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APRESENTAÇÃO
O livro “Administração: Ciência e Tecnologia, Estratégia, Administração Pública e 

Estudos Organizacionais” é uma obra publicada pela Atena Editora e divide-se em dois 
volumes. Este primeiro volume reúne um conjunto de vinte e cinco capítulos, em que são 
abordados diferentes temas que permeiam o campo da administração. Compreender os 
fenômenos organizacionais é o caminho para o avanço e a consolidação da ciência da 
administração, possibilitando a construção de um arcabouço teórico robusto e útil para 
que gestores possam delinear estratégias e tomar decisões eficazes do ponto de vista 
gerencial, contribuindo para a geração de valor nas organizações.

Nesse contexto, compreendendo a pertinência e avanço dos temas aqui abordados, 
este livro emerge como uma fonte de pesquisa rica e diversificada, que explora a 
administração em suas diferentes faces, uma vez que concentra estudos desenvolvidos 
em diferentes contextos organizacionais. Assim, sugiro esta leitura àqueles que desejam 
expandir seus conhecimentos por meio de um material especializado, que contempla um 
amplo panorama sobre as tendências de pesquisa e aplicação da ciência administrativa. 

Além disso, ressalta-se que este livro visa ampliar o debate acadêmico, conduzindo 
docentes, pesquisadores, estudantes, gestores e demais profissionais à reflexão sobre 
os diferentes temas que se desenvolvem no âmbito da administração. Finalmente, 
agradecemos aos autores pelo empenho e dedicação, que possibilitaram a construção 
dessa obra de excelência, e esperamos que este livro possa ser útil àqueles que desejam 
ampliar seus conhecimentos sobre os temas abordados pelos autores em seus estudos.

Boa leitura!

Clayton Robson Moreira da Silva 
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RESUMO: Observando a importância das 
universidades públicas para o desenvolvimento 
socioeconômico para além da região em que estão 
inseridas, a proposta de trabalho apresentada 
visa analisar as principais dificuldades 
encontradas no processo de execução de 
uma das formas de obtenção dos recursos 
necessários para o financiamento das atividades 
fins dessas instituições, os convênios, abordando 

tanto a sua definição e o contexto macro em que 
se inserem, quanto a importância dos recursos 
por tal instrumento disciplinado. O trabalho 
baseia-se nas informações disponibilizadas na 
plataforma do Sistema de Gestão de Convênios – 
Siconv acessada no modo livre de consulta com 
análises quantitativas e qualitativas dos dados, 
em que se constatou inúmeros fatores capazes 
de influenciar nos resultados dos objetivos, 
que vão de procedimentos formais exigidos 
pelos entes financiadores dos projetos, à ideais 
defendidos pelos partícipes. É inegável, contudo, 
a contribuição dos recursos repassados por meio 
das transferências voluntárias para a manutenção 
do propósito social das universidades públicas 
estaduais do nordeste brasileiro, e assim garantir, 
além da formação profissional, a construção de 
uma sociedade mais harmônica.
PALAVRAS - CHAVE: Universidades Estaduais. 
Transferências Voluntárias. Convênios.

ANALYSIS OF THE EXECUTION OF 
VOLUNTARY TRANSFERS FROM 

THE CONFEDERACY TO THE STATE 
UNIVERSITIES OF NORTHEAST BRAZIL 

CLOSED IN THE LAST 10 YEARS
ABSTRACT: Watching the importance of public 
universities for socioeconomic development 
beyond the region where they are inserted, the 
work proposal presented intends analyze the 
main difficulties found in the execution process 
in one of the ways ways of obtaining the 
necessary resources to finance the activities of 
these institutions, agreement, addressing both 
its definition and the macro context in which it is 
inserted, as the importance of resources for such 
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a disciplined instrument. The works is based on the information provided on the platform: 
“Sistema de Gestão de Convênios – SICONV” accessed in the free consultation mode with 
quantitative and qualitative data analysis that countless factors were found, able to influence 
the results of the objectives, ranging from formal procedures required by project financing 
entities, to ideals defended by the participants. It is undeniable, however, the contribution 
of funds transferred through voluntary transfers for maintaining the social purpose of State 
Public Universities in Northeastern Brazil, and so ensure, beyond professional qualification, 
building a more harmonious society.
KEYWORDS: State Universities. Voluntary Transfers. Agreement.

1 | INTRODUÇÃO
Durante a história, os seres humanos sempre buscaram diferentes formas de 

se organizar na busca de solucionar problemas que, isoladamente, não conseguiriam, 
formando, com o passar do tempo, sólidas estruturas sociais. Sem dúvida, as universidades 
são uns dos maiores exemplos de como pessoas movidas por interesses recíprocos podem 
possibilitar a transformação social.

No entanto, para que um objetivo tão nobre como esse seja alcançado, são 
necessários além dos inegáveis esforços da comunidade acadêmica, recursos capazes 
de propiciar o seu contínuo desenvolvimento, e mecanismos que possibilitem suprir tal 
necessidade, devem ser sempre incentivados.

