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RESUMO

A presente pesquisa aborda a formagao das estratégias de financiamento da UFRGS em um
contexto de diferentes concepcdes acerca do financiamento das universidades publicas. O
estudo evidenciou uma conjuntura de instabilidade e incerteza na qual a Universidade
estava imersa, configurada pela redugdo relativa nas receitas disponibilizadas pelo Tesouro
Nacional e permanéncia da Emenda Constitucional n? 95/2016. Para compreender o
fendmeno, foi realizado um estudo de caso concebendo a formacdo estratégica como
resultado da consisténcia de padrdes em fluxos de decisGes ou acGes (HARDY et al., 1983). O
financiamento da Universidade é efetivado de duas maneiras, com processos de formacao
estratégica substancialmente distintos. A primeira se refere ao Financiamento
Orcamentario, efetivado pela execucdo da Lei Orcamentdria Anual, em que as receitas da
Universidade sdao definidas pelo Ministério da Educacdo em ajuste a politica fiscal da Unido.
A segunda forma se da pelo Financiamento Externo, em que a Universidade gera receita a
partir de suas potencialidades, geralmente na execuc¢do de projetos de interacdo com seu
ambiente. Em que pese haja concep¢des conflitantes sobre esse modelo de financiamento, a
mobiliza¢do politica e os conflitos verificados ndo adquiriam forga suficiente para modificar
com alguma consisténcia a ordem vigente. Todavia, dado tal contexto, essa mobiliza¢do
poderd assumir um protagonismo importante na tentativa de evitar que os aspectos
negativos alertados pela visdo critica se institucionalizem formalmente.

Palavras-chave: Universidade publica; Financiamento universitario; Formagao estratégica;
Contexto; Conflito.



ABSTRACT

This research addresses UFRGS financing strategy formation in a context of different
conceptions about the financing of public universities. The research presented that the
university was in a setting of instability and uncertainty, shaped by the reduction in revenues
provided by the National Treasury and permanence of Constitutional Amendment n2
95/2016. To this end, a case study was conducted considering the strategic formation as
patterns in streams of decisions or actions (HARDY et al., 1983). The university funding is
effected in two ways, with substantially different strategic formation processes. The first one
refers to Budget Financing, accomplished by the execution of the Annual Budget Law, where
the Ministry of Education sets university revenues, adjusting the Union's fiscal policy. The
second one refers to External Financing, when the University generates revenue from its
potentialities, usually through the execution of projects in its environment. Although there
are conflicting conceptions about this funding model, political mobilization and conflicts did
not acquire sufficient strength to alter current order with any consistency. However, within
this context, this mobilization may be an important protagonist in an attempt to prevent the
negative aspects alerted by the critical view from formally institutionalizing.

Keywords: Public University; University funding; Strategic formation; Context; Conflict.



1 INTRODUCAO

Este trabalho trata de um estudo de caso na Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, realizado em um contexto de incerteza quanto a manutencdo do adequado
funcionamento das universidades publicas brasileiras e a consequente preservacdo de seu
papel. Dito isso, é valido iniciar sua apresentagdo com a seguinte reflexao de Paulo Freire
(1996): embora sozinha a educagdo ndo transforme a sociedade, sem ela tampouco a
sociedade muda.

Segundo Censo da Educacdo Superior — INEP (2016), do total das 197 universidades
no Brasil, 108 sdo publicas, ou seja, 54,82%. Conforme a Constituicdo Federal (1988), na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias. As
universidades publicas, integrantes desse sistema educacional, dependem do financiamento
do Estado para manutengdo de suas atividades, evidentemente sem esse aporte nao seria
viavel sua sobrevivéncia. Ainda no texto constitucional, destaca-se a previsdao de que a Unido
financiarad as instituicdes publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrdao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Quando, entretanto, os recursos repassados pelo Estado as universidades publicas se
demonstram insuficientes para adequada manutengao de suas atividades, elas sao induzidas
a adotar estratégias de reducdo de despesas e suplementacdo de receita por meio de
Financiamento Externo, processo que ja é realidade nas universidades publicas brasileiras,
intensificando-se a partir da década de 1990. Essas discussGes vém ganhando cada vez mais
forca, em especial a partir da promulgagdo da Emenda Constitucional n? 95/2016, que
indicou uma possivel ruptura no modelo vigente de financiamento das universidades
federais, ao indexar a corregao de seus orgamentos a variagao do indice IPCA.

Esta pesquisa, portanto, aborda o financiamento da Universidade Federal do Rio

Grande do Sul considerando seu contexto. Destarte, adiante, apresentam-se alguns dados da



UFRGS seguidos de uma breve revisao sobre o contexto no financiamento universitario. Por
fim, definem-se a questdo problema e a forma como ela foi trabalhada.

Constituida sob a forma de autarquia, a UFRGS frequentemente figura em posicoes
de destague em manchetes e rankings por sua exceléncia como instituicdo e qualidade na
oferta de ensino, pesquisa e extensdo. No segundo semestre de 2016, a Universidade ja
contava com 32.793 alunos presenciais de graduacdo, 4.411 de especializacdo, 5.791 de
mestrado académico, 428 de mestrado profissional, 5.982 de doutorado e 2.515 alunos
especiais. Além disso, eram 2.791 docentes de ensino superior, 2.669 funcionarios técnicos
administrativos e 1.955 terceirizados (UFRGS, [s.d.]b). Tais nimeros refletem a dimensdo da
Universidade enquanto instituicdo, que, em 2019, tinha seu orgamento entre os cinco
maiores do estado do Rio Grande do Sul.

O Financiamento Orgamentdrio é efetivado via processo orgamentario. Cada
universidade publica federal tem seu orcamento préprio, que se integra ao orgamento do
Ministério da Educacdo (MEC) e estard disposto na Lei Orcamentdria Anual (LOA). A
execucdo de suas despesas deve obedecer ao devido processo legal e sua receita depende
da disponibilidade financeira do MEC em ajuste a politica fiscal da Unido.

O Financiamento Externo, por outro lado, é efetivado majoritariamente mediante
execucao de projetos de ensino, pesquisa ou extensao, em que as universidades, dotadas de
expertise, executam atividades ou prestam servigos a comunidade externa, arrecadando
receitas adicionais. Esses projetos sdao formalizados mediante a celebracdo de instrumentos
juridicos entre as universidades e concedentes de recursos, que podem ser tanto de
natureza privada quanto publica. A gestdao financeira dos recursos externos é feita, na
maioria das vezes, por suas fundagdes de apoio, que sdao dotadas de personalidade juridica
de direito privado sem fins lucrativos. Alguns exemplos de projetos que geram arrecadacao
externa sao o desenvolvimento de pesquisas demandadas por empresas privadas, publicas
ou 6rgdos e entidades das trés esferas do governo, os cursos de pds-graduacdo /ato sensu, a
oferta de atividades ou eventos de extensdao em que a fonte de receita é o préprio publico
alvo, a prestacdo de servicos de andlises clinicas e laboratoriais, os servicos de atendimento
odontoldgico, psicoldgico, entre outros.

Em suma, o Financiamento Orgamentdrio é de obriga¢ao da Unido, e deveria ser
suficiente para manutencdo das universidades publicas federais. Ndo obstante, quando seus

orcamentos se demonstram insuficientes para o adequado funcionamento, elas tendem a
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buscar receita externa, utilizando, para isso, a expertise de seus funciondrios e sua estrutura
académico-administrativa. Porém, ao abordar o financiamento universitario, deve-se
considerar o contexto no qual elas se inserem. Nesse sentido, fendmenos subjacentes a esse
processo podem emergir e se relacionar com a formagao de suas estratégias, tais como
diferentes concepgdes sobre o papel da universidade, politicas governamentais, situagao
fiscal, conflitos de interesses, distribuicdo de poder, capacidade de obtencdo de recursos,
influéncia da comunidade académica, entre outros.

As universidades sdo estruturalmente grandes e complexas, assim, Mintzberg (2017)
argumenta que, via de regra, elas assumem a configuracdo denominada de burocracia
profissional. Nessa configuragdo estrutural, as atividades-fim s3ao demasiadamente
complexas, exigindo alto grau de especializacdo dos profissionais, que, em fung¢do disso, sdo
dotados de relativa autonomia para execug¢do de suas tarefas. Conforme Hardy et al. (1983),
nas universidades coexistem trés niveis de tomada de decisdo: determina¢do administrativa,
julgamento profissional e escolhas coletivas. Dessa forma, o numero de atores envolvidos
nos processos decisorios tende a ser consideravel.

