ressaltadas as principais irregularidades observadas pelo Tribunal quando da

realizacdo de controle nesses aspectos.

Segundo Lima (2015, p. 333), as principais irregularidades observadas na
fiscalizacdo, e que acarretam a ndo aprovacdo das prestacfes de contas sao:
‘inexecucdo do objeto, inexecucdo de metas, desvio de finalidade, impugnacéo de

despesas, falta de aplicagao da contrapartida e falta de aplicagao dos rendimentos”.

No que se refere a UFPE, além da apreciacdo anual das contas,
apresentada pelo gestor da instituicdo, os convénios também sdo objeto de analise
guando encontradas irregularidades que sédo encaminhadas ao TCU. Nos acérdaos
do tribunal é possivel identificar algumas falhas encontradas na celebragdo desses
instrumentos. Entre elas, podemos destacar a assinatura de termos aditivos sem as
devidas justificativas, auséncia de projeto basico, além de outras que se referem a

execucao e aplicacdo dos recursos (Acordao 3003/2013 - Sequnda Camara - TCU)

Na sequéncia deste trabalho, os conceitos até aqui apresentados serao
analisados na pratica da UFPE. Passa-se, portanto, a parte mas especifica da

pesquisa, a qual iniciaremos com o detalhamento das questdes metodologicas.
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5 METODOLOGIA

Neste capitulo, pretende-se detalhar os caminhos percorridos para atingir
0s objetivos mencionados na parte introdutéria desta dissertacdo. Serdo descritos 0os
meios de coleta dos dados, bem como os métodos utilizados para sua compilacéo e
andlise. A importancia do detalhamento metodoldgico se traduz na observancia da
confiabilidade e replicabilidade da pesquisa.

O estudo foi de carater exploratorio e descritivo, considerando a escassez
de conhecimento acumulado, o que viabiliza a realizacdo de investigacédo (VERGARA,
2000)

Inicialmente, pode-se considerar esta pesquisa como um estudo de caso,
uma vez que se se aplica a um contexto real com o intuito de conhecer em
profundidade um aspecto de uma entidade, neste caso, uma instituicdo de ensino
superior — a UFPE (ZANELLA, 2009). Ainda, segundo Yin (2001) o estudo de caso
permite  uma investigacdo empirica e abrangente, permitindo abordagens
guantitativas e qualitativas.

A UFPE foi incorporada ao grupo de instituicdes federais no ano de 1967,
quando recebeu a nomenclatura que até hoje utiliza e passou a ser uma autarquia
vinculada ao Ministério da Educacgéo. Anteriormente, no ano de 1946, ela havia sido
fundada sob o nome de Universidade do Recife, e reunia algumas escolas de nivel
superior ja existentes em Pernambuco. Atualmente, além do campus Recife, a
instituicdo abrange também dois campi no interior do estado: o Centro Académico do
Agreste - CAA, no municipio de Caruaru, e o Centro Académico de Vitoria - CAV, no
municipio de Vitéria de Santo Ant&o.’

A escolha deste estabelecimento para a realizacao da pesquisa se deu pela
sua importancia entre as IFEs das regides Norte e Nordeste. O destaque se evidencia
tanto em termos numéricos (cursos, docentes, discentes e resultados) como tambéem
em termos orgcamentarios. Esse Ultimo aspecto possui estreita relacdo com a
celebragdo dos convénios por motivos que serdo melhor detalhados adiante.

A primeira etapa do trabalho desenvolvido apresenta uma abordagem
quantitativa, onde utilizou-se a estatistica descritiva para mapear 0S convénios

celebrados na UFPE em um determinado lapso temporal.

7 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020).
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Para a consecucéo deste objetivo foi realizada coleta de dados referente
aos conveénios celebrados pela UFPE no periodo compreendido entre 2013 e 2019. A
delimitacdo do lapso temporal para esta pesquisa se deu em consonancia com a
criagdo e funcionamento da Diretoria de Convénios e Contratos Académicos -
DCCAC/UFPE, ja que esta é a unidade administrativa que dispunha de parte das
informacfes que viabilizaram a pesquisa. Apenas somente apds a criacdo desta
unidade institucional esses instrumentos passaram a ter um acompanhamento
sistematico, desde a sua celebracéo até o seu encerramento e prestacdo de contas.

A Diretoria disponibilizou, apés solicitacéo, informacgdes disponiveis através
de arquivos do Microsoft Excel, contendo referéncias sobre os processos que em seus
protocolos prevejam a tramitacéo pela diretoria para a realizagéo de avaliacdo técnica.

Outros dados relativos aos convénios em geral (e ndo apenas 0s que
demandam analise técnica pela DCCAc) foram extraidos do Sistema Integrado de
Patrimonio, Administracéo e Contratos - SIPAC. Este sistema eletrdnico, inicialmente
implantado de forma experimental, passou a ser obrigatorio a partir de 2019, quando
todos o0s processos passaram a ter sua tramitacdo por meio do processo
administrativo eletrénico.

Muito embora somente a partir do ano de 2019 os processos comecgaram a
serem formalizados de forma eletronica, disponibilizando no ambiente virtual todos os
documentos, pareceres e demais informacdes inerentes a eles, o Nucleo de
Tecnologia da Informacédo - NTI/UFPE responsabilizou-se por inserir no SIPAC os
dados bésicos referentes aos processos dos anos anteriores. Assim, através da
ferramenta Relatorios>Processos>Classificacdo 004 - CONVENIOS, ACORDOS E
AJUSTES DA ADMINISTRACAO GERAL e aplicando o filtro do ano desejado, obteve-
se a relagdo contendo o numero do processo, os interessados e o0 assunto detalhado
de cada processo pertencente a esse grupo.

A partir da coleta dessas informacdes foi possivel agrupa-las, dando origem
a uma base de dados original que foi disponibilizada na plataforma Open Science
Fundation — OSF.8

Utilizando essa base de dados, a analise foi realizada através do software

Statistical Package for the Social Sciences (SPSS) e o Microsoft Excel.

8 Open Science Fundation — OSF é um plataforma aberta e gratuita que permite o compartilhamento
de projetos e base de dados construidos a partir de pesquisas realizadas. Disponivel em: osf.io/sknxq.


https://osf.io/sknxq/
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A segunda etapa da pesquisa, de abordagem qualitativa, permite
diagnosticar a percepcéo dos gestores da UFPE quanto a sua atuacao no ambito dos
convénios, sob a Gtica dos aspectos legislativos.

Os conceitos sobre a tematica, sob a abordagem filoséfica, derivam da
preocupacdo com o conhecimento. Chaui (2000) desenvolve que a sensacao e a
percepcdo sao formas do conhecimento sensorial (ou empirico). A autora apresenta
uma série de caracteristicas, dentre as quais destacamos que a compreensao é parte
de uma vivéncia corporal dotada de significagdo, ou seja, é a relagdo do sujeito com
o mundo externo, percebido de forma qualitativa.

Na area do conhecimento ligada a Psicologia, a percep¢do é entendida
como a totalidade da experiéncia imediata, estando na base para a compreenséao de
outros processos cognitivos (TENUTA; LEPESQUEUR, 2011). Ainda nesse espectro,
0 conceito é definido como a sintese dos estimulos cognitivos percebidos através dos
orgaos sensoriais (GIBSON apud BACHA, 2006).

No ambito das politicas publicas, os estudos sobre percepcédo sao bastante
frequentes, uma vez que se trata de tema intimamente relacionado com a vivéncia
social. Tal fato se confirma com a criacdo do Sistema de Indicadores de Percepcao
Social (SIPS) pela fundacao Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada - IPEA. O
principal objetivo deste sistema é oferecer subsidios para os gestores do Estado,
através da realizacdo de pesquisas que captam o entendimento da sociedade sobre
0s servicos publicos disponiveis (NERI; SCHIAVINATTO, 2014).

No trabalho em tela sera utilizada a definicdo de percepc¢éo apresentada
por Chaui, sendo essa abordagem a que mais de adequa ao que se pretende
pesquisar. Isso porque 0 objetivo nesta etapa € colher informacdes a respeito da
vivéncia diaria dos gestores da UFPE com os convénios e a legislacdo que os
regulamenta. Dessa forma, o0 mencionado conceito guarda estreita relagdo com o
objeto da pesquisa.

Para atingir tal objetivo foi realizada a entrevista semiestruturada para a
coleta de dados. Nesse tipo de entrevista, as perguntas elaboradas possuem a
finalidade de direcionar e manter o foco, mas o entrevistado possui a faculdade de
discorrer livremente sobre o tema (GIL, 1999), facilitando a identificacdo da real
percepcao do sujeito.

A entrevista semiestruturada € um dos modelos mais utilizados na pesquisa

gualitativa. Entre as vantagens dessa modalidade de entrevista, a possibilidade de
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obter uma amostra mais apurada, devido a uma cobertura mais profunda sobre os
temas (BONI; QUARESMA, 2005).

Dessa forma, foram utilizados dados coletados nas duas etapas iniciais
(pesquisa documental e estatistica descritiva) para elaborar os quesitos. O roteiro da
entrevista utilizado para a coleta das informacdes esta disponivel no Apéndice A, ao
final deste trabalho.

As entrevistas foram realizadas no periodo compreendido entre 0s meses
de outubro e novembro do ano de 2019, nos locais de atuacdo de cada entrevistado.
O tamanho da amostra compreendeu cinco sujeitos ligados as atividades
administrativas com os convénios na UFPE. Trata-se aqui de uma amostragem nao
probabilistica intencional.

Para determinacdo da amostra, foi utilizado o critério de selecionar
representantes dos setores administrativos envolvidos de forma ativa e global no
procedimento de formalizacdo e controle aos convénios. Dentro de cada unidade
optou-se, quando possivel, pelo ocupante do cargo de chefia, em virtude da
capacidade de tomada de decisao final na respectiva instancia. Entre esses sujeitos,
a diretora de Convénios e Contratos Académicos (DCCAc/PROPLAN), o procurador-
chefe da Procuradoria Federal junto a UFPE; a diretora de Controladoria
(DCO/UFPE), dois representantes da Fundacdo de Apoio ao Desenvolvimento da
UFPE (FADE/UFPE) e um representante da Controladoria-Geral da Unidao (CGU).
Com a finalidade de manter a devida discricdo quanto ao contetdo das declaracdes
obtidas na coleta dos dados, optou-se por codificar os gestores (G) entrevistados por
G1, G2, G3, G4 e G5, distribuidos aleatoriamente.

Para a avaliacdo, foi utilizada a técnica de analise de contetdo
desenvolvida por Bardin (2008). Segundo esta técnica, as comunicacdes Ssao
analisadas através de procedimentos organizados e objetivos de descricdo do
conteudo das mensagens, percorrendo as fases da pré-andlise, a exploracdo do
material e o tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacédo. Utilizou-se o
ambiente do software QSR Nvivo para a organizacao e gerenciamento do material

coletado®.