Como no Brasil as principais instituições acadêmicas são mantidas pelo poder público, 
dependendo das políticas defendidas pelo governo e a forma em que se materializam, seus 
fins podem ser facilitados ou dificultados.

Assim como defende DALLAVERDE, 2016, muito se fala sobre as políticas tributárias 
do país e suas possíveis reformas ou até sobre o seu endividamento, mas pouco se fala na 
forma como os recursos chegam às instituições públicas, como nessas universidades por 
exemplo, ou como os gastos realmente se efetivam ou ainda as formas de aprimoramentos 
desses processos. O presente artigo visa, justamente, um maior detalhamento em uma 
dessas formas de transferência intergovernamental, as voluntárias, a partir de uma análise 
das principais dificuldades encontradas pelos gestores na execução dos convênios e 
contratos de repasse no âmbito das universidades estaduais do Nordeste brasileiro, bem 
como seus impactos no alcance dos objetivos dessas instituições.

Com isso, entender o contexto que tais instrumentos se formalizam é de suma 
importância para compreender até a própria essência da atividade estatal, e, ao compreender 
as formas de realização desses mecanismos e suas dificuldades de realização, pode-se 
buscar novas formas de aprimoramento que visem a maior eficiência na utilização dos 
recursos públicos.
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2 | CONTEXTO DA DESCENTRALIZAÇÃO ECONÔMICA DO BRASIL
O Brasil ao se configurar como um Estado federativo, seus entes, ao mesmo tempo 

que possuem uma certa autonomia econômica, política e administrativa, são influenciados 
e condicionados às políticas macroeconômicas implantadas pela União, as quais permitem 
que alcancem seus objetivos para com a sociedade de uma forma muito mais abrangente 
do que se fossem contar só com os recursos próprios.

A carta magna do país discorre justamente sobre os pilares que fundamentam 
esse federalismo, abordando princípios essenciais, como repartição de competências 
entre os Estados-membros, que sustentam a existência desse mecanismo de autonomia e 
cooperação econômica. Nesse sentido, o fundamento da existência do caráter indissolúvel 
entre o ente-central e seus Estados-membros torna-se de suma importância, pois, sem o 
qual, tais princípios ficariam fragilizados e até mesmo ineficientes.

Com isso, corroborando com os ideais de John Maynard Keynes e Adam Smith, para 
que o Estado cumpra com as suas funções e seus objetivos de, dentre outros, possibilitar 
um equilibrado nível de bem-estar social e econômico e regular as inúmeras relações 
sociais existentes, utiliza-se de diversas políticas e atribuições capazes de propiciar a 
execução de tais competências.  

Dentre essas políticas, a tributária (arrecadatória) e a orçamentária, que formam a 
atividade fiscal do Estado, destacam-se como essenciais. A primeira define-se como sendo 
aquela utilizada pelo governo para a obtenção de recursos. Já a segunda visa as suas 
aplicabilidades, sempre devendo, contudo, buscar uma maior racionalidade e eficiência 
ao fazer face às suas obrigações, tendo em vista que os recursos disponíveis são sempre 
limitados. 

Como exemplo, dentro da política orçamentária tem-se as distributivas e as 
redistributivas, estas visam realocar a renda para a camada mais pobre da população, 
buscando, assim, a equidade social, aquelas, por sua vez, possuem caráter pontual em 
relação ao oferecimento de bens e serviços. Há, ainda, as regulatórias, que são criadas 
para avaliar e intervir em alguns setores sociais e econômicos específicos, por meio de, por 
exemplo, incentivos e isenções fiscais. Todas são, no entanto, políticas macroeconômicas 
que possibilitam a intervenção estatal direta ou indiretamente na economia e no âmbito 
social do país. 

A descentralização econômica é, justamente, um dos mecanismos que permite que 
o governo brasileiro alcance seus objetivos por meio dessa atividade fiscal, que, segundo 
Alexsandra Katia Dallaverde, 2016, compreende-se como uma distribuição de competências 
entre seus entes, na qual cada um possui uma cota nas atividades estatais como um todo. 

Outros autores também apontam e descrevem esse e outros elementos existentes 
nas relações “Ente-central versus Estados-membros” como essenciais, inclusive para a 
própria concepção de Estado com poder desconcentrado, como é o caso do Brasil.  
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Na avaliação de Silva (2005), a construção desse Estado descentralizado e 
cooperativo depende de quatro elementos fundamentais: 1) estabelecimento 
de regras claras quanto à responsabilidade pela arrecadação e à oferta 
de políticas públicas; 2) criação de um sistema de transferências estável e 
transparente; 3) desenho de um sistema tributário que privilegie a eficiência 
fiscal; e 4) existência de normas voltadas para o controle dos gastos públicos 
e do endividamento em todos os âmbitos de governo. (BIJOS, 2018, p. 326).

O decreto lei 200/67, que representa um marco na organização do Estado, em seu 
Art. 10 § 1º, aborda pontualmente como o princípio da descentralização das atividades da 
Administração Federal deve ser executado:

§ 1º A descentralização será posta em prática em três planos principais:

a) dentro dos quadros da Administração Federal, distinguindo-se claramente 
o nível de direção do de execução;

b) da Administração Federal para a das unidades federadas, quando estejam 
devidamente aparelhadas e mediante convênio;

c) da Administração Federal para a órbita privada, mediante contratos ou 
concessões. (Brasil, 1967).