Diante desse contexto, é provavel que haja diferentes pontos de vista ao se abordar
gualquer assunto, inclusive o financiamento. Assim, eventualmente, pode-se vislumbrar as
universidades assumindo caracteristicas de arenas politicas, que, na definicdo de Mintzberg
(1985), se caracteriza quando uma organizacdo é tomada em grande parte, ou em parte
significativa, por politica e conflito. Segundo ele, o comportamento politico ndo é
formalmente autorizado, amplamente aceito nem oficialmente certificado. Ele é tipicamente
divisivo e conflituoso, o que acaba muitas vezes colocando individuos ou grupos contra a
ordem vigente, autoridade formal, ideologia aceita ou expertise certificada. Algumas dessas
caracteristicas sdo observaveis quando a pauta é financiamento universitario. Hardy e Fachin
(2000) ja expuseram a presenca da politica e do conflito na UFRGS, entretanto seus estudos
foram feitos entre as décadas de 1980 e 1990.

Durante os anos 1970 e 1980, o ensino superior passou por notavel expansao,
acompanhando tendéncias de paises ditos industrializados, sendo essa expansao necessaria
ao desenvolvimento social e econdmico de cada pais. Nos anos 1970, as solu¢des aventadas
para enfrentar os problemas relativos aos sistemas de ensino referiam-se, geralmente, a
ampliacdo do papel do Estado na melhoria e expansdo do ensino por meio de financiamento

publico. Nos anos 1980, todavia, persistindo os mesmos problemas, agéncias internacionais
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passaram a propor abordagens completamente distintas. Acompanhando o
desenvolvimento de politicas neoliberais, instituicdes como o Banco Mundial, nos anos 90,
passaram a recomendar a crescente participagao de recursos privados no financiamento das
universidades publicas, insistindo na busca por fontes de financiamento alternativas aos
recursos estatais. O BID?, em direcdo semelhante, aponta que o cendrio desejavel era aquele
no qual as verbas estatais fossem dando lugar a uma combinag¢do entre financiamento
publico e privado. Com posicionamento cautelar, contrapondo-se as recomendag¢des do
Banco Mundial e do BID, a UNESCO?, em documento datado de 1995, reafirma que o
Financiamento Orcamentario continuava sendo indispensdavel, entretanto reconhecia que
sua deficiéncia vinha produzindo tensdes entre a comunidade universitaria e o Estado e que,
diante dessas limita¢Ges, diversos atores, tais como autoridades nacionais, setores publico e
privado, deveriam intervir no processo de busca por fontes de Financiamento Externo. Outro
documento da UNESCO, de 1998, reafirmou veementemente a importancia do papel do
Estado no ensino superior e ndao recomendava mais a busca de fontes de financiamento
alternativa aos recursos publicos (VELLOSO, 2000).

A nado convergéncia de posicionamento entre essas instituicdes evidencia o quao
conflitante é a pauta de financiamento universitario. Em outra medida, em se tratando
especificamente de Financiamento Externo no Brasil, Velloso e Marques (2005) apontam
que, de forma geral, sobressaem-se dois campos de visdes com algumas caracteristicas
opostas entre si: de um lado ha os que defendem as captacdes externas como alternativa
para manutengdo das universidades publicas em um contexto de redugdo relativa das verbas
alocadas pelo Tesouro Nacional, trazendo beneficios tanto para as instituicdes de ensino
quanto para a sociedade; e, de outro, ha os que veem esse processo COmo um passo para
privatizacdo da universidade publica, criando indesejavel heteronomia a partir da
mercantilizagdo do ensino.

Essa dicotomia se origina a partir da concep¢do que os atores tém sobre o papel da
universidade perante a sociedade. Nesse sentido, Ribeiro (1969), ao abordar a crise
vivenciada pelas universidades latino-americanas a época, que, segundo ele, era de origem

conjuntural, politica, estrutural, intelectual e ideoldgica, também apresentou uma visdo

1 Banco Interamericano de Desenvolvimento.
2 Organizacdo das Nag¢des Unidas para a Educac3o, a Ciéncia e a Cultura.
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polarizada. Segundo o autor, as universidades poderiam seguir dois caminhos opostos para
superacdo desses problemas: a modernizacdo reflexa e o crescimento auténomo.

A modernizagdo reflexa é baseada na suposicao de que, ao acrescentar certos
aperfeicoamentos ou inovagdes nas universidades latino-americanas, cada vez mais se
aproximariam das congéneres ditas desenvolvidas, até se tornarem tao eficazes quanto elas.
Essa politica visa a apenas reformar a universidade tornando-a mais eficiente no exercicio de
funcdes conservadoras dentro de sociedades dependentes. Os defensores dessas politicas
tendem a apresentar consciéncia ingénua (RIBEIRO, 1969).

O crescimento auténomo, por outro lado, parte da suposicio de que as
universidades, como subestruturas inseridas em uma estrutura social global, tendem a
operar como oOrgdos de perpetuacdo das instituicdes sociais enquanto atuam
espontaneamente e que somente podem representar um papel ativo no esforco de
superacdo do atraso nacional a medida em que se preocuparem com suas formas de
existéncia e adotarem agdes voltadas a esse objetivo. Essa politica visa a transfigurar a
universidade como agente de transformacdo da proépria sociedade como uma nacdo
autdonoma. Os defensores dessa politica tendem a apresentar consciéncia critica (RIBEIRO,
1969).

Outro fator importante presente no contexto de financiamento universitario diz
respeito a autonomia das instituigdes. Esta prevista na Carta Magna, em seu artigo n? 207, a
garantia de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial. Entretanto, na pratica, essas formas de autonomia sdo questionadas por
dirigentes universitarios e pesquisadores em geral. A Associacdo Nacional dos Dirigentes das
InstituicGes Federais de Ensino Superior (ANDIFES), em sua Proposta de Lei Organica das
Universidades Federais, define cada uma delas.

A autonomia didatico-cientifica consiste na prerrogativa de estabelecer politicas e
concepcOes pedagodgicas em relacdo a geragdo, organizacdo, sistematizacao, transmissdo e
disseminagdo do conhecimento. A autonomia administrativa é a capacidade de se organizar,
editar normas proprias, escolher seus dirigentes e administrar seus recursos humanos e
materiais, para atender as suas peculiaridades. J4 a autonomia de gestdo financeira e
patrimonial consiste na capacidade de gerir seus recursos financeiros e patrimoniais, que sao
postos a disposicdo das universidades pela Unido ou recebidos em doacdo ou legado, bem

como aqueles gerados ou captados por elas (ANDIFES, 2013). As principais discussdes
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aventadas nesse mote sdo a relagdo entre o Financiamento Externo e a perda de autonomia
didatico-cientifica; e o Financiamento Externo como possibilidade de aumento na autonomia
de gestdo financeira e patrimonial.

A UFRGS, para consecucdao de seus fins, prevé em seu Estatuto manter ampla e
diversificada interagdo com a comunidade pela articulagdo entre as diversas unidades
académicas e entidades publicas e privadas em nivel regional, nacional e internacional. Em
entrevista concedida a Gaucha ZH e editada por Melo (2016), o entdo Reitor da
Universidade, momentos antes de tomar posse, afirmou que a prioridade da UFRGS seria a
travessia em tempos de dificuldade econémica, e que para isso, pretenderia buscar recursos
externos, tanto no ambito privado quanto no publico. Ademais, o reitor informou que a
Universidade deveria buscar expansdo na area de inovacdo por meio do Financiamento
Externo.

A UFRGS tem uma estrutura organizacional direcionada para dar conta desse
processo, com alguns departamentos especificamente incumbidos dessas fungdes, entre
eles destacam-se o Departamento de Execucdo de Projetos e Convénios (DEPROCON),
responsavel pelo acompanhamento e prestacdao de contas dos projetos de interagao da
Universidade; a Secretaria de Desenvolvimento Tecnoldgico (SEDETEC), que busca promover
a integracdo da UFRGS com a sociedade, estimulando e apoiando as atividades de
desenvolvimento tecnoldgico e inovagao; e o Setor de Convénios do Gabinete do Reitor
(SCONVGAB), responsavel pela celebracdo de instrumentos de cooperacdo da Universidade
com Orgaos e entidades externos e com as fundagdes de apoio. Algumas unidades
académicas também possuem arranjos especificamente direcionados a captacdo de recursos
externos, como é o caso da Escola de Engenharia, que tem seu Nucleo de Interagdes
Multidisciplinares. Além disso, a Universidade opera com quatro fundagdes de apoio, que
atuam na execugao financeira dos projetos de cooperagao.

Destarte, considerando a contemporaneidade do tema — que tem dividido opinides
entre a comunidade académica, dirigentes universitarios e agentes politicos — e o contexto
no qual as universidades publicas se encontravam em meados de 2019, esta pesquisa propos
um estudo de caso na Universidade Federal do Rio Grande do Sul, que permitiu
compreender a relagdo entre as estratégias de financiamento da Universidade e seu
contexto. Yin (2005) indica que, nos estudos de caso, os limites entre o fen6meno estudado

e seu contexto ndo sao claramente definidos. Ademais, a literatura de formagao estratégica
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e tomada de decisao também o levam em consideragdo como aspecto fundamental. Assim,
o pesquisador se prop6s a responder a seguinte questdo: como se desenvolvem as
estratégias de financiamento da UFRGS em um contexto de diferentes concepgdes acerca
do financiamento das universidades publicas?