9 O NVivo é um programa para a analise de dados qualitativos. Entre as suas funcionalidades incluem-
se a transcricdo de entrevistas, codificacdo de textos e analises diversas. (ALVES; FIGUEIREDO
FILHO; HENRIQUE, 2015)
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Fundamentado nos dados coletados através das entrevistas, foi possivel
organizar as informacdes nas seguintes categorias:
1. Entendimento sobre a definicdo de convénio
2. Dificuldades na atuagao com o instrumento
3. Percepcéo sobre a legislacao

4. Sugestbes de melhoria

Pesquisas similares foram realizadas tendo o convénio como seu objeto de
estudo. No ambito do governo federal, uma pesquisa descritiva delineou o perfil dos
instrumentos firmados no periodo de 2003 a 2011 (LOPEZ; BARONE, 2013). Ainda,
foi realizada investigacdo sobre a cooperacdo entre o Estado e entidades né&o
governamentais na area de politicas publicas, avaliando sobre as vantagens e
desvantagens da formalizacdo de acordos para tal finalidade, sob a percepcédo dos
gestores (LOPEZ; ABREU, 2014). O que se pretende no presente trabalho cientifico
converge aspectos de ambas as pesquisas, entretanto, aplicando-se a uma unidade
especifica de atuacdo na area educacional, a UFPE.
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6 O PERFIL DOS CONVENIOS NA UFPE

Esta secao destina-se a tracar um delineamento da realidade institucional
da UFPE no que se refere aos convénios. O objetivo desse desenho institucional &
compreender a magnitude desta espécie de acordo na implementacdo das mais
diversas politicas publicas no &mbito da instituicdo de ensino.

Inicialmente, faz-se salutar compreender a regulamentacéo interna dos

convénios na estrutura institucional. E isso € o que se fara na sequéncia.

6.1 Normas internas da UFPE

A UFPE, de forma complementar, editou alguns normativos que visam
regulamentar as condutas referentes a elaboracdo e execucdo dos convénios que
envolvam a instituicdo de ensino como participe. Essas normas se exteriorizam por
meio de resolugcbes dos Conselhos que compdem a estrutura administrativa da
Universidade.

Dentre as resoluces atualmente vigentes, a primeira a ser destacada é
a Resolucdo n. 04/2018, do Conselho de Administragdo - CONSAD. O CONSAD,
entre outras atribuicdes que lhe sédo conferidas através do Estatuto da UFPE, exerce

o papel de 6rgdo normativo em matéria administrativa, financeira e patrimonial. Assim,
cumprindo com suas funcdes, editou a citada resolucéo, que trata sobre a execucao
de projetos de forma direta pela UFPE, bem como do pagamento de bolsas e
retribuicdes pecuniarias pela UFPE e pela fundacédo que lhe presta apoio!. Dessa
forma, as regras existentes nesta resolucdo influenciam diretamente os convénios
firmados pela instituicdo, e merecem, portanto, a devida atencao.

A referida resolucéo foi editada sob o fundamento de regulamentar a Lei n°
12.772/2012 no que tange a concessao de bolsas de ensino, pesquisa e extensao,
bem como de retribuicdo pecuniaria no ambito dos projetos que contam com a
participacédo da fundacéo de apoio. Os conceitos apresentados definem bolsas como
instrumento de incentivo a espécie a que se referem, a saber, 0 ensino, a pesquisa, a

extensdo e a inovacgédo. A concessdo das bolsas precisa estar necessariamente

10 Fundagao de Apoio ao Desenvolvimento da UFPE — FADE/UFPE é uma instituigdo privada sem fins
lucrativos criada com objetivo de apoiar a universidade em seus projetos de ensino, pesquisa, extensao
e desenvolvimento institucional. Informacdes extraidas do site institucional: www.fade.org.br (Acesso
em: 21/07/2020)


https://www.ufpe.br/documents/398575/1383356/Res+2018+04+CONSAD.pdf/3158e364-0044-4ca4-ae83-dc8003f13b37
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12772.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12772.htm
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atrelada a um projeto, tendo este sido submetido a aprovacao da Pro-Reitoria a qual
seu objeto esteja vinculado. O normativo apresenta, ainda, demais regras gerais,
dentre elas, os prazos a serem seguidos e os parametros de base para os valores.

Outro conceito abordado pela resolucéo € o da retribuicdo pecuniaria, que
se trata de remuneracdo a ser destinada ao servidor que desempenhar alguma
atividade, em carater eventual, no bojo de um projeto dentre 0os quais aqui tratados.
Regras especificas a respeito das retribuicdes pecuniérias também séo fixadas.

Outros dois importantes aspectos da resolucdo precisam ser citados. O
primeiro trata-se da previsdo de ressarcimento a UFPE quando os projetos forem
executados diretamente pela universidade. O percentual total previsto € de 13%,
sendo divididos em proporc¢des especificas pelo Departamento ou Nucleo diretamente
envolvido, o respectivo Centro Académico, a Administracdo Central e o Fundo de
Desenvolvimento Institucional a ser constituido.

Por fim, a resolucdo alerta para que a soma de todas as remuneracfes
percebidas pelo servidor, aqui incluidas as bolsas e retribui¢cdes, ndo excedam o teto
previsto na Constituicdo Federal, qual seja, o subsidio mensal dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal.

Outra norma interna a ser citada é a Resolucdo n. 8/2018 do Conselho

Universitario - CONSUNI. O CONSUNI é o 6rgdo que possui a atribuicdo de
estabelecer politica quanto a celebracdo de contratos, acordos e convénios. E a
resolucédo citada tem como objetivo especifico regulamentar o relacionamento entre a
universidade e sua fundacéo de apoio, e consequentemente, 0os ajustes celebrados
no bojo dessa relacdo. O amparo para essa relacdo tem seus fundamentos na Lei n.
8.958/1994, j4 explanada em secao especifica.

A Resolugcdo n. 8/2018 mostra certa semelhanca com a resolucao
anteriormente aqui citada. No entanto, aquela tratava dos projetos de maneira geral,
e nao apenas os que envolvem a fundacao de apoio. Entre os dispositivos que se
repetem, estdo a necessidade de submisséo e aprovacao pela Pré-Reitoria vinculada
e a unidade académica envolvida na execucao, as regras para a concessao de bolsas
e retribuicdo pecuniaria, a previsdo de ressarcimento a UFPE no valor de 13% do
projeto, e o alerta para o limite de remuneracdes recebidas pelos servidores para que
nao ultrapassem o teto constitucional.

Algumas determinagdes trazidas pela resolucdo merecem ser apontadas.

Em seu artigo 3° sdo listados os requisitos basicos que devem compor o plano de


https://sites.ufpe.br/especializacao/wp-content/uploads/sites/11/2019/09/Res-2018-08-CONSUNI.pdf
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trabalho. Destaca-se a necessidade de justificativa que demonstre a relevancia social
e académica do projeto, todos os recursos da UFPE que estardo envolvidos (aqui
incluidos recursos financeiros, materiais e humanos), a lista dos participantes ligados
a instituicdo com suas respectivas fungdes e carga horéria destinada ao projeto, além
das demais condicfes ja previstas em lei.

Existe ainda a regulamentacdo quanto ao valor a ser destinado a fundacéo
de apoio nos projetos em que esta atue. O percentual estipulado é de 7% do valor do
projeto (podendo ser excluido desse montante a aliquota destinada ao ressarcimento
da UFPE). Essa retribuicdo pecunidria se refere ao custeio das despesas
administrativas que se fazem imperiosas a sua atuacdo no cumprimento do objeto
pactuado. Essas despesas devem necessariamente estar previstas e detalhadas no
projeto ou instrumento de formalizacao.

No tocante a execucdo do objeto, outro importante preceito é a
determinacdo de um minimo de pessoas vinculadas a UFPE participando do projeto.
O quérum exigido é de no minimo 2/3 dos recursos humanos pertencentes a
instituicdo de ensino, sendo enquadrados nesse calculo os docentes, servidores
técnicos, discentes e bolsistas. Existe a possibilidade de mitigacao dessa regra, desde
gue haja justificativa e consequente aprovacao pelo Conselho Universitéario.

Por fim, a resolucdo determina que os projetos deverdo ser coordenados e
acompanhados por um docente vinculado a unidade académica responsavel pela
execucado do mesmo. Todas as fungdes do coordenador do projeto sdo descritas ao
longo dos dispositivos. Ainda, devera ser feita a nomeacédo de um servidor da UFPE
para a funcéo de fiscal, ndo podendo este desempenhar nenhuma atividade, nem
receber nenhuma remuneragéo ou beneficio advindo do projeto fiscalizado.

Podemos destacar ainda, algumas orientagbes que nao criam novas
regras, mas que possuem sua importancia por esclarecer as determinacdes
existentes. E o caso dos manuais elaborados pela Diretoria de Convénio e Contratos
Académicos - DCCAC/UFPE.

A DCCACc foi criada em 2012 através da Portaria Normativa n. 39, como
uma Diretoria vinculada a Pré-Reitoria de Planejamento, Orcamento e Financas -
PROPLAN, composta por trés Coordenadorias - a de elaboracdo, a de
acompanhamento e a de prestacdo de contas. Dentre os fatos que motivaram a
criacao desta, encontram-se as mudancas na legislacao relativa aos convénios que

bY

ocorreram devido a necessidade de aprimoramento dos instrumentos, além da
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necessidade de adequacao as recomendacdes resultantes das auditorias dos 6rgaos
de controle externo?’.

Dessa forma, a criagdo da diretoria previu objetivos claros a serem
atingidos. Dentre estes destacam-se: a elaboragao dos protocolos a serem seguidos
em todas as etapas que envolvem a tramitacdo dos convénios, desde a elaboracgéo
até a prestacao de contas, observando a legislacao vigente e as orientacdes advindas
dos érgaos de controle externo; além disso, a orientacdo da comunidade académica
(docentes, diretores de centro, chefes de departamento e demais interessados)
acerca dos procedimentos previamente determinados, editando, inclusive, manuais
informativos sobre o0s procedimentos estabelecidos e as demais atividades
desenvolvidas pela diretoria.

Os manuais desenvolvidos pela DCCAc apresentam um compilado das
regras previstas na legislacao federal, bem como nas resolu¢des dos Conselhos da
UFPE. E disponibilizado através da unidade um total de nove manuais, sendo seis
referentes a elaboracdo e trés abordando a prestacdo de contas dos convénios,
conforme listados a seguir:

e Manual 1 — Sem transferéncia de recursos (Acordo de Cooperacéo)

e Manual 2 — Transferéncia de Recursos de Terceiros diretamente para a

UFPE ou com intervencao da Fundacao de Apoio (Convénio\Contrato)
e Manual 3 — Transferéncia de Recursos entre Orgdos Federais (Termo
de Execucao Descentralizada — T.E.D)

e Manual 4 — Transferéncia de Recursos da Conta Unica da UFPE para a
Fundacao de Apoio através de Convénio (SICONV)

e Manual 5 — Transferéncia de Recursos da Conta Unica da UFPE para a
Fundacédo de Apoio através de Contrato Académico

e Manual 6 — Proposta Or¢camentéaria para Convénio de Curso de Pos-
Graduacdao Lato sensu (Especializacdo e MBA-Executivo)

e Manual 7 — Abertura do Processo de Prestacao de Contas no SIPAC

e Manual 8 - Prestacdo de Contas de TED e Convénios com
Transferéncia de Recursos de Terceiros diretamente para a UFPE

e Manual 9 — Prestacdo de Contas de Convénios e Contratos Académicos

com a Fundacéo de Apoio

11 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020).
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6.2 Resultados

Como ja mencionado no guarto capitulo, quando se tratou da definicdo do
lapso temporal da pesquisa, a coleta de dados sobre 0s convénios restringiu-se ao
periodo compreendido entre os anos de 2013 a 2019 por ter sido esse 0 periodo em
gue comecou a ocorrer uma gestao detalhada dos processos desse tipo acordo, com
a criacdo da DCCAc. Apds a tabulagdo dos dados coletados foi possivel encontrar um
total de 1.723 processos, que nao se distribuem equitativamente ao longo dos anos.