A carta magna, em seu Art. 241, sintetiza diretamente essa ideia:

A União, os Estados, o Distrito Federal e os Municípios disciplinarão por 
meio de lei os consórcios públicos e os convênios de cooperação entre os 
entes federados, autorizando a gestão associada de serviços públicos, bem 
como a transferência total ou parcial de encargos, serviços, pessoal e bens 
essenciais à continuidade dos serviços transferidos. (Brasil, 1988). 

Com isso, tem-se a importância dos convênios e dos contratos de repasse objetos 
desse estudo, pois representam a materialização da descentralização das atividades 
estatais.

3 | TRANFERÊNCIAS INTERGOVERNAMENTAIS 
Os entes federados possuem basicamente duas formas de obtenção de recursos: 

uma através das receitas próprias, segundo critérios definidos no texto constitucional, 
arrecadadas, em regra, de forma direta; e a outra com o recebimento de recursos 
arrecadados por outra esfera de poder, hipótese em que ocorre as chamadas transferências 
intergovernamentais.

Entende-se como transferências intergovernamentais os repasses feitos entre duas 
organizações da administração pública ‒ União, Estados, Municípios ou Distrito Federal ‒ 
como forma de viabilizar o alcance de seus objetivos (DALLAVERDE, 2016). Vale ressaltar 
que as transferências podem ainda ser destinadas para entes de direito privado sem fins 
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lucrativos, como as ONGs, por exemplo.   
Segundo a autora:

[...] as transferências intergovernamentais constituem um importante 
instrumento de autonomia das unidades da federação, tendo em vista 
que uma de suas vertentes – a autonomia financeira – se concretiza com 
a discriminação de rendas dos entes federados, que pode se dar de duas 
formas: discriminação pela fonte e discriminação pelo produto. Por meio 
da discriminação pela fonte, os entes federados dispõem basicamente 
das receitas decorrentes do exercício direto da competência tributária; 
em outras palavras, as receitas decorrentes dos impostos de sua própria 
competência. Por meio da discriminação de receitas pelo produto, os entes 
possuem participação na federação, conforme detalhado pelo próprio texto 
constitucional. (DALLAVERDE, 2016, p 221).

A  distribuição da receita tributária entre entes dar-se ainda pelo fato da União ser o 
que mais arrecada, tanto pelo texto constitucional lhe atribuir boa  parte das competências 
tributárias quanto pelo motivo que a região em que se arrecada é maior, tendo em vista 
que abrange todo o país enquanto os tributos estaduais e municipais são restritos aos seus 
respectivos territórios. 

As transferências intergovernamentais visam justamente desconcentrar os recursos 
em posse apenas da União, permitindo que o governo federal destine aos estados, 
municípios ou autarquias públicas o capital necessário para o complemento de suas 
atribuições ou a implantação direta de uma política federal, por exemplo. Tal relação foi 
denominada por Musgrave, 1980, de federalismo fiscal. 

A grande maioria dessas transferências se dão em decorrência de ordem direta da 
Constituição Federal, transferências por cotas (revenue sharing), em que, em seu próprio 
texto, destina os percentuais mínimos das receitas tributárias a serem transferidos para 
os outros entes, visando, assim, a obtenção e a manutenção dos direitos e garantias 
fundamentais previstos nos artigos 3º ao 5º.  

O artigo 159 da CF trata exatamente de algumas dessas repartições tributárias, e 
para fins meramente referencial, sem que haja, portanto, um maior detalhamento, são elas: 
a) Fundo de Participação dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e Fundo de Participação 
dos Municípios (FPM), que, segundo o Tribunal de Contas da União, representam 21,5%  
e 23,5% da arrecadação líquida do IR  e do IPI respectivamente; b) Contribuição de 
Intervenção no Domínio Econômico (Cide-Combustíveis),  com aplicação obrigatória em 
programas de infraestrutura de transportes; e c) a repartição ainda do IPI-Exportação 
(Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional ao valor das exportações), com 10% 
destinados diretamente aos Estados e ao Distrito Federal. 

Já as transferências voluntárias ou discricionárias são aquelas que independem de 
previsão legal específica, não possuem vinculação com os motivos de externalidades, e sua 
realização depende de acordos negociados entre os entes da federação. (SILVA, 2005). 
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O TCU define da seguinte forma transferências voluntárias em seu normativo sobre 
convênios publicado em 2016:

Entende-se por transferências voluntárias os recursos financeiros repassados 
pela União a estados, Distrito Federal, municípios e entidades privadas sem 
fins lucrativos, em decorrência da celebração de convênios, contratos de 
repasse, termos de parceria, termos de colaboração e termos de fomento, 
para a realização de obras e/ou serviços de interesse comum e que não se 
origine de determinação constitucional ou legal, ou destinem-se ao Sistema 
Único de Saúde (SUS). (TCU, 2016).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) que, junto ao Decreto 6.170/2007 e 
a Lei de Diretrizes Orçamentárias (LDO) publicada anualmente, regula os aspectos relativos 
à operacionalização das transferências voluntárias, também a conceitua de forma similar.