Para responder a questao problema, o Pesquisador seguiu sua proposi¢ao de que, no
financiamento das universidades publicas brasileiras, coexistem estratégias relacionadas ao
Financiamento Orgamentadrio — efetivado via Lei Orgamentdria Anual — e estratégias
relacionadas ao Financiamento Externo, podendo apresentar diferencas significativas em
suas formacgdes. A formacdo de estratégias em ambientes universitarios, segundo Hardy et
al. (1983), é resultado de padrées em fluxos de decisGes ou acdes considerando seu
contexto. Portanto, antes de aprofundar-se no objeto de pesquisa — a UFRGS —, fez-se
necessario uma revisdo contextual concernente ao financiamento universitdrio, cujas
analises encontram-se no Apéndice A. Feito isso, de modo a compreender esse fluxo de
decisGes e acoes, analisou-se também a estrutura organizacional da UFRGS.

Com essas informacgdes, buscou-se analisar o processo orcamentario (Financiamento
Orcamentario) e as formas e origens de captacdo de recursos externos (Financiamento
Externo). Considerando que a revisdao bibliografica indicava que poderiam surgir conflitos
nesses processos, primeiramente foram analisadas as diferentes concep¢bes acerca do
financiamento universitario, seguindo a proposicdo de Velloso e Marques (2005), e,
posteriormente, verificada a relacdo desses eventuais conflitos com a formacdo das
estratégias de financiamento da Universidade. Por fim, avaliaram-se os tipos de estratégia
presentes no processo de financiamento da UFRGS e as caracteristicas deliberadas e
emergentes no fluxo de decisGes ou agdes, baseando-se nos preceitos tedricos de Mintzberg
e Waters (1985).

A estrutura analitica, disposta a seguir, foi guiada pela indicagdo de Yin (2005),
compondo-se sequencialmente pela revisdo bibliografica, pelos objetivos propostos, pelo
método seguido para suas consecucdes, pela apresentacdo e andlise dos dados coletados e

pelas conclusdes a que se chegou.
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2 REFERENCIAL TEORICO

De forma a aproximar a literatura da pratica em questdo, neste capitulo sera
apresentado o referencial tedrico que sustentou a pesquisa em todas suas etapas. Assim, as
abordagens serdo compostas por uma revisdo sobre papel da universidade publica, seu
modelo de financiamento e as algumas concepc¢des que emergem nesse processo; pelas
noc¢does de estratégia, incluindo seus conceitos e tipos; e, por fim, pelo processo de formacao

estratégica, estrutura organizacional e processo decisério no contexto universitario.

2.1 FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO PUBLICA SUPERIOR E O PAPEL DA UNIVERSIDADE

A conducdo deste estudo baseou-se na proposi¢cdo do Autor de que o financiamento
das universidades publicas brasileiras é efetivado de duas maneiras, com caracteristicas
substancialmente distintas: por meio do Financiamento Orcamentario, executado pela Lei
Orgamentaria Anual; e pelo Financiamento Externo, a partir da interagdo com agentes
publicos ou privados externos a organizacao.

Ao revisar a literatura sobre financiamento das universidades publicas brasileiras,
evidenciou-se que, de forma geral, nesse processo sobressaem-se duas linhas de concepc¢des
com algumas caracteristicas antagdnicas entre si3. De um lado, ha os que defendem que o
financiamento da educacdo publica superior é dever do Estado e que a crescente
participagdo do Financiamento Externo gera heteronomia as universidades, que acabam
desvirtuando-se do seu papel ao mercantilizar o ensino, colocando-se, dessa forma, sob risco
de privatizacdo. Por outro lado, hd os que defendem que a universidade publica, dada a
diminui¢ao relativa do Financiamento Org¢amentario, deve langar mao da busca por
Financiamento Externo, que, segundo essa linha de concepcdo, além de suplementar suas
receitas, aumenta sua capacidade de exercer a autonomia de gestdo financeira e
patrimonial, gerando beneficios as universidades, as organizagcdes com as quais ela coopera

e a sociedade como um todo.

3 Proposicdo defendida por Velloso e Marques (2005).
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Portanto, como pano de fundo para compreender como ocorre o processo de
formacdo das estratégias de financiamento universitario, fez-se necessaria uma revisao
sobre papel da universidade, sobre as diferentes concepgdes acerca do Financiamento

Externo nas universidades publicas brasileiras e sobre o orcamento publico, conforme segue.

2.1.1 Papel da Universidade

O fio condutor da discussao contextual é o papel da universidade, sua finalidade e a
guem ela serve ou deveria servir. No Brasil, a relacdo da universidade com a sociedade e
com o Estado é marcada por tensdes e contradigdes que envolvem posicionamentos e
concepcgOes conflitantes entre si, em especial com relacdo ao seu papel, suas finalidades e
sua identidade, culminando em um forte jogo politico (ESTHER, 2016).

Ribeiro (1969) propde um modelo tedrico de universidade na América Latina. A esse
modelo ele da o nome de “universidade necessaria”. Segundo ele, a universidade deve se
comprometer com o desenvolvimento de sua sociedade, atuando como um agente de
transformacdo intencional ao considerar as situacOes locais de cada pais. Suas funcdes
seriam herdar e cultivar os padrdes internacionais da ciéncia, da pesquisa e o patrimonio do
saber humano e, assim, capacitar-se para aplicar esse saber ao conhecimento da sociedade
nacional para superagao de seus problemas. Dessa forma, seguindo um plano, a
universidade seria capaz de preparar uma forca de trabalho com adequado grau de
qualificacdo para alcancar o progresso autébnomo do pais, atuando como um motor de
transformacdo da sociedade nacional por meio da aceleragcdo evolutiva. Em visdao
semelhante, Valencio (2000) argumenta que a universidade deve pensar com a sociedade,
como parte dela.

Ao tratar da crise com a qual as universidades latino americanas se defrontam, que,
segundo ele, é caracterizada como conjuntural, politica, estrutural, intelectual e ideoldgica,
Ribeiro (1969) propde dois caminhos opostos para tentativa de superacdo dos problemas
pelos quais as universidades estariam passando, a modernizacdo reflexa e o crescimento
autonomo. Apesar de ndo serem solucdes aventadas para abordar especificamente

problemas relacionados ao financiamento das universidades, essas duas politicas muito tém
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a contribuir para a reflexao acerca do contexto no qual se formam as estratégias de
financiamento das universidades publicas.

A politica de modernizagdo reflexa sugere que as universidades devem buscar
aproximacdo de suas congéneres mais desenvolvidas por meio de aperfeicoamentos ou
inovagdes, apenas reproduzindo as praticas adotadas pelas universidades ditas superiores.
Essa politica ndo exige muitos esforcos para ser implementada, seja no plano intelectual,
seja nas relagdes externas necessdrias. A simples interagdo de fatores internos na
universidade ja é capaz de pbér em pratica uma politica modernizadora. Dessa forma, o
amago da modernizacdo reflexa é a reforma da universidade de modo a torna-la mais
eficiente no exercicio de suas fungdes. Dotada de consciéncia ingénua, a critica por tras
dessa politica é de que, ao perpetuar as ditas “melhores praticas” de universidades
superiores, estariam, as menos desenvolvidas, apenas mantendo funcdes conservadoras,
reproduzindo o carater dependente e sujeitando-se a espoliacdo neocolonial. A simples
manutengao do status quo apenas beneficia os setores ja favorecidos pela estrutura vigente.
Ao contrario, sua alteracdo poe em risco alguns de seus privilégios, que é a proposta da
segunda politica. (RIBEIRO, 1969).

A politica de crescimento autbnomo, em oposicdo a modernizacao reflexa, sugere
que, enquanto a universidade atua espontaneamente, tende a servir apenas como um 6rgao
de reprodugdo de outras instituicdes sociais, que somente pode ter um papel ativo na
superacdo do atraso nacional se, intencionalmente, adequar suas formas de existéncia e
suas acdes especificamente para esse objetivo. Por dbvio, o crescimento autébnomo é mais
complexo e gradual que a politica modernizadora, pois exige o maximo de lucidez e de
intencionalidade em relagao a sociedade e a universidade. Sua execugdao depende de um
diagndstico cuidadoso de seus problemas, de uma planificagdo rigorosa de seu crescimento
e de uma escolha estratégica dos objetivos a serem alcangados, necessariamente opostos a
modernizacdo reflexa (RIBEIRO, 1969).