Grafico 1 - Evolucédo da frequéncia de convénios por ano
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Fonte: Elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

Para a analise da variacdo no quantitativo de processos relativos a
celebragdo de convénios ao longo do periodo observado, o Gréfico 1 apresenta a
frequéncia de acordos em relagdo a cada ano coletado. Nos trés primeiros anos
analisados (2013 a 2015), manteve-se uma alteracao um tanto discreta, com o numero
de instrumentos pouco ultrapassando a marca de 200, mas mantendo-se abaixo dos
250 processos. Essa mudanca € sentida de forma mais intensa quando comparado
esse periodo inicial aos anos seguintes, de 2016 a 2018, quando o numero dos

processos se mantém em media de 300. No entanto, a variagdo mais brusca refere-
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se ao ano de 2019, quando houve uma reducdo consideravel, configurando uma
frequéncia de pouco mais de 100 convénios apenas.'?

Através dos dados coletados para a pesquisa foi possivel identificar
algumas variaveis que denotam importantes aspectos para o entendimento da
realidade institucional da UFPE na celebracdo destes ajustes. As variaveis
identificadas foram: (1) a categoria em que se enquadra o0 objeto do convénio; (2) a
unidade da UFPE envolvida na celebracdo e execucdo do acordo; (3) se a
colaboragéo envolve ou ndo a transferéncia de recursos entre os participes e, caso
envolva (4) qual a fonte dos recursos e; (5) se existe ou ndo a participacdo da

Fundacao de Apoio. Essas variaveis serdo melhor detalhadas e analisadas a seguir.

6.2.1 Categoria

A variavel intitulada como Categoria diz respeito ao teor do objeto do ajuste.
A possibilidade de realizar esta setorizagdo dos acordos em consonancia com o0
assunto que trata é de grande relevancia para entender os principais temas aos quais
a instituicdo de ensino tem destinado sua atencao. A seguir sera apresentado tabela
com a distribuicdo de frequéncia dos convénios pelas categorias listadas, e entéo,
sera feita uma explanacdo de cada categoria, jA considerando sua colocacdo no

ranking dos processos.

12 Este achado da pesquisa se configura uma informacéao relevante. Todavia, os dados coletados para
a realizacdo da mesma nao permitiram inferir o motivo desta variacdo na quantidade de processos
relativos a convénios ao longo dos anos. Dessa forma, trabalhos futuros poderao se dedicar a levantar
e verificar hipoteses que expliquem tal fenébmeno.
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Tabela 1 - Frequéncia de convénios por categoria

Categoria Frequéncia Porcentagem (%)
Invalidos 149 8,6
Estagio 1127 65,4
Pesquisa 166 9,6
Curso de Especializacdo 114 6,6
Intercambio 105 6,1
Extenséo 25 15
Ensino 24 14
Desenvolvimento 13 0,8

Institucional

Total 1723 100

Fonte: elaborada pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

Do total de processos coletados, a quantidade de 149 esta categorizada
como invalida. Isto se deve ao fato de ndo poderem ser incluidos nas analises de
variaveis uma vez que ndo continham em seus cadastros todas as informacdes
necessarias para tal (categoria, unidade da UFPE envolvida, recursos, e outras), nao
sendo possivel verificar se o processo foi de fato finalizado e o convénio efetivamente
celebrado.

Dos casos validos, a categoria Estagio € a que concentra o maior numero
de processos, com um total de 1127 ocorréncias, que representam 65,4% do total de
casos. Os convénios dessa categoria possuem como objeto viabilizar a realizacao de
estagio pelos alunos regularmente matriculados em cursos da instituicdo de ensino,
onde os participes concedentes dessas vagas podem ser entidades privadas ou
publicas que sejam regularmente constituidas. Na UFPE, a Coordenacdo de
Formacdo para o Trabalho, vinculada a Pro-Reitoria para Assuntos Académicos -
PROACAD?*3, é a responsavel por orientar a comunidade académica quanto aos
procedimentos para a realiza¢do dos estagios, planejar e fiscalizar as a¢0es relativas
a esse tema, e gerir a celebracdo dos convénios que possibilitam a pratica.

A relacdo de estagio é regulada por ato normativo especifico, a Lei n°®

11.788, de 25 de setembro de 2018. A referida lei estabelece os parametros basicos,

13 Recentemente, em 09 de marco de 2020, o Conselho de Administracdo aprovou o0 novo Regimento
da Reitoria da Universidade Federal de Pernambuco, através da Resolugcdo n. 02/2020. Com isso,
algumas Pro-Reitorias foram reformuladas e tiveram suas nomenclaturas e atribuigbes modificadas.
Entre elas, a Pré-Reitoria para Assuntos Académicos — PROACAD passou a ser denominada Proé-
Reitoria de Graduagdo — PROGRAD. (Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em:
www.ufpe.br. Acesso em 03/09/2020)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11788.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11788.htm
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trazendo a definicdo de estagio, seus limites e exigéncias especificas, bem como
delinear as obrigacdes da concedente do estagio, da instituicdo de ensino e do aluno

estagiario. No ambito da UFPE, a Resolucado n. 20/2015 e posteriores alteracdes, do

Conselho Coordenador de Ensino, Pesquisa e Extenséo, regulamenta internamente a
relacdo de estagio. Em seu artigo segundo prevé a obrigatoriedade da prévia
celebracdo de convénio entre a instituicdo de ensino e a unidade concedente para a
concessao do estagio.

A segunda categoria mais expressiva em numero de convénios € a
intitulada Pesquisa onde observa-se a ocorréncia de 166 casos. Os acordos
engquadrados nessa categoria sdo submetidos a avaliacao prévia da Pro-Reitoria de
Pesquisa e P6s-Graduacdo - PROPESQ'4, que possui entre as suas atribuicdes a
responsabilidade de gerir os assuntos relacionados a pesquisa, pés-graduagédo e
iniciacdo cientifica. O objeto dos ajustes vinculados a essa categoria tem como
objetivo firmar parcerias de esforcos conjuntos para fins de pesquisa e inovacéo
cientifica, gerando conhecimento e aplicando-os para beneficio da sociedade. Para
auxiliar em sua atuacao, a PROPESQ possui uma unidade especifica, a Diretoria de
Inovacgéo - POSITIVA, que detém a competéncia técnica para avaliar a confluéncia
entre o conhecimento cientifico a ser obtido na execucao dos projetos de pesquisa
com as demandas existentes na sociedade civil. A cooperacao na area da pesquisa
pode envolver recursos humanos e intelectuais, além de recursos materiais e
financeiros.

A categoria subsequente também se submete a avaliacdo prévia da
PROPESQ?®, e ja foi mencionada anteriormente nas atribuicbes desta Pré-Reitoria.
Trata-se dos Cursos de Especializacdo, que registram ocorréncia de 114 convénios.

Conforme a Resolucdo n. 1/2018 do Conselho Nacional de Educacao -

CNE, os cursos de Especializacéo, que sdo formalmente denominados Curso de Pos-
Graduacao Lato Sensu, sao oferecidos como forma de complementar a formacao

académica, incorporando e atualizando competéncia técnicas, visando o0

14 Recentemente, em 09 de margo de 2020, o Conselho de Administragcao aprovou o novo Regimento
da Reitoria da Universidade Federal de Pernambuco, através da Resolugdo n. 02/2020. Com isso,
algumas Pro-Reitorias foram reformuladas e tiveram suas nomenclaturas e atribuicbes modificadas.
Entre elas, a Pré-Reitoria de Pesquisa e Pds-Graduacdo — PROPESQ passou a ser denominada Pré-
Reitoria de Pesquisa e Inovacdo - PROPESQI. (Informacfes extraidas do site institucional. Disponivel
em: www.ufpe.br. Acesso em 03/09/2020)

15 Com a reformulacédo, a PROPESQI deixou de ser responsavel pelos cursos de pés-graduacao. Para
assumir tal funcao foi criada a Pré-Reitoria de Pés-Graduacdo — PROPG. (Informacfes extraidas do
site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br. Acesso em 03/09/2020)


https://www.ufpe.br/documents/398575/434842/Res+2015+20+CCEPE.pdf/33d6a38a-e754-4a97-bb0e-ae6fc254cb2b
http://portal.mec.gov.br/docman/abril-2018-pdf/85591-rces001-18/file
http://portal.mec.gov.br/docman/abril-2018-pdf/85591-rces001-18/file
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desenvolvimento profissional. Esses cursos possuem regulamentacao especifica pela

UFPE através da Resolucao n° 2/2006 do Conselho Coordenador de Ensino, Pesquisa

e Extensao, que em seu artigo 1, paragrafo 3, prevé que a realizacdo desses cursos
se dard com a participacao da fundacdo de apoio. Assim, a celebracdo do convénio
se faz necessaria para estabelecer as bases para a parceria que viabiliza a realizacéo
do curso.

Em seguida, a categoria designada Intercambio, com a observancia de 105
processos. Nesta foram incluidos todos os ajustes que tratavam da colaboragdo com
universidades estrangeiras. O objeto desses acordos de cooperacdo envolve o
intercambio de estudantes, servidores técnicos e docentes, possibilitando troca de
conhecimento entre as instituicoes parceiras. Na UFPE existe uma unidade que trata
da gestdo desses convénios, a Diretoria de Rela¢des Internacionais, vinculada ao
Gabinete do Reitor. Internamente, algumas resolu¢cdes foram editadas para

regulamentar essas relacdes. A Resolucdo n° 4/2014 que dispde sobre a mobilidade

para os alunos dos cursos de graduagéo, e as Resolucdes n® 27/2013 e n°® 7/2015,

que tratam das regras para atribuicdo da dupla titulacdo para alunos de poés-
graduacéo e graduacao, respectivamente.

As categorias seguintes apresentam representatividade menos
expressivas, com percentuais préximos a 1% do total de processos reunidos no
periodo em andlise. Sao elas: (1) Extensdo, cujos convénios tem por objeto a
execucdo de projetos de mesmo nome, sob avaliagdo de mérito da Pré-Reitoria de
Extensdo e Cultura - PROEXC; (2) Ensino, cujos acordos proporcionam acdes que
envolvam os cursos de graduacao da instituicdo, sendo da Pro-Reitoria para Assuntos
Académicos — PROACAD a competéncia para realizar juizo de valor; e ( 3)
Desenvolvimento Institucional, que envolvem projetos que resultam em melhorias nas
condigcbes (material, laboratorial ou de infraestrutura) de funcionamento da
universidade, conforme previsto no Plano de Desenvolvimento Institucional - PDI.

Sobre as categorias, apesar de sua grande expressividade numeérica,
optou-se por excluir das demais analises a de Estagios, uma vez que se trata de um
grupo de menor complexidade. Além disso, neste trabalho o foco volta-se para os
convénios que passam pela andlise técnica da DCCAc/PROPLAN, o que também nao

ocorre nessa categoria.


https://www.ufpe.br/documents/38974/791613/resolucao_0206.pdf/
https://www.ufpe.br/documents/398575/434881/Res+2014+04+CCEPE.pdf/9d4acb91-2604-4893-bc59-c591e2b7b510
https://www.ufpe.br/institucional/conselhos-e-resolucoes/resolucoes-ccepe

6.2.2 Unidade da UFPE

A variadvel Unidade da UFPE nos permite tracar um desenho de quais
setores da instituicAo encontram-se mais engajados, sob a Otica numérica, na
celebracdo de convénios. De forma a se conseguir obter um perfil observavel, os
processos foram catalogados, considerando para fins de Unidade da UFPE envolvida,
conforme o Centro Académico, Prd-Reitoria, Orgdo Suplementar ou Unidade

Administrativa. O resumo da frequéncia de cada unidade pode ser observado na

tabela 2, que se segue.