Com isso, e segundo a Controladoria Geral da União, 2013, as transferências 
intergovernamentais são realizadas por meio de quatro modalidades: 1) transferências 
automáticas; 2) transferências fundas a fundo – como o FPE e o FPM; 3) convênios; e 4) 
contratos de repasse. Os dois primeiros itens são destinados às constitucionais e legais e 
os dois últimos às discricionárias, objetos do estudo.

3.1 Convênios e contratos de repasses
Segundo o Tribunal de Contas da União o termo convênio pode ser definido da 

seguinte forma:

[..] é todo e qualquer instrumento formal que discipline a transferência de 
recursos financeiros dos orçamentos da União para um órgão ou entidade 
da administração pública estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, 
ou ainda entidade filantrópica sem fins lucrativos na área da saúde (§1º do 
art. 199 da CF/1988). Sua finalidade é a execução de programa de governo 
envolvendo a realização de projeto, atividade, serviço, aquisição de bens ou 
evento de interesse recíproco, em regime de mútua cooperação. (TCU, 2016).

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “convênio é o ato administrativo complexo 
em que uma entidade pública acorda com outra ou com outras entidades, públicas ou 
privadas, o desempenho conjunto, por cooperação ou colaboração, de uma atividade de 
competência da primeira”. (2005, p. 189).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, de forma bastante semelhante, define convênio “como 
forma de ajuste entre o Poder Público e entidades públicas ou privadas para a realização 
de objetivos de interesse comum, mediante mútua colaboração.” (2018, 31° ed).

Em síntese o convênio é a união entre duas ou mais pessoas que tem como objetivos 
a realização de certos atos. Significando assim uma cooperação associativa sem vínculos 
contratuais que acontece entre órgãos e entidades da administração pública ou entre estes 
órgãos e particulares.

Já o contrato de repasse se configura como sendo um “instrumento administrativo 
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usado na transferência dos recursos financeiros por intermédio de instituição ou agente 
financeiro público federal, que atua como mandatário da União.” (Decreto nº 8.180, de 
2013). 

Segundo a professora Maria Silva, nos contratos, como um todo: 

[...] as vontades são antagônicas, se compõem, mas não se adicionam, delas 
resultando uma terceira espécie (vontade contratual, resultante e não soma) 
– ao passo que nos convênios, como nos consórcios, as vontades se somam, 
atuam paralelamente, para alcançar interesses e objetivos comuns. (2018, p 
417 31° ed).

No contrato, os interesses são opostos e contraditórios, enquanto no convênio são 
recíprocos. E ainda reforça que “no convênio, os envolvidos objetivam a obtenção de um 
resultado comum, ou seja, um estudo, um ato jurídico, um projeto, uma obra, um serviço 
técnico, uma invenção etc., que serão usufruídos por todos os partícipes, o que não ocorre 
no contrato.” (2018, p 417, 31° ed).

Celso Antônio Bandeira de Melo define contrato, nesse caso os administrativos, como 
os que são “relações pactuadas que por força de lei, de cláusulas contratuais ou do objeto 
da relação jurídica venham a colocar a administração pública dotadas de prerrogativas na 
concepção do interesse público.” (2016, p. 322, 21° ed). 

Outras duas principais diferenças entre convênios e contratos é que no primeiro 
não existe remuneração dos participantes, pois as verbas repassadas devem ser para 
o alcance dos objetivos públicos, enquanto no contrato o contratado recebe pelo serviço 
prestado ou produto entregue.  E a segunda é que nos convênios não há vedação da 
retirada de um dos participantes caso ele venha a requerer.  

Embora contrato e convênio representem institutos jurídicos diferentes, eles, 
essencialmente, são acordos que visam a cooperação na busca do cumprimento de objetivos 
comuns, sendo que nos convênios isso ocorre de forma solidária, mais precisamente. 

Além desses dois instrumentos que possibilitam as transferências de recursos entre 
dois entes federados, existem vários outros definidos pelo TCU que, apenas para título 
de conhecimento, enumeram-se como: termo de parceria, que configura-se como sendo 
um instrumento jurídico previsto na Lei 9.790/1999 para transferência de recursos para 
Organizações da Sociedade Civil de Interesse Público (OSCIP); termo de colaboração, 
termo de fomento e acordo de cooperação, os quais são formalizadas as parcerias 
estabelecidas pela administração pública com organizações da sociedade civil para a 
consecução de finalidades de interesse público e recíproco, sendo o primeiro decorrente de 
propostas originárias da administração pública, o segundo por iniciativa das organizações 
da sociedade civil e o terceiro se caracterizando por não envolver a transferência de 
recursos financeiros propriamente e sim qualquer outra forma de recurso, como recursos 
humanos especializados, por exemplo.