Ainda segundo Ribeiro (1969), a op¢dao modernizadora conta com muitas adesdes
entre os universitarios. Dentre eles, destacam-se os pessimistas, que ndo acreditam nas
possibilidades de superagdo do atraso em relagcdo as nacoes desenvolvidas; os ingénuos, que
acreditam ser este o caminho de um progresso continuo, da mesma maneira como
acreditavam seus antepassados; e os oportunistas, que visam a atender apenas seus

objetivos pessoais. O autor, por outro lado, demonstra claramente seu apoio a politica de
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crescimento autdbnomo. Segundo ele, para adesao a essa opg¢ao, deve-se ter uma consciéncia
critica a conjuntura do subdesenvolvimento, caracterizada pela rebeldia contra o atraso
antinatural causado por fatores sociais erradicaveis. Ribeiro (1969) argui que,
lamentavelmente, hda muitos membros universitarios que se opdem ao progresso autbnomo
e que a maioria dos nossos docentes universitarios — inclusive os mais renomados — sempre
manteve uma posicdo conservadora ou, quando muito, modernizadora. A maioria dos
estudantes também mantém essa postura, conformando-se, quando formados, em serem
profissionais eficazes na defesa da ordem vigente, repleta de desigualdade e injustica. Assim,
a meta dos universitarios deve ser a de fazer da docéncia e da a¢do estudantil uma forca
voltada contra a universidade obsoleta, as nossas sociedades atrasadas e a todos que as
gueiram e se conformam assim.

O ponto que liga as proposi¢des de Ribeiro (1969) a pesquisa é justamente a reflexdao
sobre como as universidades e a comunidade académica encaram a questdo do
financiamento universitario, em especial o Financiamento Externo. A preocupagao é apenas
com sua saude financeira, ou leva-se em consideracdo o papel da universidade? Apenas
reproduzem-se as praticas adotadas pelas congéneres tidas como superiores, praticas
recomendadas por outras instituicdes ou ha uma reflexao critica acerca do contexto no qual
a universidade se insere? Hd um cuidado com questdes sociais ligadas ao desenvolvimento
autdbnomo? Sdo questdes como essas que emergem quando a pauta é financiamento e que
fazem parte do contexto universitario, ndo podendo, portanto, serem ignoradas. E, pelo fato
de a formacdo estratégica ser indissocidavel de seu contexto, esses questionamentos tendem

a emergir quando se trata de financiamento universitario.

2.1.2 Financiamento Externo e suas concepg¢oes

Atualmente o financiamento das universidades publicas brasileiras € composto por
duas fontes de receitas: as oriundas do Financiamento Orgamentario (receitas dispostas na
Lei Orcamentaria Anual provenientes do Tesouro Nacional) e as decorrentes do processo de
Financiamento Externo (receitas geradas ou recebidas pelas universidades, excluidas as

anteriormente citadas). Essa dupla modalidade de financiamento ja é realidade nas
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universidades publicas, ganhando forga a partir dos anos 1990. Apesar de esta pesquisa
tratar de financiamento universitario de forma genérica, é importante que se tenha
distingdo entre essas duas fontes de recursos, pois uma é de obrigacao do Estado e outra é
um mecanismo que as universidades publicas encontraram (ou se viram obrigadas a
encontrar) para aumentar suas receitas.

Em um contexto de limitagGes orcamentdrias e financeiras pelas quais as
universidades publicas vém passando, protagonizada pela redugdo relativa das receitas
disponibilizadas pelo Tesouro Nacional na LOA, a institucionalizacdo do processo
Financiamento Externo parece ganhar cada vez mais forga. Entretanto, ndo ha
posicionamento consensual sobre esse processo. Velloso e Marques (2005) apontam que,
nesse contexto, sobressaem-se duas linhas de concep¢des opostas. De um lado ha os que
veem essas praticas como sendo um passo para a privatizagao da universidade publica e que
o processo de captacdo de recursos externos gera heteronomia as instituicdes; de outro, ha
os que defendem que o Financiamento Externo é uma alternativa a reducdo relativa do
Financiamento Orcamentario, argumentando que esse processo beneficia as universidades,
a comunidade académica e a sociedade em geral.

Para apresentar essas visoes, o presente tépico esta estruturado da seguinte forma:
primeiramente é feita uma breve introducdo sobre o contexto de Financiamento Externo nas
universidades. A seguir, no intuito de exemplificar o conflito aparentemente dual que
emerge nessa pauta, serdo apresentados os posicionamentos de alguns autores, comegando
pelos que defendem a captacdo de recursos externos seguido das principais criticas.

“0 financiamento da educacdo superior certamente é um dos temas mais complexos
e controversos a serem enfrentados no cenario das politicas publicas e na projegdo do pais
que se quer (re) construir’ (FAVERO e BECHI, 2017, p. 107). Velloso (2005) conclui que as
verbas do Tesouro Nacional sdo indispensaveis para manuteng¢ao das universidades publicas,
que jamais conseguiriam se manter apenas com recursos externos. Entretanto, segundo
Sguissardi (2005), iniciou-se no Brasil, a partir de 1994, o processo de reducdo de gastos
publicos com as instituicdes federais de ensino superior (IFES), desencadeando o inicio da
privatizacdo do ensino publico superior.

As receitas provenientes do Tesouro Nacional, na primeira década do século XXI,
correspondiam aproximadamente a 88% do total dos recursos das universidades publicas

federais brasileiras. O restante vem sendo obtido por meio de celebracdo de convénios,
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contratos, cobranca de taxas e servicos prestados pelas universidades ao publico externo na
esfera publica e privada. Dessa forma, cada instituicdo tende a celebrar o maior nimero de
convénios e contratos, sendo esse um mecanismo legalmente permitido para a universidade
“driblar as restricbes orcamentarias”. Os chamados recursos proprios das universidades sdo
captados de diferentes formas, como, por exemplo na prestacao de servicos, realizacdo de
pesquisas, oferta de cursos de especializacdo /ato sensu, cursos de extensdo, assessorias,
consultorias, prestagao de servigos ao SUS pelos hospitais universitarios, aplicagdes no
mercado financeiro, cobranca de taxas, aluguéis, arrendamentos, entre outros (FAVERO e
BECHI, 2017). Essas operacionalizacGes encontram incentivo legal na lei n2 10.973 de 2004 —
Lei de Inovagdao Tecnoldgica —, que dispde sobre incentivos a inovagdo e a pesquisa no
ambiente produtivo.

Santos (2005) aponta que ha uma crise institucional nas universidades decorrente,
em parte, da crise financeira acentuada nos ultimos vinte anos. Segundo ele, houve uma
perda de prioridade das politicas publicas sociais induzidas pelo modelo de desenvolvimento
econdmico neoliberal, crescente a partir da década de 1980. Em consequéncia, a
universidade estd em um processo de descapitalizacdao, que é um fendmeno global que se
manifesta de diferentes formas entre paises centrais, periféricos e semiperiféricos. Diante
disso, a universidade publica tem buscado reduzir essa descapitalizagdo ao mesmo tempo
em que procura desenvolver capacidade de gerar receitas proprias por meio do mercado. O
autor aponta que, no Brasil, as universidades criaram fundagdes de apoio no intuito de gerar
receita por meio da venda de servigos.

A argumentacdo dos que defendem as praticas de Financiamento Externo nas
universidades publicas, em geral, circundam a ideia de que essas praticas beneficiam as
universidades com a suplementacdo de receita, melhorias de infraestrutura, qualificacdo de
recursos humanos, aumento da autonomia (em especial a de gestdo financeira e
patrimonial), etc.; as organizacbes com as quais a universidade coopera (em especial o
segmento empresarial); a sociedade, que se beneficia com a geracdo de novos
conhecimentos e tecnologias, geracdo de empregos e desenvolvimento nacional; e, o
Estado, que aumenta a arrecada¢ao uma vez que ha mais dinheiro em circulacgdo.

Conforme Melo (2002), sdo muitos os possiveis beneficios decorrentes do processo
de cooperacdo [Financiamento Externo], dentre eles: beneficios sociais para as partes

envolvidas e para o pais; envolvimento de pesquisadores e alunos, gerando aprendizado;
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formacdo de recursos humanos; qualificagdao dos trabalhadores da universidade, incluindo
docentes e técnicos administrativos; financiamento e desenvolvimento de pesquisa;
aperfeicoamento de laboratdrios das universidades; e maior circulagdo de dinheiro, gerando
emprego e aumentando a arrecadacdo do Estado. Além disso, o autor aponta que, para o
setor produtivo, esse processo € uma oportunidade de ver a universidade como uma
companheira capaz de minimizar as distancias tecnoldgicas entre empresas nacionais e
internacionais, fortalecendo a competitividade e beneficiando diretamente a sociedade,
permitindo ao pais inserir-se na competitividade internacional. “Hoje em dia ja € comum
encontrar empresdrios relatando que as universidades foram extremamente importantes

para o desenvolvimento de suas empresas” (MELO, 2002, p. 223).