Tabela 2 - Frequéncia de convénios por unidade de atuagao

Unidade da UFPE

Diretoria de Relag6es
Internacionais — DRI
Centro de Informéatica — CIN

Centro de Tecnologia e
Geociéncias — CTG
Centro de Ciéncias Sociais
Aplicadas — CCSA
Centro de Biociéncias — CB

Centro de Ciéncias Juridicas
- CCJ
Centro de Ciéncias da Saude
- CCS
Centro de Artes e
Comunicacdo — CAC
Centro de Filosofiae
Ciéncias Humanas — CFCH
Centro de Educacdo - CE

Centro Académico de Vitéria
- CAV
Centro Académico do
Agreste — CAA
Centro de Ciéncias Exatas e
da Natureza — CCEN
Hospital das Clinicas — HC

Pré-Reitoria para Assuntos
de Pesquisa e P4s-
Graduacgdo — PROPESQ
Nicleo de Tecnologia da
Informac&o — NTI
Pré-Reitoria de Extenséo e
Cultura - PROEXC
Centro de Ciéncias Médicas
- CCM
Diretoria de Inovacéo — DINE

Frequéncia
104

74
70

45

25
24

22
20

11

Porcentagem (%)
17,4

12,4
11,7

7,6

4,2
4,0

3,7
3,4
1,8

15
1,0

0,7
0,7

0,7
0,7

0,5
0,5
0,3

0,3
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Laboratério De 2 0,3
Imunopatologia Keiso Asami
- LIKA
Pré-Reitoria de 2 0,3

Comunicagéo, Informagéo e
Tecnologia da informacéo —

PROCIT
Superintendéncia de 2 0,3
Infraestrutura — SINFRA

Biblioteca Central - BC 1 0,2
Centro de Energias 1 0,2

Renovaveis — CER
Centros Diversos (UFPE) 1 0,2
Nicleo de Atencéo a Saude 1 0,2

do Servidor — NASS
Nucleo de Saude Publica — 1 0,2

NUSP

Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

No total, foram observadas 27 unidades que figuraram como responsaveis
por convénios entre 2013 e 2019. As que mais se destacaram quanto ao niumero de
processos foram: (1) a Diretoria de Relagbes Internacionais - DRI, com 104 casos
(17,4%); (2) o Centro de Informética - CIN, frequéncia de 74 (12,4%) e; (3) o Centro
de Tecnologia e Geociéncias - CTG, com 70 (11,7%) casos observados. Pode ser
citado ainda o Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas - CCSA que, apresenta uma
guantidade menor, mas ainda expressiva, somando um total de 45 (7,6%) processos
ao longo do periodo.

Sobre a Diretoria de Relacfes Internacionais, na secdo anterior ja foi
discorrido brevemente sobre a unidade. O CIN, criado ha mais de 20 anos, é
considerado referéncia no pais nas diversas areas da Computacéo e da Tecnologia
da Informacdo. Este centro académico oferece trés cursos de graduacdo, além de
outros de poés-graduacao, que envolvem as modalidades especializagcdo, mestrado
profissional, mestrado e doutorado académicos?®.

Ja o CTG é um centro mais antigo, tendo seu nudcleo (a antiga Escola de
Engenharia de Pernambuco) criado em 1895. Esta organizado em 12 departamentos,
oferecendo 16 cursos de graduacao (sendo 13 deles nas areas da Engenharia), aléem

dos cursos de especializagédo, mestrado e doutorado?’.

16 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020)
17 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020)
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O CCSA, fundado em 1974, é formado por cinco departamentos, que
disponibilizam oito cursos de graduacéo, além de sete programas de pés-graduacéo
gue ofertam cursos de especializacdo, mestrado profissional, mestrado e doutorado
académicos?®,

Outro importante dado a ser observado € o resultado da combinacgao entre
as variaveis Categoria e Unidade da UFPE. Para isso, selecionamos as quatro

unidades destacadas nesta secdo. Vejamos o que apresenta o Gréfico 2.

Grafico 2 - Distribuicdo das Categorias por Unidade
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Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

Como se pode depreender da leitura dos dados, com excecdo da Diretoria
de Relagdes Internacionais que tem em sua quase totalidade acordos da categoria
Intercambio, as demais unidades retratadas possuem diversidade de categorias em
seus casos. No CCSA, apesar da observancia de quase todas as categorias aqui

consideradas (com excecao de Desenvolvimento Institucional), os convénios que tem

18 Informacdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.ufpe.br (Acesso em: 21/07/2020)
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por objeto curso de especializacdo se destacam das demais, importando mais da
metade do total desta unidade.

No CTG, a categoria Pesquisa se destaca, representando cerca de 60% do
total dos convénios da unidade. Nao obstante, os processos de curso de
especializacdo também apresentam uma quantidade que merece consideravel
destaque, como segunda categoria mais expressiva.

Por fim, no CIN destacam-se 0s ajustes com objetos de pesquisa, sendo a
guantidade representativa de 90% do total dos processos deste centro académico. A
expressividade desta unidade frente a esta categoria é tanta, que seus casos
representam mais de 40% do total de convénios da categoria Pesquisa frente a todas
as unidades.

Outras relacdes de variaveis serdo observadas nas secfes que se seguem.

6.2.3 Recursos, Fonte e Valores

Neste tépico serdo abordadas as variaveis relativas a questao orcamentaria
dos convénios observados nesse periodo. Através dos dados coletados foi possivel
obter informacgfes quanto a existéncia ou nao de transferéncia de recursos entre as
partes signatarias do acordo e, em caso afirmativo, qual o valor estipulado e a origem
dos recursos.

O quantitativo de convénios que envolve transferéncia de recursos, no
periodo em analise, representa mais de 60% dos processos validos. Aqui é importante
ressaltar que, como mencionado anteriormente, estdo sendo desconsiderados 0s
casos enquadrados na categoria Estagio, pelos motivos ja explicitados. Dessa forma,
se observa a expressividade dos acordos que envolvem recursos financeiros. E o
valor total dos orcamentos acumula um montante de R$ 304.073.253,86 (trezentos e
guatro milhdes, setenta e trés mil, duzentos e cinquenta e trés reais e oitenta e seis

centavos).
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No que diz respeito a esses valores, pode-se observar que a distribuicdo

ao longo dos anos néo foi de forma equitativa, conforme Grafico 3.

Grafico 3 - Distribuicdo dos recursos por ano
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Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF

Como retratado, o montante de recursos sofreu variacdes ao longo do

De forma global, houve um aumento desse valor quando comparados o

primeiro e ultimo periodo em analise, todavia, esse acréscimo nao foi constante. A

maior discrepancia pode ser verificada no ano de 2016, onde houve um pico do

montante dos recursos, iniciando depois sucessivas supressoes.

Quando comparadas as linhas de evolucao de frequéncia e de recursos

(graficos 1 e 3, respectivamente), conclui-se que as mudancas no montante dos

recursos foram bem mais expressivas do que as altera¢des na frequéncia quantitativa

dos convénios ao longo dos anos, demonstrando que a variacdo de recursos nao

resulta necessariamente da variacao de quantidade.

Outro importante dado se revela do cruzamento de informagdes entre as

variaveis "valor" e "unidade da UFPE".
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Gréfico 4 - Distribuicédo dos recursos por unidade de atuacéao
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Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

As unidades que se destacam, em valores totais no periodo, sdo o CIN, o
CTG e a DRI. Como se pode observar, estas mesmas categorias sao trés das que
também se sobressaem na quantidade geral de convénio (independente dos
recursos). Destas, o CIN e o CTG representam 22,7 e 20,8% do total dos casos que
envolvem recursos, respectivamente’®.

No que diz respeito ao objeto dos acordos firmados que abrangem
transferéncia de recursos entre as partes, os dados demonstram que as categorias
dos cursos de especializacdo e dos projetos de pesquisa encontram-se em evidéncia

e, juntas, somam mais de 80% dos convénios nesta sec¢éao tratados.

No Grafico 4 foram inseridas apenas as unidades que se engajaram na celebracéo de ajustes com
transferéncia de recursos. Apesar disso, algumas unidades acumularam valores tdo pequenos que se
tornaram inexpressivos na representagdo. Dessa forma, essas unidades foram aglutinadas como
Outras Unidades e, ainda assim, observa-se que a soma dos recursos ndo alcanca um patamar tao
expressivo frente as demais.
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Por fim, outra significativa informacdo que pbéde ser extraida dos dados
coletados consiste na origem dos recursos envolvidos, aqui intitulada como Fonte.
Para fins didaticos, dividiu-se em dois grupos: repasse, quando se tratar de recursos
oriundos da UFPE a serem repassados para outras instituicbes, e arrecadacao,
guando se tratar de recursos de origem privada que sao distribuidos a UFPE de forma
direta ou através da FADE. Nessa classificacdo os dados mostram que quase em sua
totalidade os convénios utilizam-se de arrecadacdo dos recursos para execucao,
totalizando um percentual de 95,9%. Apenas 9 casos, em todo o periodo analisado,
utilizaram recursos originarios da UFPE, tratando-se de repasse desta para outras
instituicoes.

Passemos, entdo, a ultima variavel a ser analisada.

6.2.4 Participacdo da Fundacéo de Apoio ao Desenvolvimento da UFPE

Como ja detalhado nos capitulos anteriores, é permitido as instituicbes de
ensino firmar convénios com suas funda¢Bes de apoio com a finalidade de obter
contribuicho na execucdo de projetos de ensino, pesquisa, extensdo ou
desenvolvimento institucional. A UFPE tem feito uso dessa prerrogativa, firmando
acordos com a Fundacgéo de Apoio ao Desenvolvimento da UFPE - FADE/UFPE, a
fundacédo devidamente credenciada para tal.

Quando analisado a frequéncia dos acordos que envolvem a participacao
da FADE, observa-se um percentual correspondente a mais da metade (51,6%) dos
casos validos observaveis no periodo. Esse quantitativo, mais uma vez, nao € linear

ao longo dos anos. Observemos a variagao.
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Gréfico 5 - Evolucédo da frequéncia de convénios com a FADE por ano
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Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

A curva demonstra uma maior quantidade no ano de 2013, com uma leve
diminuicdo nos anos seguintes. Entre os anos de 2014 a 2018, houve pouca variagao
na quantidade dos processos, permanecendo na frequéncia entre 30 e 40 casos,
chegando a se manter constante nos anos de 2017 e 2018. J4 no ano de 2019 pbde-
se observar uma maior alteracao, tendo uma diminuicao consideravel, acompanhando
a curva de evolucdo do quantitativo total de convénios, configurando-se apenas 14
com a participacédo da FADE.

Dos processos que envolvem a fundacéo de apoio, outros perfis podem ser
tracados quando combinado com outras variaveis. No que se refere as unidades da
UFPE, novamente o CIN (24,8%), CTG (23,9%), e o CCSA (13,7%) se destacam no
namero de convénios que envolvem a FADE, nos quais se responsabilizam pela
execucdo. As demais unidades possuem quantidades menos expressivas, nao
havendo mais nenhuma delas que alcance o percentual minimo de 10%.

Quanto a categoria dos convénios, duas se destacam, como se demonstra

na tabela a seqguir.
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Tabela 3 - Frequéncia de convénios com a FADE por categoria

Categoria Frequéncia Porcentagem (%)
Curso de Especializacdo 112 49,6
Desenvolvimento 3 1,3

Institucional

Ensino 7 3,1
Extensé&o 7 3,1
Intercambio 1 0,4
Pesquisa 96 42,5
Total 226 100

Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa; OSF (https://osf.io/sknxq/)

Como se percebe, os projetos que envolvem cursos de especializacdo e 0s
de pesquisa representam, respectivamente, 49,6% e 42,5%, e juntas alcancam quase
a totalidade dos casos que envolvem a FADE.