A fim de que sejam sanadas quaisquer dúvidas sobre os indivíduos envolvidos 
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em tais instrumentos jurídicos e assim propiciar um maior entendimento das análises 
apresentadas posteriormente, intende-se como: 

[...] proponente, órgão ou entidade pública ou privada sem fins lucrativos 
que manifeste, por meio de proposta de trabalho, interesse em firmar uns 
desses instrumentos já citados; concedente e convenente, este o órgão ou 
entidade da administração pública federal, direta ou indireta, com o qual a 
administração federal pactua a execução de programa, projeto, atividade ou 
evento mediante convênio  e aquele o responsável pela transferência dos 
recursos financeiros ou pela descentralização dos créditos orçamentários 
destinados à execução do objeto do convênio. c) contratante e contratado, 
o primeiro referisse ao órgão ou entidade da administração pública federal, 
direta ou indireta, que pactua a execução de programa, projeto, atividade 
ou evento, por intermédio de instituição financeira federal (mandatária) 
mediante celebração de contrato de repasse, o segundo é aquele com a qual 
a administração federal pactua a execução de contrato de repasse. (TCU, 
2016, adaptado).

Com isso, assimilado os conceitos essenciais das transferências voluntárias, bem 
como os envolvidos nos instrumentos jurídicos que as formalizam, faz-se necessário uma 
pequena abordagem do papel das universidades públicas afim de que seja mais bem 
compreendido seu contexto nessas instituições.

4 | PAPEL DA UNIVERSIDADE PÚBLICA
Inicialmente, destaca-se o próprio conceito de universidade. A palavra deriva do 

latim: “universitas”, que significa comunidade. Todavia, deve-se atentar para uma expressão 
mais ligada ao conceito atual: “universitas magistrorum et scholarium”, que significa o 
conjunto de estudiosos e ensinadores. Portanto, podemos definir universidade como uma 
organização em que mestres que possuem o conhecimento repassam para alunos que por 
sua vez possuem o interesse de aprender, desenvolvendo assim a educação e a formação 
de todos os envolvidos.

Quando se fala nessas instituições, vale destacar que o processo de ensino e 
aprendizagem tem uma raiz na antiguidade, quando os filósofos se reuniam para discutir 
com a população sobre as questões vinculadas à época, como por exemplo as teorias da 
vida, que aqueciam a mente da população com inúmeras indagações de como tudo surgiu. 
Depois o conhecimento passou a ser disseminado pela igreja nos mosteiros. As primeiras 
universidades reguladas pelas igrejas eram responsáveis pelos ensinos das setes artes 
liberais (Aritmética, Geometria, Astronomia, Lógica, Gramática, Música e Retórica) que 
formavam os indivíduos em teologia, direito e medicina. Em seguida na cidade de Bolonha 
tem-se o surgimento da primeira universidade. A professora Mara Leite Simões da UFPB, 
em sua obra “O surgimento das universidades no mundo e sua importância para o contexto 
da formação docente”, reafirma tais informações:
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Encontramos a origem das universidades no final do século XI, na Itália, 
especificamente na cidade de Bolonha, que já vivenciava um centro de 
cultura graças à ‘Escola de Artes Liberais’. A partir desse desenvolvimento, 
surgiram outras escolas episcopais, monásticas e particulares, nas quais 
se ensinava Direito, emergindo, então, a Universidade de Bolonha (1088). 
Wernerius ensinou Direito Canônico entre 1100 e 1130, sendo um dos mais 
notáveis mestres dessa universidade. A Escola de Direito de Bolonha atraiu 
inúmeros alunos de diversas partes da Europa durante muitos anos. (LEITE, 
2013, p. 136).

Com o avanço da reforma protestante (movimento liderado por Martinho Lutero, 
o qual inconformado com algumas doutrinas da Igreja Católica publicou as 95 teses na 
porta da Igreja do Castelo de Wittenberg), Lutero mede esforços para expandir o alcance 
das universidades, visto que era restrito a pessoas da alta classe. Fato esse de grande 
importância para a consolidação das universidades como hoje as conhecemos, como 
afirma o reitor da Universidade presbiteriana Mackenzie Benedito Guimarães Aguiar Neto 
em uma matéria vinculada pela universidade sobre a influência do movimento reformador:

Antes da Reforma Protestante tomar forma, o direito à educação era restrito 
aos nobres e ao clero. Foi Martinho Lutero quem iniciou um movimento para 
modificar esse cenário. Em uma de suas cartas endereçadas aos príncipes 
europeus, Lutero reivindicava que fossem criadas escolas acessíveis a todos. 
A carta, com teor crítico, solicitava que todas as comunidades tivessem suas 
próprias escolas. (AGUIR NETO, 2010, p 55).

Houve com o referido movimento, portanto, o estabelecimento das universidades 
modernas, as quais eram focadas na pesquisa, sendo nessa época que ocorreu as primeiras 
publicações das revistas cientificas. Nessa fase houve a fundação de várias universidades 
relevantes para atual sociedade como a Universidade Livre de Amsterdã, Universidade de 
Harvard e Universidade de Yale, por exemplo. Com o decorrer do tempo as universidades 
foram evoluindo, conquistando, inovando e ganhando espaço na sociedade.