A sociedade, de certa forma é a que mais se beneficia com a geracdo de novos
conhecimentos. No mundo globalizado, onde o conhecimento e a principal arma
para a sobrevivéncia nos mercados construi-lo e disponibilizd-lo com garantias é a
certeza da conquista da autonomia e consequentemente da liberdade. Cada vez
gue a universidade melhora a produtividade de uma empresa por uma solucdo
localizada de um certo projeto, é evidente que isso traz beneficios que terdo
interferéncia na macroeconomia, e, portanto, no segundo momento na sociedade,
bastante significativos. De certa forma, toda vez que ha uma inter-relagdo entre
universidade e a empresa, a sociedade acaba por sair vitoriosa (MELO, 2002, p.
224, grifos nossos).

Em complemento, Melo, Freitas e Cericato (2005) argumentam que O pProcesso
interativo contribui para que a universidade rompa seus paradigmas saindo da “ilha de
isolamento” ao abrir-se para os diversos segmentos da sociedade, que poderdo ancorar-se e
usufruirem os resultados de suas pesquisas e de seu potencial humano e profissional.
Ademais, ao estreitar as relagdes com seu meio, contribui-se para o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico do pais, propiciando didlogo profundo e direto com a sociedade.

Quanto a suposta ideia de “privatizagdo do ensino superior publico”, levantada por
atores criticos ao Financiamento Externo, Melo (2002) argumenta que acreditar que a
universidade sera privatizada por conta do processo de cooperagdo € promover um
afastamento em relacdo ao seu potencial de gerar recursos, além de coloca-la em uma
situacdo muito privilegiada. A defesa de sua argumentacdo é de que o volume de recursos
captados nesses processos de cooperagao nunca serd muito grande, portanto “a privatizagao
do ensino superior publico, por esta via, pode ser um medo paranoico ou mal-intencionado”
(MELO, 2002, p. 245).

Outro ponto defendido é que o Financiamento Externo, além de suplementar as

receitas da universidade, oferece maior autonomia de gestao financeira e patrimonial, uma
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vez que essas receitas ndo sao obtidas via processo orgamentdrio, oferecendo maior
flexibilidade na execug¢do de despesas (VELLOSO, 2000), (TASSINI et al., 2014), (MELO, 2002).
As universidades federais padecem de rigidas restricbes orcamentdrias, tipicas na américa
latina. Tais restricdes motivaram-nas a criarem fundagdes privadas voltadas a captacdo e
gestdo de receitas préprias das universidades, oferecendo, dessa forma, um pouco mais de
autonomia financeira que até entdo era bastante limitada (VELLOSO, 2000). Segundo
ANDIFES (2013), essa autonomia consiste na capacidade de gerir recursos financeiros e
patrimoniais, sejam eles disponibilizados pela Unido, recebidos de doacbes ou legados ou
ainda produzidos ou captados pela propria universidade.

Por fim, outro ponto defendido por Melo (2002) é que a aproximacdo das empresas
com as universidades favorece a ampliacdo de sistemas de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D). Esse processo ainda é lento no Brasil, entretanto hd “[...] a consciéncia de que o
desenvolvimento tecnoldgico é feito nas empresas, mas em hipdtese alguma pode ser feito
sem o apoio das universidades”. “Neste sentido, o grande papel da universidade é o de
trabalhar junto com a industria, colaborando para que ela possa implementar suas proprias
atividades” (MELO, 2002, p. 159, grifos nossos).

Apesar das argumentagbes quanto aos aspectos positivos decorrentes do aumento
de Financiamento Externo, que inclusive é incentivado por agéncias internacionais como o
Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, muitos sdo os
guestionamentos levantados. As principais criticas a esse processo sdo a suposta
privatizagao da universidade publica, a mercantilizagcdo da educagao e a perda de autonomia
didatico-cientifica, gerando heteronomia.

Até os anos 1970, as solugdes aventadas por algumas agéncias multilaterais de
financiamento, para enfrentar os problemas relativos ao ensino nos paises em
desenvolvimento, referiam-se ao aumento da participacdo do Estado em projetos de
melhoria bem como ao aporte de recursos publicos para educacdo. Impulsionadas por
politicas neoliberais, entretanto, durante os anos 1980, instituicdes como o Banco Central e
o BID sugeriam novas formas de enfrentamento aos problemas educacionais. A partir disso
as solucdes tornaram-se opostas aquelas anteriores, incentivando que as universidades
publicas deveriam enfrentar seus problemas mediante captagao de recursos privados e
cobrancas de “taxas de usuarios”, reduzindo, por consequéncia, a participacao relativa do

Estado (VELLOSO, 2000). “O cenario desejavel é aquele no qual as verbas do Estado vao
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cedendo lugar a uma combinagdo de financiamento publico e privado” (VELLOSO, 2000, p.
45).

Essas recomendacgGes sofreram inimeras criticas. Conforme Sguissardi (2005), elas se
constituem em uma arma essencial para o convencimento da opinido publica a aceitar a
redugao dos gastos estatais na educagao superior. H3 um objetivo claro de induzir os paises
em desenvolvimento a investirem recursos prioritariamente na educagdo primaria e, em
carater subsididrio, na educacdo secunddria. Ha também incentivo de diminuir os
investimentos publicos na educacdo superior e de diversificar as fontes de recursos das
universidades. Além disso, essas instituicoes defendem que o ensino superior ndo pode ser
tratado como um bem puramente publico. Sguissardi (2005) posiciona-se contra a ideologia
desses organismos, ressaltando a ideia de que, se a universidade publica for identificada pela
Optica empresarial competitiva, ndo ha como pensar em um pais soberano e em uma nagao
plenamente democratica [lembrando a concepcdo de Darcy Ribeiro (1969)]. De forma
semelhante, Favero e Bechi (2017) assinalam a necessidade de fortalecer os debates sobre a
ideia da educacdao como um bem publico, sensibilizando a sociedade para que compreenda
0s riscos que o processo de mercantilizacdo da educacdo oferece a sociedade democratica.

O trecho a seguir, redigido pelo entdo presidente da ANDIFES, destaca a discordancia
dessa instituicdo em relacdo as recomendagOes do Banco Mundial e ao processo de

mercantilizagdo da educagao no Brasil.

[...] o que surpreende é que as Universidades Federais consigam resultados
académicos, cientificos e sociais tdo expressivos, apesar de se desenvolverem em
um ambiente de politicas de financiamento instdveis e de ataques recorrentes dos
grandes grupos econdmicos, interessados em transformar a educag¢do do pais em
fonte cada vez mais atrativa de ganhos financeiros. A questdao que se coloca é: em
qual pais as recomendag¢bes do Banco Mundial, repetidas ha décadas, levaram ao
desenvolvimento e a soberania? (TOURINHO, 2017).

Ao decorrer da década de 1990, o aporte de recursos publicos para as universidades
publicas federais foi reduzido drasticamente, impactando no funcionamento dessas
instituicoes. Ndo obstante, a reafirmacdo do compromisso do Estado com a educacdo
superior publica e a definicdo de formas de financiamento deverdo inverter essa situacado e
contribuirdo para moderniza¢do e crescimento da educacdo publica. Assim, as praticas de
captacdo de recursos externos deverdao sempre ser subordinadas as missdes do ensino

superior e, de forma alguma, deverdo desobrigar o poder publico a financiarem
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integralmente as universidades federais, condigao necessdria ao exercicio da autonomia
(ANDIFES, 2004, p. 20).

A partir dessas recomendagdes e da crescente institucionalizagdo das praticas de
Financiamento Externo, foram levantados questionamentos em relagdo ao papel da
universidade publica e da educagdo de forma geral. Esther (2016) afirma que a “universidade

IlI

mercantil” vem crescendo em todos os continentes desde a década de 1990 com o avango
da globalizagdo. Nesses termos, a universidade atua como um agente econOmico
empreendedor, cuja finalidade é reagir as dinamicas do mercado, buscando inovagdes Uteis.
Nesse sentido, a universidade estaria deixando de priorizar o conhecimento como bem
publico e passando a trata-lo como mercadoria comercializavel, aproximando-se de um
modelo organizacional que ele chama de “universidade corporativa”, ou mesmo um centro
de pesquisa e desenvolvimento. Em sentido semelhante, Favero e Bechi (2017) apontam que
estda em andamento um processo de privatizacdo e mercantilizacdo da educacdo superior no
Brasil, e que, nessa ldgica, os interesses do capital se sobrepdem aos outros interesses.
Segundo eles, é necessario fortalecer os debates sobre a ideia da educagdo como um bem
publico, dar ciéncia a sociedade do processo de “empresariamento” da educagdo e
sensibilizar e mobilizar essa sociedade para compreensao dos riscos desse processo frente a
deterioracdo da sociedade democratica.