No entanto, é preciso compreender que, pela natureza de sua atuagéo (que
sera melhor abordada no préximo capitulo) a andlise da frequéncia da fundacéo é
melhor verificada quando isolados os convénios que envolvem recursos. Nessa
situacdo os casos que envolvem a FADE representam 84% do total de processos
analisados, o que demonstra ainda mais expressividade.

Passemos ao capitulo seguinte onde, ao tratar sobre a FADE e suas

atribuices, podera ser melhor entendido a relevancia dos dados aqui apresentados.
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7 PERCEPCAO DOS GESTORES DA UFPE

Nos capitulos precedentes foi tracado o delineamento legal dos convénios,
abordando as principais regras atinentes a sua celebracdo e execucdo. Também foi
apresentado a representatividade do instrumento na UFPE, através da frequéncia
encontrada no periodo analisado, possibilitando compreender melhor o perfil da
instituicdo frente a esses acordos.

A atencéo se volta agora a percepcdo dos gestores da UFPE envolvidos
no tramite dos processos de convénios, captando suas opinides quanto a legislacédo
vigente, além de verificar o entendimento dos mesmos sobre o instituto do acordo com
suas principais caracteristicas e a importancia dele na instituicao.

Como ja explanado no capitulo que tratou da metodologia de pesquisa
utilizada neste trabalho, para alcancar o objetivo a que se propde esta secéo, foi
aplicada a entrevista semiestruturada. Foram entrevistados 0s principais atores
envolvidos no desenho administrativo dos convénios. Foram eles: o representante da
Diretoria de Convénios e Contratos Administrativos - DCCAc, o representante da
Procuradoria Juridica junto a UFPE - PF/UFPE, o representante da Fundacdo de
Apoio ao Desenvolvimento da UFPE - FADE/UFPE, o representante de Diretoria de
Controladoria - DCO e um representante da Controladoria Geral da Unido - CGU.

Com a finalidade facilitar a compreenséo das analises foi empregada uma
classificagdo dos entrevistados conforme duas principais vertentes. A primeira diz
respeito ao momento da atuacao e funcdo desenvolvida pela unidade administrativa,
classificando-os em agentes de execucdo ou agentes de controle. A segunda refere-
se a vinculacdo da unidade, segmentando-os em internos ou externos a UFPE. Segue

a classificagao:

Quadro 2 - Classificagcdo dos entrevistados

Orgéo ou Unidade Funcao Vinculacao
G2 Controle Externo
Gl Execugéao Interno
G4 Controle Interno
G3 Execucgéo Externo
G5 Execucgéo Interno

Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa
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E antes de passarmos a andlise das categorias, é importante assimilar a
forma de organizacao de cada unidade cujo representante foi entrevistado, bem como
a sua atuacao nos processos de convénios. As informacdes para tal compreensao
foram obtidas através da coleta de dados, tendo sido fornecidas como respostas as
perguntas introdutdrias das entrevistas.

A CGU ja teve, de maneira geral, sua estrutura e forma de atuacao
detalhadas em capitulo especifico. Algumas peculiaridades foram acrescentadas.

A Regional de Pernambuco, a qual estd vinculado o representante
entrevistado, esta organizada em nucleos de acao e de controle, sendo que sobre um
desses nucleos recai a responsabilidade de acompanhamento das Instituicdes
Federais de Ensino Superior - IFES, aqui incluida a UFPE, através das auditorias. As
auditorias nao s&o mais realizadas anualmente em todas as IFES, mas observam uma
"matriz de risco" criada em consonancia entre a CGU e o TCU. No entanto, devido ao
consideravel destaque da UFPE, tanto no aspecto orcamentario quanto no social, esta
instituicdo tem sido incluida na matriz e sido auditada em todos os ultimos anos em
que se adotou essa sistematica. Os convénios se constituem como um tema
obrigatério nessas auditorias anuais realizadas, onde é analisada a regularidade
destes.

O representante escolhido para a entrevista, no caso particular da CGU,
esteve participando ativamente de todas essas auditorias mencionadas, tendo estreita
afinidade com os temas das IFES, motivo pelo qual foi selecionado para a coleta de
dados desta pesquisa.

A proxima unidade a ser abordada é a DCCAc, cuja criacdo ja foi
mencionada no capitulo anterior. A Diretoria se responsabiliza por instrumentos de
Convénio, Contratos Académicos e Termos de Execucdo Descentralizada, e se
encontra organizada em trés coordenacdes: a de Elaboracdo, a de Acompanhamento
e Fiscalizacao e a de Prestacéo de Contas.

A Coordenacdo de Elaboracdo trata da analise técnica, mais
especificamente voltada ao processo de formalizacdo do convénio e os elementos que
o compdem. Nessa fase sera verificado o cumprimento de requisitos essenciais,
incluidos os que ja foram abordados quando feita a analise da legislacéo pertinente.
Também esta secdo se encarrega da edicdo dos manuais auxiliares a comunidade

académica, conforme listado anteriormente.



71

Pela Coordenacdo de Acompanhamento e Fiscalizacdo sdo executadas
atividades que buscam atender as demandas dos 6rgaos de controle nessa area. A
principal delas € a verificagcdo dos processos de pagamento de convénios cujos
recursos sao transferidos para a UFPE, previamente ao pagamento efetuado pela
Tesouraria. Nesses processos € analisando a conformidade financeira e
orcamentaria, bem como a adequacdo das despesas ao que foi pactuado no
instrumento e detalhado no plano de trabalho.

Por fim, a Coordenacgéo de Prestacdo de Contas é responsavel por efetuar
a prestacdo de contas aos orgaos financiadores de projetos, quando estes recursos
sdo executados diretamente pela UFPE. Além disso, o setor também possui a
competéncia para analisar a prestacdo de contas efetuada pela fundagéo de apoio,
guando os recursos sao repassados para a FADE ou captados diretamente por ela
para subsidiar projetos cujas atividades foram desenvolvidas pela instituicdo de
ensino.

A terceira unidade a ser descrita é a DCO. Criada no ano de 2004, atraves
de portaria, a diretoria é vinculada administrativamente a PROPLAN e tecnicamente
ao Comité de Governanca Riscos e Controle. Encontra-se subdividida em duas
coordenacdes, a Coordenacédo de Gestao e Controle e a Coordenacéo de Gestao de
Risco. A unidade desempenha atividades relacionadas as acdes de fiscalizacdo. Entre
elas inclui-se a coordenacdo do processo de contas ocorrido anualmente na
universidade, transitando desde a elaboracao do Relatério de Gestéo até a apreciacao
deste pelo TCU. Além disso a DCO tem como atribuicado realizar a mediagéo entre os
gestores da UFPE e os érgdos de controle quando realizam as auditorias e demais
acOes de fiscalizacdo. Por fim, destaca-se como competéncia desta diretoria auxiliar
os administradores da UFPE na tomada de decisdes relacionadas as revisdes internas
e ao cumprimento de recomendacg0des resultantes das auditorias.

No que diz respeito aos convénios, num primeiro momento 0S processos
para a formalizacéo desses acordos tramitavam pela DCO, para a emissao de parecer
opinativo quanto a viabilidade da celebracdo. No entanto, ap0s a reestruturacao da
DCCACc, verificou-se ndo subsistirem 0os motivos para a andlise por parte da DCO na
fase de elaboracéo, ficando restrita a sua atuacdo ao momento do controle a estes

acordos.
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A entrevistada seguinte € a FADE/UFPE. Sobre esta instituicdo é
necessario debrucar-se um pouco mais, a fim de compreender a sua estrutura e
finalidade.

A FADE foi criada no ano de 1981, sob a forma juridica de fundacao de
direito privado sem fins lucrativos. O seu objetivo é prestar apoio as atividades de
ensino, pesquisa e extensdo da UFPE, prestar servicos técnicos e/ou administrativos
remunerados & mesma instituicdo de ensino, bem como desenvolver outras atividades
que contribuam com o desenvolvimento da entidade apoiada. Atualmente é
devidamente credenciada pelo Ministérios da Educacao e da Ciéncia, Tecnologias e
InovacBes, bem como pelo CNPq, e autorizada para atuar nas atividades a que se
destina?°.

Seu Estatuto prevé que sua estrutura administrativa sera composta pelo
Conselho de Administradores e a Secretaria Executiva. O Conselho de
Administradores € composto por 11 membros designados pelo Reitor da UFPE e
referendados pelo Conselho Universitario. A Secretaria Executiva, 6rgao executivo
administrativo, sera presidido pelo Secretario Executivo, também indicado pelo Reitor
da Universidade.

Vinculadas a Secretaria Executiva, encontra-se a Assessoria Juridica e as
Geréncias de Projetos, cujos representantes foram selecionados para as entrevistas
nesta pesquisa.

As Geréncias de Projetos, por sua vez, estdo organizadas em nucleos
conforme a tematica do acordo ou a origem dos recursos. Na fase de elaboracéo, elas
possuem a responsabilidade de auxiliar os envolvidos na formatacdo do plano de
trabalho e da planilha orcamentaria e, em algumas vezes, participam juntamente com
os professores das negociacbes prévias junto aos 0Orgaos ou instituicoes
financiadoras, com a finalidade de arrecadar o0s recursos necessarios. Apdés a
celebracdo do ajuste, as atividades se voltam para a execucdo administrativa e
financeira do objeto pactuado e, ao final desta, a prestacdo de contas aos
interessados.

Por fim, a Ultima das unidades aqui relacionadas, envolvidas nos processos
de convénios, é a PF/UFPE. A Procuradoria Federal é 6rgdo de execucao vinculado

a Procuradoria-Geral Federal e consequentemente a Advocacia Geral da Unido, a

20 Informacgdes extraidas do site institucional. Disponivel em: www.fade.org.br.
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partir da edicdo da Lei n° 10.480/2002. Possui como uma de suas principais

competéncias a de assessorar juridicamente a Administracdo Publica.

Nos processos de convénios, em consonancia com o teor do artigo 38 da
Lei n. 8.666/1993, a Procuradoria realiza analise juridica, prévia a assinatura do
dirigente da instituicdo, e emite parecer opinativo, que pode ou ndo ser acatado pelo

administrador publico.

7.1 Entendimento sobre a definicdo de convénio

A definicdo do termo convénio ja foi amplamente abordada ao longo deste
trabalho de pesquisa, tendo sido apresentadas as concepcdes formuladas pelas leis
vigentes e pelos estudiosos do ramo.

Entretanto, alinhar o entendimento dos entrevistados sobre o tema tratado
é importante para que os dados coletados ao longo das entrevistas realmente se
concretizem como mecanismo para gue 0s objetivos propostos pela pesquisa sejam
atingidos. Em outras palavras, é preciso se certificar de que as informacdes colhidas
se referem ao tipo de acordo pesquisado.

Além disso, a andlise dessa categoria jA nos fornece uma importante
cognicdo sobre o dominio dos gestores sobre o objeto de sua atua¢do, que no caso
em tela, sdo os convénios. Nesse quesito, as respostas demonstram nao haver
dificuldade em conceituar o arranjo em analise.