Atualmente segundo o ministério da educação (MEC - responsável por regular a 
educação no Brasil) as universidades contemporâneas possuem os seguintes atributos: 

As universidades se caracterizam pela indissociabilidade das atividades de 
ensino, pesquisa e extensão. São instituições pluridisciplinares de formação 
dos quadros profissionais de nível superior, de pesquisa, de extensão e de 
domínio e cultivo do saber humano, que se caracterizam por:

I - Produção intelectual institucionalizada mediante o estudo sistemático dos 
temas e problemas mais relevantes, tanto do ponto de vista científico e cultural 
quanto regional e nacional;

II - Um terço do corpo docente, pelo menos, com titulação acadêmica de 
mestrado ou doutorado; e

III - Um terço do corpo docente em regime de tempo integral. (MEC, 2014).
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Destaca-se, portanto, que as universidades possuem três pilares fundamentais: 
ensino, pesquisa e extensão. De forma sintética, pode caracterizar-se ensino com a 
própria transmissão de conhecimento, já a pesquisa é voltada para solucionar problemas 
contemporâneos e extensão é o estabelecimento da relação e a integração do ambiente 
acadêmico com a sociedade. 

O artigo 207 da constituição federal reafirma tal prerrogativa, alegando que: “As 
universidades gozam de autonomia didático-científica, administrativa e de gestão financeira 
e patrimonial, e obedecerão ao princípio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e 
extensão”. *Entretanto, esse dispositivo constitucional encontra-se ameaçado por novas 
reformas governamentais, na qual, o que era um direito para todos da sociedade, passaria 
a ser uma mera prestação de serviços, ou seja, passando de um investimento do Estado 
para um privilégio para aqueles que puderem pagar por tal serviço.

Segundo Marilena Chaui e seu artigo “A universidade pública sob nova perspectiva”:

[...] desde seu surgimento, a universidade pública sempre foi uma instituição 
social, isto é, uma ação social, uma prática social fundada no reconhecimento 
público de sua legitimidade e de suas atribuições, num princípio de 
diferenciação, que lhe confere autonomia perante outras instituições sociais, 
e estruturada por ordenamentos, regras, normas e valores de reconhecimento 
e legitimidade internos a ela. (CHAUI, 2003, p. 05).

Reafirma, portanto importância das universidades públicas para a sociedade. 
Outros defensores da universidade gratuita alegam que em relação ao processo 

de desenvolvimento, seja econômico ou social, as universidades sempre se destacaram 
como uma das principais precursoras de transformações em diversas áreas. Pois, além 
de visarem a formação profissional, se utilizam da pesquisa como principal fermenta para 
o desenvolvimento da ciência como um todo. A exemplo, têm-se as pesquisas feitas pela 
medicina ou economia que são realizadas e desenvolvidas de acordo com as necessidades 
da sociedade em que estão inseridas, voltadas, em sua grande maioria, para o bem coletivo.  

Essas pesquisas, além de abrangerem várias áreas do conhecimento, podem serem 
desenvolvidas ou destinadas a vários locais e/ou regiões com características peculiares ou 
destinadas a sociedade como um todo. Algumas pesquisas, por exemplo, desenvolvidas na 
Universidade Estadual do Ceará visam beneficiar apenas determinadas localidades, como 
foi o caso de uma por ela desenvolvida que buscava diagnosticar a situação do manejo de 
insetos-praga e doenças, e difundir o uso de alternativas de controle aos produtores rurais 
do maciço de Baturité/CE, mas já o tratamento com pele de tilápia para queimaduras de 
segundo e terceiro grau desenvolvida por alunos do curso de biologia da UFC visam, por 
sua vez, abranger âmbitos nacionais e internacionais.  Esta última, permitiu que o Hospital 
IJF de Fortaleza se tornasse o maior hospital do Brasil em tratamento de queimaduras 
graves, além de se se tonar referência mundial no assunto. 

 Assim, pode-se perceber que o ambiente acadêmico atual é de suma importância, 
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visto que beneficia toda a sociedade e não só os próprios universitários, pois ao oferecer 
uma educação de qualidade não só está inserindo-os em um mercado de trabalho 
qualificado, mas também contribuindo para a formação cidadãos e sobretudo para o bem 
comum, que é o verdadeiro objetivo da educação.

Por isso que o presente estudo visa investigar, além da própria execução dos 
convênios, qual a verdadeira relevância desses recursos para o alcance dos objetivos 
dessas instituições.

5 | ANÁLISE DOS CONVÊNIOS CELEBRADOS NAS INTITUIÇÕES
Passa-se agora, portanto, a análise dos convênios celebrados entre a união e as 

universidades estaduais do Nordeste brasileiro encerrados nos últimos 10 anos, os quais 
se encontram disponíveis na plataforma do Sistema de Gestão de Convênios - Siconv, 
acessados no modo livre de consulta.