Sguissardi (2005) alerta que a compreensdo do contexto universitario passa pela
reflexdo sobre a concepcdo da universidade como um bem publico ou privado/mercantil.
Para ele, esse é o dilema que enfrentam hoje as universidades publicas tanto nos paises
centrais como nos periféricos e semiperiféricos, causado pelos “constrangimentos”
econdmico-financeiros neoliberais, pela nova concepgao de economia, de Estado, de direitos
e de servicos publicos, pela expansdo do setor privado — em especial o privado/mercantil — e
pela redugdo dos investimentos estatais nas universidades publicas. Esse contexto, além de
reduzir a autonomia universitaria, migrando para heteronomia, pée em xeque a identidade
multissecular da universidade. Assim, o conhecimento, a ciéncia e a tecnologia estao cada
vez mais sendo valorizados como uma mercadoria apropriada pelas grandes corporacdes
globalizadas frente aos interesses dos paises centrais.

A aproximagao das universidades com o setor produtivo, em especial o industrial,
traz consigo, além de outros, questionamentos acerca do papel dos sistemas de P&D.

Estariam as industrias desonerando-se de montarem suas estruturas de P&D simplesmente
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apropriando-se das estruturas fisicas e humanas das universidades em detrimento de seus
proprios interesses? Nesse sentido, estariam as universidades subordinadas as agendas
industriais? Qual a finalidade e contribuicdo dos sistemas de P&D para sociedade? Essas
guestOes estdo ligadas a suposta perda de autonomia didatico-cientifica, que, conforme
ANDIFES (2013), diz respeito a prerrogativa da universidade para estabelecer politicas e
concepcOes pedagogicas relativas a geracdo, organizacdo, sistematizacdo, transmissao e
disseminagdo do conhecimento.

Sguissardi (2005) aponta que a falta de recursos e a diversificacdo das fontes de
financiamentos estdo transformando a universidade “sem autonomia” numa universidade
passiva, na qual os setores externos (estatais ou de mercado) teriam cada vez mais poder
para definir a agenda universitaria no ambito do ensino, da pesquisa e da extensdo. Em
outras palavras o crescente Financiamento Externo das universidades estaria eliminando,
ainda mais, sua autonomia didatico-cientifica.

Em suma, a pauta de financiamento das universidades publicas guarda consigo
diferentes concepcgbes. Os estudos revisados demonstram os principais pontos de conflito
que emergem quando se aborda a tematica. Em linhas gerais, ha um grupo que demonstra
preocupacdo acerca de que, desse processo, pode-se desencadear a mercantilizacdo do
ensino publico superior gratuito e uma suposta privatizacdo da universidade publica, que
estaria desvirtuando-se de seu papel (servir a sociedade por meio do desenvolvimento
autonomo), além da perda de autonomia didatico-cientifica, gerando hetoronomia. Nao
obstante, ha outro grupo que defende que o Financiamento Externo é positivo tanto para as
universidades, quanto para a sociedade em geral. A universidade suplementa suas receitas,
melhorando suas estruturas, qualificando seu pessoal e dispondo de maior autonomia de
gestdo financeira e patrimonial; as organizacdes com as quais a universidade coopera
conseguem ter seus objetivos atingidos e melhorar seu desempenho; a sociedade em geral é
beneficiada com o produto dos processos de cooperacao, seja pelo avanco tecnolégico, pela
geracao de emprego seja pelo progresso nacional geral; e o Estado se beneficia, uma vez que
ha maior circulagdo monetaria, aumentando a arrecadagdo. Portanto, dadas as posi¢des
conflitantes, ao abordar o processo estratégico de financiamento das universidades publicas,
ndo se pode ignorar o contexto no qual ele ocorre, uma vez que se relaciona diretamente
com as tomadas de decisdo, e, por conseguinte, com a formacdo de estratégias nas

universidades.
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2.1.3 Orgamento publico

O conteudo adjacente a contabilidade publica é extremamente denso, ndo obstante
0 presente topico trata de alguns conceitos fundamentais para o escopo desta pesquisa,
dentre os quais a receita e despesa publica e alguns elementos do processo orcamentdrio.
Assim, tem-se o suporte tedrico necessario para analisar o Financiamento Orgamentario e
diferencid-lo do Externo, inclusive no que tange ao processo decisorio e formacdo

estratégica — cerne deste estudo.

2.1.3.1 Receita publica

Primeiramente, é importante salientar que, ao contrario das despesas publicas, as
receitas sdo meras estimativas, uma vez que, via de regra, ndo se tem seu quantitativo exato
por depender de fatores como a arrecadacdo a ser efetivada em determinado periodo. Em
sentido amplo (lato sensu), as receitas representam todos ingressos de recursos nos cofres
do Estado, sejam elas de natureza orgamentdria ou ingressos extraorgamentarios. Ja no
sentido estrito, (stricto sensu) somente sdo consideradas as receitas orcamentarias (BRASIL,
2017), (GIACOMONI, 2017).

Receita orcamentaria é a disponibilidade financeira que o Estado tem para execugao
de seus programas e pagamento de despesas também orcamentarias (previstas em lei),
excluidos os ingressos decorrentes de operacdes de crédito por antecipacdo de receita, das
emissGes de papel-moeda e de outras entradas de natureza compensatéria no ativo e

passivo financeiro.

RECEITAS ORCAMENTARIAS. Disponibilidades de recursos financeiros que
ingressam durante o exercicio e constituem elemento novo para o patrimonio
publico. Instrumento por meio do qual se viabiliza a execugdo das politicas
publicas, a receita orcamentaria é fonte de recursos utilizada pelo Estado em
programas e acoes cuja finalidade precipua é atender as necessidades publicas e
demandas da sociedade. Essas receitas pertencem ao Estado, integram o
patrimonio do Poder Publico, aumentam-lhe o saldo financeiro e, via de regra, por
forga do principio da universalidade, estdo previstas na LOA (BRASIL, 2017, p. 15).
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J4 ingressos extraorgamentarios se referem a recursos dos quais o Estado tem
somente a posse tempordria, gerando compensa¢dao no passivo financeiro quando de sua
entrada. Sendo assim, os recursos extraorcamentarios ndo podem servir de base para
fixacdo das despesas, uma vez que ha uma obrigatoriedade de saida financeira ja lancada
guando esse tipo de ingresso é recebido. A exemplo disso temos os depdsitos de caugdo, em
gue a administracdo publica tem sua posse, entretanto ndo tem seu direito de gasto, uma

vez que devera ser compensado ao ser devolvido.

INGRESSOS EXTRAORCAMENTARIOS. Recursos financeiros que apresentam carater
temporario e ndo integram a LOA. O Estado é mero depositdrio desses recursos,
gue constituem passivos exigiveis e cujas restituicdes ndo se sujeitam a autorizagdo
legislativa. Exemplos: Depdsitos em Caugdo, Fiangas, OperagGes de Crédito por
ARO, emissdo de moeda e outras entradas compensatdrias no ativo e passivo
financeiros (BRASIL, 2017, p. 15).

Aqui destaca-se que o termo “recursos externos”, utilizado pelo Autor desta pesquisa
para indicar disponibilidades financeiras arrecadadas além das receitas orcamentarias de
fonte do Tesouro Nacional, ndo é o mesmo que “ingressos extraorgamentarios”, que alguns
autores utilizam indiscriminadamente.

Quanto as categorias econdmicas, as receitas podem ser classificadas em correntes e

de capital:

Sdo Receitas Correntes as receitas tributdrias, de contribui¢cdes, patrimonial,
agropecudria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado destinadas a
atender despesas classificaveis em Despesas Correntes. Sdo Receitas de Capital as
provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de
dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado destinados a atender despesas
classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente
(JIACOMONI, 2017, p. 147).

Um ponto a frisar é que, para execu¢ao de Despesas Correntes, devem ser utilizadas
Receitas Correntes e, para executar Despesas de Capital, devem ser utilizadas Receitas de
Capital. Parece 6bvio, entretanto essa normativa acaba por engessar, de certa forma, a
utilizacdo dos recursos orgamentarios, uma vez que ndo ha possibilidade de transicao entre
essas categorias econdmicas sem autorizagao legislativa. Por isso, a elaboragdo de proposta
orcamentaria merece muita atengdo.

As receitas correntes e de capital sao subdivididas em classificagdes quanto a origem,
gue, segundo Giacomoni (2017), constituem a classificagdo basica para analises econémico-

financeiras sobre financiamento das agdes governamentais. Ou seja, sdo apresentadas em
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titulos sintéticos de forma a evidenciar onde se deu a arrecadacgdo. As principais origens da
receita sdo: impostos, taxas e contribuices de melhoria; contribuicoes; receita patrimonial;
receita agropecuaria; receita industrial; receita de servicos; transferéncias correntes; outras
transferéncias correntes; operacOes de crédito; alienacdo de bens; amortizacdo de
empréstimos; transferéncias de capital; e outras receitas de capital. As ultimas cinco origens
sdo subdivisoes de receitas de capital, e as demais, de receitas correntes.