"Instrumento juridico que estabelece parceria entre instituicdes que desejam
realizar alguma atividade, algum projeto, e que tenham interesse em
comum... € o documento em que fica estabelecido qual vai ser o papel de
cada um nessa cooperagéo, 0s recursos envolvidos, o tempo, a vigéncia... é

importantissimo um plano de trabalho bem definido, uma minuta de convénio
bem elaborada para evitar problemas, inclusive durante a execucéo”. (G1)

"Acordo entre as partes onde ambas as partes tém um objetivo comum... é a
principal diferenciacdo dos contratos administrativos, onde o interesse néao é
reciproco". (G4)

"Convénio... € quando existe 0 comum acordo, 0s dois entes tém a mesma
finalidade, o mesmo propdsito". (G3)

"Uma das formas de ajuste entre pelo menos duas partes... em que ha
interesses comuns”. (G2)

"Acordo em que ha interesses convergentes... no dmbito publico também ha
o interesse publico. Podem ser feitos entre entes publicos ou entre entes
publicos e privados, ou até entre entes privados. Os signatarios do convénio
sozinhos ndo conseguem, no caso da Administracdo Publica, realizar a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10480.htm
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politica publica, entdo necessariamente se juntam e firmam instrumento
juridico de convénio”. (G5)

Observa-se, portanto, que com pequenas variacoes, as falas convergem
para uma mesma ideia central e, complementam-se, fornecendo um detalhado
conceito do que é um convénio. Também se alinham as referéncias sobre as
caracteristicas que diferem esta espécie de acordo dos demais. Sobre essas
caracteristicas especificas que o distinguem de outros tipos de ajuste, o0s
entrevistados sdo unanimes em citar a auséncia de interesses contrapostos.

As declaracbes aqui proferidas guardam estreita semelhanca com a
conceituacdo trazida pela literatura sobre o tema (OLIVEIRA, 2009; DI PIETRO,
2016), conforme foi apresentado no capitulo 2.

Utilizando-se ainda recurso disponivel no software NVivo, foi possivel
localizar nas afirmacdes dos gestores termos importantes que foram introduzidos pela
legislacdo. Em uma busca pelas expressdes plano de trabalho, cronograma (de
desembolso e execucao), vigéncia, etapa(s) e fase(s), se obteve um total de 38

ocorréncias, gerando a arvore de palavras reproduzida abaixo.

Figura 2 - Arvore de palavras conceitos advindos da legislag&o
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Ja entre os beneficios especificos, que s6 essa modalidade de instrumento
pode proporcionar, foram mencionados a possibilidade da "colaboracdo entre as
partes” (G1), "oportunidade de otimizar os recursos da Administragcéo Publica, que sao
escassos frente a imensa necessidade social” (G4), e foi destacado ainda que

"Determinadas politicas publicas realizadas e efetivadas por meio desse
instrumento... por exemplo, a Unido tem recursos, mas nao tem, por
exemplo... como diretamente realizar um curso... ela repassa aquele dinheiro

para quem tem o conhecimento, entdo por exemplo, Universidades, e firma
um convénio". (G5)

Consolidado o entendimento a respeito das definicbes que envolvem os
convénios, € possivel avancar para conhecer a percepc¢ao dos gestores quanto a sua

atuacéo, de forma mais aprofundada.

7.2 Dificuldades na atuacdo com o instrumento

A atuacao dos gestores na formalizacdo dos convénios estd marcada por
diversos aspectos que podem ter influéncia positiva ou negativa. Nesse ponto da
coleta de dados, busca-se compreender melhor quais as ocorréncias que, na
percepc¢ao de cada um deles, geram mais dificuldade, ou obstam uma maior eficiéncia
por parte dos mesmos.

Na andlise das adversidades vivenciadas pelos administradores, foi
possivel perceber que elas frequentemente guardam paridade entre dois ou mais
entrevistados. Dessa forma, elas foram agregadas conforme a semelhanca de
conteudo.

Um assunto recorrente como dificuldade enfrentada pelos gestores no dia-
a-dia de tratamento com 0s convénios sao os habitos dos atores da comunidade
académica que lidam mais diretamente com esses ajustes: os docentes. Nas
respostas obtidas, esse fato foi abordado como uma questao cultural.

"Outra (dificuldade) é a questdo de cultura... a questdo de conscientizagao

gue quando vocé ta utilizando recurso publico... via instituicdo, existe umas
burocracias que elas sao necessérias". (G4)

"A prestagdo de contas tem a parte fisica das atividades executadas... em
alguns momentos a gente tem uma certa dificuldade em obter, finalizar essa
prestacdo de contas muitas vezes por falta de informacdes que os
professores precisam fornecer... 0 professor precisa se comprometer até o
final”. (G1)
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"O perfil dos professores sdo diferentes, existe professor que entende a
gestdo da Fundacéo, entende a gestdo da universidade, e existe professor
que nao entende absolutamente nada, acha que nem precisa demandar... as
vezes para o professor é dificil entender... ndo entende essa burocracia".
(G3)

Outro fato apontado por alguns dos agentes como estorvo em suas

atuacdes sao as diferentes interpretacdes dadas pelos 6rgédos de controle as normas

aplicaveis. Segundo as informacdes prestadas, a disparidade de tratamento entre as

instituicdes gera davidas e inconformismo que atravancam os tramites.

"Os nossos convénios precisam ter um nivel de detalhamento, com cotagéo
de precos bem especificas, que a gente vai, foi em outras universidades,
auditadas pelo mesmo 6rgdo, em outros estados, que ndo entende que
precisa desse nivel de detalhamento, nem da cotacao de preco, apesar de ta
la na legislagdo... entdo, como eu digo, sdo interpretagdes diferentes”. (G1)

"A questao das auditorias da CGU... aqui na UFPE a gente tem uma equipe
de auditores que sado estritamente detalhistas, entdo assim, se vocé pegar o
convénio da UFPE, o plano de trabalho da UFPE ele é extremamente
detalhado... se vocé pegar de outras instituicées, n&o... e ai elas acabam

tendo maior facilidade de celebrar convénios”. (G4)

"Ai vem a CGU daqui de Pernambuco, avalia, diz que nao é certo... a CGU
do Ceara diz que por eles néao, ta tranquilo, é transparente, obedece a todos
os principios da Constitui¢do..." (G3)

Sobre essa forma de interacéo entre os gestores da UFPE e os 6rgaos de

controle, merece ser aqui distinguida uma Gtica diversa pela qual esse item foi

abordado em uma das respostas obtidas.

“Existiam algumas dificuldades, a forma de relagao entre a universidade e o
orgao de controle ndo era uma coisa assim muito, muito... encarada de uma
forma muito positiva, ne? Havia uma dificuldade no sentido, por exemplo, de
compreensao da importancia da atuagdo do controle... mas ano a ano isso
foi se tornando cada vez melhor”. (G2)

A questdo organizacional também foi citada entre as dificuldades de algumas

unidades envolvidas.

"O volume de processos... o nivel de andlise da gente... ndo é superficial...
ndo é uma analise rapida... e € um volume grande para pouca gente
trabalhando". (G1)

"O namero de funcionarios que a universidade destacou para esse tipo de
avaliagdo ndo é suficiente. Eles sdo extremamente eficientes, sé que sao
duas, trés pessoas, entdo ndo da conta do volume”. (G3)

Outro recorrente fator complicador nas relagbes que cooperam para a

formulagdo e execucdo dos convénios € a questdo das normas legislativas que

regulam o instrumento. Esse tema constitui uma categoria especifica a ser analisada
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a seguir, mas entender como esse quesito se configura em dificuldade na atuacéo dos
agentes é de grande relevancia para esta pesquisa. Entdo vejamos.
"Ter que orientar o gestor que ele ndo pode realizar determinadas acdes sem
ter um respaldo... € uma fragilidade quando a legislagdo ela ndo diz
claramente o que tem que ser feito, acaba que o setor de convénios eles
ficam meio 'amarrados': ‘como é que eu vou dizer pro gestor que ele nao
poder fazer isso? se nédo ta dizendo em lugar nenhum”
"e as vezes também a legislagéo ele é... me parece que quem faz, as vezes,
ndo tem a experiéncia préatica, e ai isso causa entraves, e isso gera pra gente

problemas com os 6rgaos de controle, e isso gera uma inseguranca juridica"
(G4)

"Quando vocé vai para a legislacdo de convénio, vocé ndo tem, eu posso até
dizer assim, vocé ndo tem uma legislacdo sistematizada. Olha, a lei de
licitagdo na verdade ela trata dos convénios em um artigo... € um dispositivo
incipiente”.

“O que diz o artigo 116? Que aplicam-se as disposi¢des desta lei, a Lei de
Licitagdes, no que couber... esse é o perigo.” (G5)

Aqui se pode observar que a fala do entrevistado G5 guarda estreita
relacdo com o que resultou da andlise da Lei n. 8.666/93 no capitulo 2 deste trabalho
(subsecao 2.2.1), no sentido de que a referida norma nao delimita quais regras devem
ser aplicadas aos convénios, se tornando insuficiente.

Por fim, podemos apontar dificuldades de ordem pratica, que envolvem a
elaboracdo dos documentos que compdem o processo de formalizacdo dos
instrumentos. Os apontamentos dos gestores nesse quesito demonstram a ciéncia por
parte deles da importancia de aspectos estabelecidos pela legislacdo. Dentre esses
aspectos podemos citar a necessidade do plano de trabalho, da definicdo do objeto,
e outros identificados nas legislacdes dissecadas no capitulo 2 (Lei n. 8.666/93, Lei n.
8.958/94 e decretos, Decreto n. 6.170/07 e portaria).

"Outra dificuldade é vir com muitos erros [os processos], falta de

documentacgdes, erros no plano de trabalho que faz o processo ir e vir varias
vezes" (G1)

"A instrucdo do processo, ela é importante, e nessa instrucdo as vezes a
gente encontra a dificuldade que os signatérios as vezes ndo conseguem
identificar o objeto, descrever o objeto convenial, entendeu? Ha uma certa
dificuldade nas redacgdes...Vocé o objeto de um convénio é importante" (G5)

Os dados apontam que as dificuldades enfrentadas sdo sempre
compartilhadas por dois ou mais agentes. Com a finalidade de facilitar a visualizacéo
das respostas, sera apresentado um gquadro que demonstram a incidéncia de cada

item por administrador.



78

Quadro 3 - Sintese da categoria 'Dificuldades na atuagcdo com o instrumento’

Sub-categorias G2 Gl G4 G3 G5
Cultura dos Docentes X X X
Diferenga de interpretacdo pelos X X X
orgaos de controle
Organizagdo Administrativa X X
Legislacéo X X
Instrugéo processual X X

Fonte: elaborado pela autora com dados da pesquisa

O quadro permitiu a visualizacdo de que o Gestor (G2) ndo elencou
nenhuma dificuldade que fosse compartilhada por outros agentes. Aqui ressaltamos
gue G2 classifica-se como um entrevistado externo e de controle (conforme Quadro
2).

7.3 Percepcéo sobre alegislacao

Antes de adentrarmos nos achados mais especificos da pesquisa para
essa categoria, € importante evidenciar a relevancia da legislacéo nas consideracfes
dos gestores.

Como mencionado, a conceituacdo do acordo pelos agentes buscou
elementos presentes na legislacédo, e isso se evidencia na alocu¢do de um dos
entrevistados quando proferiu que “[o conceito] vem do que a propria legislagéo diz...”
(G1)

Uma relevante evidéncia da magnitude da legislacdo para a atuacédo do
administrador se manifesta na frequéncia em que o termo foi mencionado nas
declaracbes obtidas. Nesse momento € importante esclarecer que o roteiro de
entrevista foi elaborado de forma a poder ser dividido em duas partes principais: uma
parte geral, que conteve perguntas diversas sobre a rotina dos gestores na atuacao
com os convénios e o perfil destes na instituicdo, e a segunda parte especifica, em
que foram questionados diretamente aspectos legislativos (conforme Apéndice A).

Entendida essa segmentacao da entrevista, ressalta-se que, na parte geral,
onde ndo havia ainda se introduzido ainda o tema das legislacdes, os agentes ja
mencionaram de forma significativa o assunto. Isso pode ser visualizado melhor na

nuvem de palavras que aqui se reproduz.
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Figura 3 - Nuvem de palavras declaracdo dos gestores
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Fonte: Dados da pesquisa; NVivo; OSF (https://osf.io/sknxq/)

Como se pode inferir da imagem apresentada, entre os termos mais
mencionados encontram-se convénio, universidade, recursos. Na categoria seguinte,
com quantidade logo abaixo, termos como controle, execucdo e gestdo estdo no
mesmo patamar de frequéncia da expressao legislacao.