Ressalta-se, inicialmente, que tal sistema foi criado para possibilitar o maior controle 
desses instrumentos jurídicos, tanto pelos órgãos responsáveis, como o tribunal de contas 
da união e os próprios concedentes, por exemplo, quando pela sociedade como um todo. 
No entanto, percebe-se, pela pouca mídia que o é atribuído e pela escassez de textos 
sobre o assunto, que tal sistema é desconhecido da grande parte da população, mesmo 
que direta ou indiretamente sejam afetados pelas celebrações de convênios, como é o caso 
da comunidade acadêmica dessas instituições.  

Como todo e qualquer sistema, o Siconv também exige um aperfeiçoamento e 
treinamento específico de seus usuários para sua correta utilização. Fato este que talvez 
justifique a dificuldade desse controle social, pois, se os responsáveis pelas informações 
encontram dificuldades em seu manuseio (informação relatada nos relatórios finais 
de prestação de que contas que servirão como base para todo o estudo), um cidadão 
relativamente leigo no assunto possivelmente não conseguirá operá-lo de maneira alguma. 
Isso dificulta consideravelmente o interesse da sociedade em buscar por tais informações.

Outra dificuldade encontrada, dessa vez no processo de pesquisa, foi obter os 
respectivos números dos convênios celebrados nessas universidades, que, embora na aba 
“consultar convênio/pré-convênio” exista várias possibilidades de filtros, se o interessado 
não possuir informações específicas, como por exemplo o código dos órgãos envolvidos 
(disponíveis na LOA), torna-se quase inviável chegar até o detalhamento das informações. 
No entanto, é inegável que tal sistema, assim como o portal da transparência, representa um 
grande avanço na busca de tornar os gastos públicos mais claros à população, contribuindo 
assim para a maior eficiência e eficácia das atividades estatais como um todo. 

Essa última dificuldade é a que justifica a quantidade de convênios analisados, que 
pode ser considerada relativamente baixa, tendo em vista o ambiente macro em que se 
inserem, mas ao analisarmos na perspectiva de que a média de duração de cada convênio 
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é de aproximadamente 4 anos e uma média geral de 99 milhões de reais aplicados nessas 
instituições, tem-se a real importância desses instrumentos como mostram os gráfi cos a 
seguir.

Gráfi co 1. Média do valor de repasse geral.

Fonte: Dados da Pesquisa (2020)

Gráfi co 2. Composição do valor global por instituição.

Fonte: Dados da Pesquisa (2020)

Os gráfi cos evidenciam ainda alguns dos requisitos mínimos para que um convênio 
seja efetivamente celebrado, no caso, a obrigação do convenente de se responsabilizar por 
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um percentual do valor total do convênio, este chamado justamente de valor global, que é 
a soma do valor do repasse pelo órgão concedente e a contrapartida do convenente, que 
pode ser em recursos fi nanceiros ou materializados em bens ou serviços, normalmente 
ocorre a primeira opção. Observa-se, no entanto, que, comparado ao valor do repasse, 
a contrapartida torna-se praticamente simbólica - outro indício da importância desses 
recursos. 

Nota-se também uma signifi cativa variação nos valores destinados a cada 
instituição, essa diferença se deve à quantidade de convênios que foram encontrados 
para cada universidade e que no caso da Universidade Estadual da Região Tocantins do 
Maranhão (UEMASUL) a mesma não possui o CNPJ cadastro no sistema, inviabilizado 
assim a sua análise. Novamente, tais situações justifi cam-se nas difi culdades anteriormente 
mencionadas.

Tabela 1. Predominância da modalidade da Despesa. 

Fonte: Dados da Pesquisa (2020)

Já o quadro demostra que, dentre todos os convênios, predominou o caráter de 
custeio nas despesas. Como se trata de universidades, a grande maioria dos convênios foi 
para propiciar pesquisas científi cas nas diversas áreas de conhecimento, como na saúde 
e nas ciências sociais, por exemplo, ou para a implementação de novos cursos a serem 
ofertados.

Vale ressaltar que a maioria dos recursos que ingressam nessas instituições ou 
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vem de caráter constitucionais, ou já são destinados a despesas correntes como pessoal 
e manutenção, e recursos como as transferências voluntárias representam, como foi 
observado nos relatórios, ótimas oportunidades até para a aquisição de alguns bens de 
capital, a exemplo,  graças a um convênio, a Universidade Estadual do Ceará – UECE 
pode adquirir boa parte dos instrumentos musicais utilizados hoje pela orquestra sinfônica 
da fundação. 

As informações quantitativas mais relevantes encontradas talvez sejam as que estão 
presentes nos gráfi cos que comparam o valor total da receita (composta pelo valor global e 
dos rendimentos de aplicação) com o total das despesas durante a vigência dos convênios, 
pois justifi cam que as difi culdades encontradas e que foram relatadas realmente condizem 
com a realidade, do contrário não ocorreriam nenhuma devolução de recursos sem que 
os objetivos tenham sido alcançados em suas totalidades, como as que foram verifi cadas.

Gráfi co 3. Receita x despesa – total por universidade.

Fonte: Dados da Pesquisa (2020)
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Tabela 2. Alcance dos objetivos por universidade.

Fonte: Dados da Pesquisa (2020).