Giacomoni (2017) traz outras duas classificagdes da receita, sdo elas: classificagdo
institucional, que tem por finalidade demonstrar as entidades ou unidades orcamentarias
gue sdo detentoras de receitas por elas arrecadadas, e classificacdo segundo as fontes de
recursos, que decorre da necessidade de melhor acompanhamento e controle quando ha
grande numero de vinculagGes entre receitas e despesas.

Por fim, as etapas da receita orgamentdria sao: previsao, que consiste no
planejamento e estimativa de arrecadagao constante na proposta or¢amentaria - tal etapa
antecede a fixacdo do montante das despesas; lancamento, que é o ato da reparticdo
competente de verificar a procedéncia do crédito fiscal;, arrecadacdo, que corresponde a
entrega dos recursos devidos ao Tesouro Nacional pelos contribuintes ou devedores; e
recolhimento, que consiste na transferéncia dos recursos a conta especifica do Tesouro
Nacional (BRASIL, 2017).

A seguir, trata-se das caracteristicas da despesa publica, sistematicamente mais

complexa que a receita publica no que tange a sua fixacdo e execucdo.

2.1.3.2 Despesa publica

A execugao de despesas publicas orgamentdrias é envolvida por uma série de
ditames legais, desde sua fixacdo até seu pagamento propriamente dito. No orcamento das
instituicdes publicas elas devem ser fixadas e discriminadas de modo que se possa ter ciéncia
prévia de como serdo utilizados os recursos, que devem estar em conformidade com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e com a lei do Plano Plurianual. Além disso, toda aquisicao ou

contratagao deve passar pelo devido processo licitatério.



29

A despesa orgamentaria, segundo Lei n? 4.320/64 — Brasil (1964), possui quatro
classificacOes: institucional, funcional, por programas e segundo a natureza.

A classificagdo institucional tem por finalidade evidenciar as unidades administrativas
ou orgdos responsaveis pela execucdo da despesa, permitindo comparacdes entre eles em
termos de dotagdes recebidas. Na administracdo direta da Unido, essa classificagdo se
constitui nos servicos integrados da estrutura administrativa da presidéncia da republica e
dos ministérios. J& na administragdo indireta ela se divide nas categorias das entidades
dotadas de personalidade juridica prépria, autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagBes publicas. A classificacdo funcional, por outro lado, tem por
objetivo fornecer bases e estatisticas sobre os gastos publicos nos principais segmentos em
gue as organizacdes do Estado atuam, sendo na educacdo, na saude, nos transportes, entre
outros. Ja a classificacdo por programas demonstra as realizacdes do governo e seu trabalho
em prol da sociedade é representada pelas categorias de programa, projeto, atividade e
operacdes especiais. Por fim, a classificacdo segundo a natureza é organizada em categorias
econdmicas, grupos, modalidades de aplicacdo e elementos, que posteriormente sdo
desdobrados em nivel mais analitico (GIACOMONI, 2017).

Os grupos de natureza de despesa que comumente aparecem nos or¢amentos
universitarios sao Pessoal e Encargos Sociais, que representa despesas orcamentdrias com
pessoal ativo, inativo e pensionistas, mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, com
guaisquer espécies remuneratodrias; Investimentos, que sdo despesas or¢camentarias com
softwares, planejamento e execucdo de obras, aquisicio de imdveis, instalacdes,
equipamentos e materiais permanentes; e Outras Despesas Correntes, que sao despesas
orgamentdrias com aquisicdo de material de consumo, pagamento de diarias, auxilio-
alimentacdo e transporte, além de outras despesas da categoria “Despesas Correntes” ndo
classificaveis nos demais grupos de natureza (BRASIL, 2017).

A execucdo das despesas possui trés estagios basicos apds o processo licitatorio:
empenho, liquidagdo e pagamento.

Empenho é o ato de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de
pagamento, pendente ou ndo de implemento de condicdo. Ele é o principal instrumento
para acompanhamento e controle da execug¢ao dos orgamentos publicos, garantindo ao
credor que os valores tém respaldo orcamentario. Empenhar nada mais é que enquadrar a

despesa no crédito orgamentario apropriado e deduzi-la do saldo da dotagdao do referido
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crédito, sendo que é proibida a realizagao de despesa sem prévio empenho. Existem trés
modalidades de empenho: ordinario, que é quando se tem o valor exato da despesa e seu
pagamento se da em uma unica vez; global, que é quando se tem o valor total da despesa,
entretanto seu pagamento se déd de forma parcelada; e empenho por estimativa, que é
utilizado quando nao se pode determinar previamente o valor exato da despesa. A
liguidacdo, segundo estagio da execucdo da despesa, consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor por meio de documentagao e titulos que comprovem o crédito. Nesse
estagio é verificado o cumprimento das condicGes previamente acertadas com o credor,
como, por exemplo o prazo de entrega e a qualidade do produto ou servico adquirido. Por
fim, o ultimo estagio é o pagamento, que é dividido em dois momentos, emissao da ordem
de pagamento, que é um despacho de autoridade competente determinando que a despesa
seja paga, e o pagamento propriamente dito (GIACOMONI, 2017).

Conforme veremos no topico seguinte, todas as despesas publicas sdo previamente
fixadas na Lei Orgamentdria Anual, devendo haver autorizagdo legislativa, dotagdo e limite
de empenho disponiveis para sua efetivacdo, além da necessidade de vinculacdo ao

planejamento macro do Estado.

2.1.3.3 Processo orcamentario

A execugao orgamentaria e financeira nos drgaos e instituigdes publicas muito
diverge da execucdo nas organizacOes privadas. Na administracdo publica, o exercicio
financeiro coincide com o ano civil. Conforme aponta Giacomoni (2017), as instituicGes
privadas nem sempre possuem um or¢amento, mas, quando o tem, a execugao financeira
das receitas e despesas é feita de forma autébnoma e independente em relacdo a ele, pois o
orcamento tem apenas papel orientador, havendo possibilidade de alteracdes para
acompanhar o comportamento real das finangas. Ja na administragao publica a realidade é
diferente: ndo existe a mesma flexibilidade que ha nas instituicGes privadas, ao menos no
que diz respeito aos gastos. O orgamento publico ndo é apenas uma pega de orientagao: a
execucdo das despesas deve ter sempre como marco definidor as autorizacdes constantes

da peca orcamentdria - LOA.
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O documento orcamentario é apresentado em forma de lei — Lei Orgamentaria Anual.
Estabelecida na Constituicdo Federal de 1988, nela apresenta-se o orcamento de todos
poderes da Unido, d6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta, fundagdes,

empresas publicas e demais organiza¢gdes mantidas pelo poder publico.

A lei orcamentaria anual compreendera: | - o orcamento fiscal referente aos
Poderes da Unido, seus fundos, drgaos e entidades da administracdo direta e
indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il - o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill - o
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e o6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL, 1988).

Conforme aponta Giacomoni (2017), o processo orcamentario pode ser resumido em
guatro etapas: elaboracdo da proposta orcamentaria, discussdo, votacdo e aprovacdo da lei,
execucdo e controle. O ciclo do processo orcamentario se renova anualmente, sendo
considerado uma programacgao de curto prazo que operacionaliza os programas setoriais e
regionais, que, por sua vez, detalha planos nacionais que definem objetivos, metas, projetos
estratégicos e politicas de médio prazo. Sendo assim, o orcamento é parte integrante de um
processo macro de planejamento, devendo estar em conformidade com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e, por conseguinte, com a lei do Plano Plurianual.

O Plano Plurianual é considerado um instrumento de planejamento de médio prazo
do governo federal para estabelecimento, de forma regionalizada, das diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada. Ele é elaborado no
primeiro ano de mandato do presidente da republica e tem validade por quatro anos, a
contar do ano subsequente de sua elaboracdo (BRASIL, 1988, 2017).

Por outro lado, a Lei de Diretrizes Orcamentarias compreende as metas e prioridades
da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual. Além disso, dispoe sobre
as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelece a politica de aplicagao das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Em outras palavras, é um instrumento que faz o intermédio
entre PPA e a LOA, sendo considerada uma ferramenta de planejamento de curto prazo
(BRASIL, 1988, 2017).

Durante a execucdo orcamentdria, pode surgir necessidade de alteracbes para

atender a demandas que nado se pdde prever com a devida precisao. Tais alteragdes ou
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adequacodes sdo feitas mediante créditos adicionais, que sdo mecanismos retificadores do
orcamento. Eles ajudam a resolver basicamente duas situacoes cldssicas de imprevisdo na
elaboragao orgamentdria: quando ha o crédito adequado no orgamento, mas a dotagao
respectiva ndo tem saldo suficiente para o atendimento das despesas necessarias e quando
sequer existe o crédito orgamentario para atender as despesas. Em outras palavras, esse
mecanismo oferece a possibilidade de atender a despesas ndo antes previstas ou
insuficientemente previstas, de modo que se ajuste o orgamento as necessidades reais —
viabilizando estratégias emergentes no processo orgcamentario. Ademais, ha uma corrente
de opinido que considera a transposicdo, remanejamento ou transferéncia de recursos de
uma categoria de programacdo para outra ou de um orgdo para outro, com prévia
autorizacdo legislativa, como outro mecanismo retificador do orcamento (GIACOMONI,
2017).