Além disso, como elencado na analise da categoria anterior, alguns dos
agentes revelaram que algumas das dificuldades da rotina com os convénios tinham
origem nas leis e normas vigentes. Assim, pode-se inferir que os aspectos legais
possuem uma consideravel influéncia nas dificuldades enfrentadas pelos
administradores, segundo sua propria percepc¢ao.

Pelo que se pdde apurar, 0os gestores demonstraram ter dominio sobre o
leque de preceitos aplicaveis nas relagdes formalizadas através do instrumento de
convénio. Todos identificaram e citaram as principais delas: Lei n°® 8666/93, Lei n°
8.958/94, Decreto n° 6.170/07, e demais decretos e portarias regulamentadoras, bem
como as resolucdes internas da instituicdo (conforme capitulo 2)

Quando questionados diretamente sobre sua concepcdo quanto a
gualidade dessas normas, a maior parte dos entendimentos foram no apontamento
de uma insuficiéncia da legislacao frente as situacdes vivenciadas na pratica diaria. E
nessas narrativas foram incluidos entrevistados que representam tanto o0s

classificados como sujeitos de execu¢do como os de controle.
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"Na verdade, acho que elas deixam brechas e ndo conseguem abarcar todos
os procedimentos, todos os tipos de instrumentos que surgem aqui. Deixa
meio que algumas lacunas, e a gente fica meio perdido, assim, algumas
vezes" (G1)

"Regra geral ela contempla, mas € aquilo que eu te falei, a instituicdo ela tem
umas especificidades, e ai € nisso que ela foge um pouco. Tem pontos que
ela ndo deixa totalmente claro se isso pode ou ndo pode, e ai vai da
interpretacdo. E ai isso causa inseguranca juridica”. (G4)

"Na parte de convénios ndo ha, vocé nao vai encontrar, vamos dizer, um
cédigo, enfim...onde estaria tudo ali... a gente tem as situagdes que se
apresentam que ndo vao estar na legislagao...

Eu acho que a gente pode trabalhar com a legislacdo que a gente tem e tentar
aprimorar, entendeu? Mas acho que dé& pra trabalhar com essa legislacéo,
gue ela é solta, esparsa, e ha medida do possivel, tentar avancar". (G5)

As narrativas aqui coadunam com Marques Neto (2010) no sentido de que
existem varios tipos de convénio. Ainda, se assemelham ao entendimento de Justen
Filho (2016) que defende n&o ser razoavel aplicar as mesmas regras a situacdes
distintas.

Esses entendimentos, no entanto, contrastam com outras duas percepc¢oes
gue serdo aqui reproduzidas. Uma aponta para um excesso de burocracia na
legislacdo vigente, enquanto a outra entende no sentido da completude das normas.

"Eu acho ela excessivamente burocratica... a gente esbarra no excesso de
burocracia... mas ela é clara nas suas regras". (G3)

“Se vocé me pergunta 'Ta faltando alguma lei?', num é s6 de convénio, eu
acho que néo ta faltando lei nenhuma. Se fosse levar pro outro lado,
inteiramente, numa visdo mais, num linguajar mais popular, ta faltando é
vergonha na cara das pessoas, dos gestores. Porque ndo precisa mais leis
se tem a nossa Constituicdo, que é mais do que suficiente, pra um bom
entendedor, todas aqueles Principios... Vocé s6 precisa ter o foco no
cidaddo, entender que o interesse coletivo deve prevalecer sobre o
privado...”. (G2)

Merece ser destacado, entretanto, que estas duas Ultimas compreensdes
citadas, foram expressas por entrevistados classificados como sujeitos externos do
grupo de entrevistas.

O fator legislativo foi apresentado também como motivo explicativo de
alguns tracos do perfil dos convénios na UFPE. No que se refere a lideranca do CIN
como unidade que se destaca na celebracdo dos ajustes, a existéncia de uma lei
especifica foi indicada como contribuigcdo imperiosa para tal situagdo. A norma em
questdo é a Lei n. 8.248/1991, conhecida como Lei de Informatica, que traz regras

especificas aos acordos celebrados nesse segmento.
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"O Centro de Informatica ainda se destaca mais, mas principalmente porque
eles tém uma Lei de Informética por tras deles, em que ha um incentivo fiscal
pra empresas que atuam na area de informatica né, e quem tem projetos em
parceria com as universidades... com isso eles conseguem captar bastante
recurso... entdo essa lei de informatica jogou o centro de informéatica |4 pra
cima e eles souberam muito bem aproveitar isso". (G1)

"O CIN ele é campeédo na celebracdo de convénios, até porque tem uma
legislacdo pra area deles muito mais facil.

Além do mais esses projetos de P&D eles tém uma legislacdo especifica que
traz uma facilidade maior do que em outros convénios que tem uma
amarracao maior". (G4)

Sobre a superioridade da presenca da FADE nos convénios que envolvem
a transferéncia de recursos entre as partes, uma norma em especifico, que ndo regula
diretamente este instrumento, mas possui influéncia sobre todas as ac¢fes realizadas
pela UFPE, foi apontada como ensejo para esta configuracdo. Trata-se da Lei
Orcamentaria Anual - LOA, popularmente conhecida como o Orcamento da Unido.
Devido ao rito que deve seguir a elaboracdo desta lei, rito este que determina que seja
formulada e votada no segundo semestre do ano anterior a sua execuc¢ao, alguns
entraves se apresentam na pratica com 0s convénios. Vejamos o que nos sinalizaram

alguns entrevistados.

"Hoje em dia é (maioria dos convénios com participagdo da FADE), inclusive
por problemas da nossa legislagéo, questdo orgamentaria. Como é formado
o0 processo do orcamento né? Em junho do ano anterior eu tenho que mandar
para o MEC, pra colocar na previsdo da lei orcamentéaria desse ano, todo o
dinheiro que vai entrar na universidade. Entdo meio que em junho do ano
passado eu teria que saber todos 0s convénios que eu iria receber esse ano...
e isso € muito dificil, ndo tem como né? E ai isso é onde a fundac¢éo ajuda
bastante a gente... pela atualizag&o da lei, permitiram que o recurso entrasse
direto por 1a”. (G1)

"A legislacdo acaba, o 'modo operandi’ de execucdo or¢camentaria da
universidade, ela faz com que haja essa necessidade de ter uma maior
participacdo da fundacéo de apoio”. (G4)

"A fundacéo de apoio entre nessa situagao porque, eu vou resumir, € a parte
privada do ente publico. Muitas das vezes o ente publico, tendo em vista a
legislagdo especifica orgamentaria, contabil, numa determinada situacéo de
convénio, ele jamais conseguiria executar... entdo vocé necessita da
fundacdo". (G5)

Por fim, puderam ser coletadas informacdes sobre a concepcéo dos efeitos
da legislacdo na atuacdo dos gestores publicos. Em significante parte dos
entrevistados, a opinido € de que a existéncia de normas que orientem e direcionem
suas tomadas de decisdo resultam em beneficios como celeridade processual e

seguranca juridica.
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"[a legislac&o] da a seguranca juridica pra ele [0 gestor] na hora de t4 fazendo
aquele acordo, aquela parceria né". (G1)

"Quando a gente consegue buscar na legislagao, ela geralmente ela ajuda...
€ um efeito benéfico". (G4)

"Na hora que eu tenho resolucdes, portarias, enfim, dizendo como a
Administracdo Publica deve agir, ela age com mais seguranca, e ai isso gera
mais celeridade.

Porque se ndo tem regulamentac@o, o que vocé vai seguir? Vocé fica
inseguro”. (G3)

Mais uma vez, sera apresentado um resumo dos dados obtidos, utilizando-
se de um mapa mental para auxiliar a visualizacdo e compreensdo, onde seréo
indicados os sub-grupos identificados e sua respectiva incidéncia nas respostas dos
entrevistados.

Figura 4 - Sintese da categoria 'Percepcéo sobre a legislacéo'
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Fonte: Dados da pesquisa; NVivo; OSF (https://osf.io/sknxq/)

O enfoque na legislacao relativa aos convénios continuou a ser abordado
guando o questionamento foi sobre as sugestées de melhoria, como se vera no tépico
a sequir.
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7.4 Sugestbes de melhoria

Uma grande contribuicdo para o desenvolvimento da pesquisa foi buscar
alternativas que, na visdo dos gestores, importariam em melhorias para o tramite dos
convénios no sistema administrativo da UFPE e, consequentemente, na atuacao dos
mesmos.

Seguindo as mesmas diretrizes das tematicas anteriores, essas sugestdes
de melhorias também podem ser agrupadas de acordo com a frequéncia de repeticédo
nas respostas obtidas. Além disso, pdde-se observar que elas guardam estreita
relacdo com as dificuldades anteriormente indicadas.

Entre as proposi¢des identificadas, as mais recorrentes foram as que se
referiam aos aspectos legislativos. Transitaram desde as mudancas nas leis até a
aplicacao das ja existentes.

"Essa questdo do orgamento... uma lei de convénios ou talvez na lei
or¢camentaria anual, deixar alguma margem, assim, pra no caso de convénios
a gente ter um pouco mais de liberdade em relagéo ao orcamento do ano.

Talvez uma legislagdo de convénio que abarcasse todos esses tipos de
convénios que a gente tem e que tratasse cada um na sua medida”. (G1)

"Quanto aos outros problemas pra melhorar, acredito que foge um pouco da
alcada da universidade, mas que o reitor e 0s pro-reitores eles podem nos
féruns que eles participam tentar buscar esse apoio legislativo pra que possa
ter uma maior conscientizagdo na hora de celebrar as legislagbes... porque
assim, a universidade, as instituicdes de ensino, elas sdo muito especificas"
(G4)

“‘Bom, talvez até se a gente tivesse uma lei de convénios... precisaria de um
estudo, uma coisa mais aprofundada, mas talvez até a gente tivesse um guia
melhor, entendeu?”. (G5)

“Com o marco legal de 2016, a gente ainda precisa da aplicacdo de alguns
artigos, alguns pontos... saber como colocar em pratica.

Mais normatizacdes internas pra poder fazer com que as pessoas trabalhem
com mais seguranga, € gere por isso mais celeridade na execucdo das
atividades”. (G3)

Outra categoria de propostas demonstrou o anseio dos gestores por um
maior dialogo entre as diferentes instancias institucionais.
"Os manuais vieram para ajudar bastante, mas eu acho que talvez

capacitacdes que a gente mesmo possa dar nos centros... divulgando um
pouco como é que as coisas devem ser feitas". (G1)

"A melhor solucdo sempre td na questdo de conscientizagcdo, e de vocé
passar o conhecimento”. (G4)
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“Uma coisa interessante que eu acho é que... vocé levantar discussdes dentro
da instituicio com outros segmentos né... fazer rodadas de discussédo de
determinadas matérias, pra vocé aprimorar, enfim, tirar suas davidas... isso
€ importante... o dialogo entre os varios setores da instituicdo”. (G5)

Por fim, indicacdes de cunho técnico que teria consequéncia direta na

atuacao préatica com os convénios.