Percebeu-se, com base nos relatórios, que ao celebrar um convênio, uma IES pode 
encontrar diversas difi culdades, e essas podem ser tanto antes como durante a vigência 
do instrumento. Uma das principais difi culdades encontradas e relatadas que antecede até 
mesmo a vigência dos convênios foi o trato com o Siconv, óbice este que se dá pela falta 
de conhecimento específi co a respeito do sistema, como já foi mencionado.

A falta de conhecimento da legislação vigente e sobre os detalhes que envolvem 
os convênios também foi um empecilho que acabou prejudicando as execuções. Durante 
o prazo de realização dos convênios nas 14 IES foi verifi cado que, além dessas já 
mencionadas, os principais pontos que representam obstáculos para a execução dos 
objetivos são: o excesso de burocracia que os processos licitatórios apresentam, tornando-
os desnecessariamente morosos; as greves (estas que são bastante comuns no setor 
público); a alta rotatividade dos envolvidos nos processo e até a demora do repasse pelo 
órgão concedente, como aconteceu no ano de 2014, que, pela simples mudança de direção 
do Ministério da Educação, alguns recursos demoraram um semestre a mais do previsto 
para serem liberados.

Outras difi culdades que foram relatadas por quase todas as universidades foram 
as que envolveram questões legais, como foi o caso de alguns convênios que sofreram 
bloqueios jurídicos, estes também impediram transferências dos recursos por longos 
períodos; e a falta de cooperação entre órgãos setoriais da administração, principalmente 
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em metas que necessitavam de autorização de mais de um órgão simultaneamente.
No entanto, além desses fatores que quase sempre se configuram como problemas 

operacionais, questões ideológicas tanto dos executores quanto dos beneficiários também 
contribuíram para a ineficiente de alguns projetos, como foi o caso de alguns públicos 
alvos que se recusaram a participar de projetos que visavam o fim da violência contra as 
mulheres e a inclusão social de grupos LBGTQIA+ pelo simples desconhecimento dos seus 
direitos ou por medo de discriminação social.

A maior parte dos empecilhos supracitados dificultam o processo de execução, 
entretanto, não comprometem a materialização final dos objetivos, ou seja, representam 
dificuldades corriqueiras identificadas pelos gestores. No entanto, os maiores índices de 
devolução de recursos centralizam-se nas seguintes rubricas: pagamento de diárias a 
terceiros que necessita de procedimentos especiais (normalmente nos casos de custeio) e 
a aquisição de equipamentos especializados que são baseados na cotação do dólar (nos 
casos dos convênios destinados a despesas de capital), devido à flutuação do preço no 
mercado, tendo em vista que, ao se aprovar um projeto de compra através de um convênio, 
os preços tornam-se fixos, mas o valor de mercado oscila.

6 | CONCLUSÃO
De todas a dificuldades apresentadas, notou-se que o excesso de burocracia é o 

fator mais prejudicial nas mais variadas etapas que envolvem um convênio. É inegável, no 
entanto, o seu papel na busca de garantir uma maior segurança ao realizar as ações, por 
possuir princípios como o da legalidade em seus fundamentos. Contudo, processos muito 
burocráticos, podem significar perdas desnecessárias durante a realização dos processos, 
tornando-se desvantajoso quando não se chega no resultado esperado ou quando se 
demora muito para alcançá-lo. Tal modelo, portanto, ainda é o que evita que os recursos 
públicos sejam utilizados de forma equivocada e se desvirtuem de seus reais objetivos, por 
isso a sua importância.

Uma iniciativa que pode ser amplamente promovida na busca de solucionar os 
resultados causados pela demasiada burocracia, é o controle social sobre esses recursos 
na busca de uma conscientização coletiva do que é de todos. Pois se houver o real controle 
nos atos públicos, etapas burocráticas que visam a não desvinculação do recurso com seu 
objetivo, não seriam mais necessárias, pois, atos ilícitos não seriam mais praticados, tendo 
em vista que a sociedade cobraria por isso.

Outras práticas que podem ser adotas são a capacitação contínua dos servidores 
públicos, bem como a incessante busca de melhorias em sistemas como o Siconv, que se 
tornam cruciais para o alcance de uma maior eficiência nos atos públicos.

Portanto, essas foram as principais dificuldades encontradas no processo de 
execução dos convênios bem como algumas soluções passíveis de realização, atendendo 
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totalmente a proposta inicialmente apresentada, pois, tendo em vista que as principais 
universidades do Brasil são públicas e que não há dúvidas que por meio delas muitas 
pessoas vulneráveis socialmente podem ter acesso a uma educação de qualidade, 
comprovou-se que dispositivos como as transferências voluntárias tornam-se essenciais 
para o mantimento e desenvolvimento do processo de aprendizagem, colaborando, sobre 
tudo, para a transformação do país. Por isso, meios que facilitem a entrada de recursos 
bem como o aprimoramento do seu uso nessas instituições podem representar grandes 
progressos para a toda a sociedade e trabalhos como estes representam o início para 
futuros esforços que visem o desenvolvimento de contínuas soluções das dificuldades 
apresentadas. 
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