"Quando se fala em convénio, pra o leigo pensa assim 'ah t4, uma coisa so,
convénio', s6 que pra gente que trabalha com isso no dia-a-dia sédo varios
tipos, sdo varias especificidades né, digamos que espécies (entre aspas) de
convénios, e ai pra cada um formatinho que se adequa melhor... talvez se a
gente conseguisse um sistema que pudesse ter um formulario, uma forma de
trabalhar para cada um, que abrangesse cada um desses tipos de forma
adequada talvez facilitasse bastante”. (G1)

“Se tivesse um sistema pra a gente alimentar com mais seguranca... e que
pudesse fazer com que a gente conseguisse visualizar melhor os dados, fazer
um gerenciamento, uma analise disso pra ajudar nas estratégias da
universidade... tanto em relacdo a transparéncia como em relagdo ao
gerenciamento”. (G1)
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho de pesquisa abordou a relevancia do convénio como
instrumento para implementacédo de politicas publicas. Este arranjo apresenta suas
particularidades e, entre elas, destaca-se a auséncia de interesses contrapostos, 0
que o singulariza diante das demais espécies de acordo utilizadas pela Administracao
Publica.

N&o obstante sua demonstrada importancia, como se péde constatar, a
legislacdo que regula os convénios carece de uma sisteméatica de organizacdo. Isso
porque inexiste uma lei que o regule de maneira especifica e adequada, como ocorre
em outros tipos de instrumentos juridicos, a exemplo dos contratos administrativos.

Assim, para suprir a necessidade de regulamentacéo recorre-se a leis que
regulam apenas algumas situacdes particulares e que incluem em seu bojo normas
aplicaveis aos convénios. E o que ocorre com a Lei n° 8666/63 que regula as licitagcdes
e contratos administrativos, o Decreto n° 6.170/07 que regula a relacdo das
universidades com suas fundacdes de apoio, e a Lei n° 8.858/94 que trata das regras
referentes as transferéncias de recursos provenientes da Unido. No entanto, diversas
outras situagdes encontram excluidas destas, e carecem de regulamentagéo legal
adequada.

Conforme proposto, a pesquisa trouxe uma compreensao da magnitude
dos convénios na instituicdo federal de ensino superior UFPE. Para isso foi coletado
informacdes referentes aos instrumentos celebrados entre os anos de 2013 a 2019,
de acordo com elementos disponibilizados pela Diretoria de Convénios e Contratos
Académicos - DCCAc e no Sistema SIPAC. Dessa forma foi possivel a construcéo de
uma base de dados original, que foi utilizada para analise quantitativa através da
estatistica descritiva.

A analise dos dados encontrados possibilitou vislumbrar a expressividade
deste tipo de acordo, atingindo um total de 1.723 (mil setecentos e vinte e trés)
convénios celebrados, correspondentes a um valor total de R$ 304.073.253,68
(trezentos e quatro milhdes, setenta e trés mil, duzentos e cinquenta e trés reais e
sessenta e oito centavos), com distribuicéo irregular ao longo do periodo. Entre os
temas que constituem o objeto dos ajustes predominam os acordos de pesquisa, e 0s
gue formalizam a realizacdo de cursos de especializagcdo. Constatou-se que algumas

unidades da UFPE se destacam na iniciativa de celebragc&o de convénios. S&o eles
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o Centro de Informatica - CIN, o Centro de Tecnologia e Geociéncias — CTG, o Centro
de Ciéncias Sociais Aplicadas - CCSA e a Diretoria de Rela¢bes Internacionais - DRI.
Observou-se ainda que 0s processos que envolvem a FADE s&o maioria entre o
namero total, e apresentam ainda maior expressividade quando a analise se restringe
ao grupo dos arranjos que envolvem transferéncias de recurso entre as partes
envolvidas.

De posse de todas essas informacoes, 0 objetivo seguinte deste trabalho
se constituiu em captar a percepc¢ao dos gestores sobre o instrumento de convénio e,
de forma mais especifica, sobre a legislacdo que o regulamenta e a influéncia desta
em sua atuacdo. Através da entrevista semiestruturada foram coletadas
informacdes que foram analisadas valendo-se da técnica de analise de conteudo.

Entre as categorias detectadas e analisadas, as respostas fornecidas pelos
entrevistados indicaram que 0s agentes possuem entendimento a respeito do conceito
de convénio, bem como de suas especificidades e os beneficios alcancados atraves
da sua utilizacdo, sendo citados a possibilidade de colaboragdo entre as partes, a
otimizacdo de recursos do Estado e a viabilizacédo de politicas publicas.

Quando guestionados sobre os entreveros em sua atuacdo no ambito dos
acordos, as informacfes apontaram a forma de entendimento e atuacdo de alguns
atores envolvidos nos processos de convénios, mais especificamente os docentes,
devido a uma cultura ja enraizada na comunidade académica. Além disso, a forma de
interpretacdo de algumas normas pelos 6rgaos de controle também foi mencionada
como causa de divergéncias de entendimentos.

Neste ponto em especifico, houve um entendimento em sentido contrario,
que manifestou uma falha no relacionamento entre os 6rgdos de controle e a
instituicdo, mas que esta dificuldade estaria sendo atenuada ao longo dos anos.
Também foram apontadas questdes de organiza¢cdo administrativa, como a escassez
de pessoal diante de um volume intenso de processos a serem analisados.

No entanto, os dados demonstram que uma queixa foi abordada com maior
expressividade entre os entrevistados. Foram as dificuldades de ordem legislativa,
onde a inexisténcia de regras, ou a ndo adequacdo das normas existentes, foram
apontadas como geradoras de 6bices a uma atuacao plena. Sobre esse tema, foram
feitos questionamentos especificos, a fim de captar o entendimento dos gestores

sobre a legislagéo existente na esfera dos convénios
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Sobre esse juizo, os normativos foram destacados como relevantes para a
atuacao dos administradores, servindo como balizador de sua tomada de decisfes, e
justificando, inclusive, alguns aspectos observados do perfil dos convénios na UFPE.
Os agentes demonstraram dominio sobre o tépico, citando com clareza as principais
normas existentes e utilizaveis. Todavia, segundo a maioria dos entrevistados, a
legislacdo existente € insuficiente ou inadequada a regular as diversas situacdes que
se configuram na prética da instituicdo de ensino.

Por fim, as sugestdes de melhoria indicadas guardam estreita relagdo com
as dificuldades relatadas. Além da valorizac&o do dialogo entre as diferentes unidades
da entidade, foi sugerido a criacdo de um sistema que facilitaria a gestdo e
transparéncia dos acordos firmados. E, como esperado, a recomendacdo mais
recorrente esteve relacionada a modificacdes na legislacdo existente e até a criacao
de uma lei que regulamente os convénios de forma especifica.

Como forma de contribuicdo, a producdo de uma base de dados com as
informacdes dos convénios celebrados entre os anos de 2013 a 2019. Além disso, um
compilado das leis e normas relativas ao instrumento, abordadas neste trabalho. A
disponibilizacdo destes na plataforma Open Science Fundation — OSF subsidiara
possiveis futuras pesquisas na area.

Com a abrangéncia dos resultados obtidos, algumas espécies de produtos
foram consideradas. Entres elas, a possibilidade de elaboracdo e ministragdo de um
curso aos gestores da UFPE com objetivo de sanar as principais duvidas sobre o
tema. No entanto, visando uma producao imediata, optou-se por elaborar uma minuta
de projeto de lei que disciplinaria os convénios especificamente quando celebrados
pelas IFES, quaisquer que sejam 0s outros participes, e envolvam ou ndo a
transferéncia de recursos federais (Apéndice B). Para esta preparacdo foram

consideradas as principais queixas dos gestores sobre a legislagéo vigente.
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APENDICE A — Roteiro Entrevista

Identificagc&o da Entrevista

Data:
Local:

Duragéo:

© N o a

Como esta organizado o setor? E como atuam nos processos de
convénio?

Como vocé define convénio? E quais os beneficios alcancados através
dele?

Na sua opinido, existe alguma unidade que se destaque na propositura
de convénios? Em caso afirmativo, qual?

Na sua opinido, qual a intensidade da participacdo da FADE nos
convénios? H& mais convénios celebrados com ou sem sua
participacdo?

Quais as dificuldades enfrentadas na atuagao diaria com os convénios?
Quais a normas utilizadas no tratamento dos processos de convénios?
Qual a sua percepcao sobre a legislacao existente sobre os convénios?
Quais as sugestbes para melhoria da pratica administrativa com o0s

convénios?
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APENDICE B - Esboco de Projeto de Lei

Projeto de Lein ........

Ementa: Dispde sobre o0s convénios
celebrados pelas Instituicbes Federais de

Ensino Superior - IFES

Art. 1° As Instituicdes Federais de Ensino Superior - IFES poderao celebrar convénios
com Orgaos e entidades publicas, ou ainda com entidades privadas, com a finalidade

de colaboracédo em projetos relacionados as areas de sua atuacao.

Paragrafo Unico. Considera-se convénio todo tipo de acordo, nao regulamentado por
lei especifica que, envolvendo ou ndo a transferéncia de recursos financeiros, tenha
por objeto a colaboracdo entre as partes para a consecucdo de um objetivo em

comum.

Art. 2° Os convénios serdo celebrados em observancia aos principios que regem a
Administracdo Publica, a saber, a legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

Art. 3° Todos os convénios serdo formalizados através de documento escrito, onde
deverédo constar obrigatoriamente:

| - nome e qualificacdo das partes envolvidas;

Il - o objeto do convénio, devidamente descrito e delimitado;

[l - as obrigacdes e responsabilidades de cada signatario;

IV - informac&o sobre a previsdo (ou ndo) de repasse de recursos financeiros e,
guando houver, a forma de transferéncia,

V - prazo de vigéncia, com inicio e fim de acordo com o projeto.

Art. 4° Os processos de convénios deveréo ser instruidos com o Plano de Trabalho,
anexo ao instrumento, que defina o projeto a ser desenvolvido, com suas fases de

execucgao e cronograma de recursos financeiros (se houver).



95

§ 1°. Também constara no Plano de Trabalho a equipe que participara da execugao

do projeto, sendo discriminado quais se vinculam as IFES.

§ 2°. Os servidores das IFES que desenvolverem atividades no ambito dos projetos
deveréo estar devidamente autorizados por sua chefia imediata, informando néo haver

prejuizo de suas atividades habituais.

Art. 5° Quando os recursos se tratarem de origem privada, cabera as instituicdes
financiadoras definir o nivel de detalhamento orcamentario exigido, ndo excluindo a

faculdade de fiscalizacao por parte das IFES e demais 6rgaos de controle.

Art. 6° Na elaboracéo da Lei Orcamentéaria Anual, fica facultado as IFES informarem
uma estimativa dos recursos a serem recebidos através de convénios, a serem

comprovados quando da execuc¢ao do orgcamento.

Art. 7° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICACAO

Em recente pesquisa realizada na Universidade Federal de Pernambuco, um
dos resultados obtidos demonstrou que 0s gestores que atuam com 0S convénios na
instituicdo encontram dificuldades na tomada de decisdo. E um dos principais
aspectos dessas dificuldades se trata aplicacdo (ou nao) de regras legais sobre os
convénios.

Isso ocorre porque 0s convénios ndo possuem uma legislacdo que os o regule
de maneira especifica e adequada, como ocorre em outros tipos de instrumentos
juridicos, a exemplo dos contratos administrativos. O que temos séo leis que regulam
alguns tipos de situacdes especificas.

Todavia, tratando-se de um instrumento com muitas especificidades, a
auséncia de regramento legal causa davidas aos gestores.

Dessa forma, a propositura desse projeto de lei busca suprir essa lacuna

legislativa. E, uma vez que se torna inviavel uma legislacéo que regule os convénios
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para todos os tipos de instituicbes publicas, este projeto tem por objetivo fazé-lo no
ambito das IFES.

Local/Data.
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