Os créditos adicionais possuem trés classificagcbes: suplementares, especiais e
extraordinarios. O crédito suplementar tem por objetivo reforcar dotacdes orcamentarias
insuficientemente previstas; sua abertura depende de prévia autorizacdo legislativa. O
crédito especial, por outro lado, é destinado para atender as despesas para as quais nao
havia crédito orcamentario especifico; sua abertura também depende de prévia autorizacdo
legislativa. Ja o crédito extraordinario tem por finalidade atender as despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade publica. Sua
abertura independe de prévia autorizacdo legislativa, ocorrendo por decreto ou medida
proviséria do poder executivo. Para execugao dos créditos suplementares e dos especiais, é
necessario que seja indicada a origem dos recursos que viabilizardo a execucdo de suas
despesas, sendo dispensada essa indicagdo no caso dos extraordinarios. A origem dos
recursos utilizados na abertura de créditos suplementares e especiais pode ser o superavit
financeiro apurado no balango do exercicio anterior, os recursos provenientes de excesso de
arrecadacdo, os resultantes de anulacdo total ou parcial de dotacdes orcamentarias ou de
outros créditos adicionais e o produto de operag¢des de crédito (GIACOMONI, 2017).

Em todo processo orcamentario, da elaboracdo ao controle, alguns principios
previstos nas legislacGes e doutrinas devem ser observados, conforme bem resumido por

Giacomoni (2017).
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a) Principio da unidade: cada unidade governamental deve possuir apenas um
orcamento, de modo que o orcamento da Unido seja Unico também.

b) Principio da universalidade: o orgamento deve conter todas as receitas e todas as
despesas do Estado. Esse principio permite ao legislativo conhecer previamente
todas as receitas e despesas do governo, de modo que se possa dar a respectiva
autorizacdo para sua arrecadacdo e realizacdo. Além disso pode-se impedir que
sejam realizadas despesas sem prévia autorizagao parlamentar.

c) Principio do orgamento bruto: todas as despesas e receitas devem aparecer em
valores brutos, sem deducdes. Esse principio impede que sejam incluidas
importancias liquidas, sendo saldo positivo ou negativo do confronto entre
receitas e despesas.

d) Principio da anualidade ou periodicidade: o orgcamento deve limitar-se a um
periodo de tempo, geralmente um ano.

e) Principio da discriminagdo ou especializagdo: as receitas e despesas devem ser
apresentadas de maneira detalhada evidenciando a origem e aplicacdo dos
recursos de forma pormenorizada.

f) Principio da exclusividade: no orcamento ndo poderdo constar dispositivos
estranhos a fixacdo das despesas e previsao das receitas.

g) Principio do equilibrio: é o principio que tem recebido maior atencgdo
ultimamente; sugere que deve ser buscada a saude financeira das financas

publicas.

Em suma, na administragdo publica, a execugao financeira é concatenada ao
processo orcamentario, que, por sua vez, € amarrado a doutrinas, principios e legisla¢des.
Dessa forma, a flexibilidade para recebimento de receitas e execugdo de despesas torna-se

um tanto limitada.
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2.2 ESTRATEGIA

Os toépicos subsequentes abordam a tematica geral de estratégia, baseada
primordialmente nas proposi¢oes de Mintzberg. O primeiro deles trata dos conceitos basicos
para compreender como as estratégias se formam efetivamente. O segundo propde uma
aproximagdo desses conceitos a administragao publica. Por fim, o ultimo tdpico aborda as
"estratégias reais” das organizacGes, segundo Mintzberg e Waters (1985). Essa revisdo
servird, posteriormente, para conceber o processo de formagao estratégica especificamente

no contexto universitario, tema central deste trabalho.

2.2.1 A estratégia e seus cinco Ps

A abordagem de estratégia voltada as organizagdes é relativamente recente. Seus
estudos comecaram a ganhar forca por volta dos anos 1960, diferentemente de estratégias
militares, por exemplo, que ja estavam em pauta ha mais tempo. Mintzberg, Ahlstrand e
Lampel (2010) apresentam em sua obra dez escolas que, segundo eles, fornecem
concepcOes diferentes, mas complementares acerca do tema. Para os autores, essas escolas
apresentam maneiras diferentes de conceber um mesmo objeto, com olhares e énfases
distintos, conforme descricGes a seguir.

As dez escolas sdo a do Design, do Planejamento, do Posicionamento,
Empreendedora, Cognitiva, de Aprendizado, do Poder, Cultural, Ambiental e de
Configuragdo. As trés primeiras, segundo eles, sdo de natureza prescritiva. Ou seja, estao
mais preocupadas em como as estratégias devem ser formuladas. Para isso, oferecem
modelos e mecanismos de formulagao e implementagdo estratégica. Ja as seis escolas
seguintes sdo de natureza descritiva, uma vez que focalizam a formacdo estratégica, em
outras palavras, a preocupacdo é descrever como as estratégias se formam e quais os
aspectos especificos do processo de formulagdo. Ja a ultima escola, a de Configuracdo, de
certa forma combina todas as outras nove, de modo que se busque integra¢do. Algumas

linhas de pensamento dessa escola descrevem o processo como sendo de transformagao,
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abordando os ciclos de vida das organizagdes com o passar do tempo (MINTZBERG;
AHLSTRAND; LAMPEL, 2010).

Ao questionar alguém sobre o conceito de estratégia, é muito provavel que a grande
maioria o relacionara com a palavra planejamento, plano ou algo nesse sentido. Entretanto,
essa defini¢ao é superficial e incompleta. Um plano tragado para execugao de uma tarefa em
determinada circunstancia pode sofrer modificacbes ao longo de sua execugdo, seja por
conta de restrigdes ambientais ou outros fatores limitantes. Nem por isso a estratégia deixou
de existir: ela apenas fora modificada de forma a adaptar a tarefa ao contexto mutavel.
Assim operam as organizacoes de forma geral. Ha falta de previsibilidade. Dessa forma os
planos iniciais nem sempre sdo realizados tal como foram planejados. “O mundo real exige
pensar a frente e também alguma adaptacdo durante o percurso” (MINTZBERG;
AHLSTRAND; LAMPEL, 2010, p. 26).

Mintzberg (2006) sugere que conceituar estratégia requer uma série de defini¢des,
nao sendo possivel reduzi-lo a uma simples frase conceitual. Para tanto o autor apresenta
seus cinco conceitos de estratégias, denominados coletivamente de “cinco P’s”: plano,
padrdo, posicdo, perspectiva e pretexto (ou truque).

O conceito de estratégia como plano é a concepcdo dada pelo senso comum. A
grande maioria das pessoas, ao serem questionadas sobre o que é estratégia, relacionard
sua resposta a um plano. Nessa definicdo a estratégia se apresenta em forma de
planejamento, diretriz ou conjunto de diretrizes, ou algum curso de acdo conscientemente
pretendido para lidar com alguma situagao. Aqui, duas caracteristicas essenciais se fazem
presentes: as estratégias sdo criadas antes das acdes a serem aplicadas e sdo desenvolvidas
consciente e propositalmente (MINTZBERG, 2006). Por analogia, essa é a estratégia
pretendida, ou seja, tracada antes da execugdo das ac¢des, aquilo que se espera fazer.

Nem sempre as agdes sao realizadas tais como foram planejadas, nem por isso a
estratégia deixou de existir. Dai a necessidade de uma outra definicdo, a estratégia como
padrao. Nessa concepgdo a estratégia leva em conta a coeréncia de comportamento ao
longo do tempo, a habitualidade de determinadas praticas que podem interferir no curso
das acBes. Como padrdo a estratégia deve ser vista considerando o passado histdrico de
comportamento, uma vez que ele pode interferir e mudar a realizacdo das estratégias

planejadas e pretendidas (MINTZBERG, 2006).
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Figura 1 — Estratégias deliberadas e emergentes
Fonte: Mintzberg (2006, p. 25)

A Figura 1 apresenta a nog¢do de formacdo estratégica como algo deliberado e
emergente. Segundo Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) e Mintzberg (2006), as intencdes
gue foram plenamente realizadas podem ser chamadas de estratégias deliberadas. Ja as que
ndo foram recebem o nome de estratégias ndo realizadas. Ha, entretanto, um terceiro caso,
as estratégias emergentes, que se referem a um padrdo realizado que ndo era
expressamente pretendido. As estratégias emergentes decorrem de tomadas de
providéncias necessarias no curso das a¢gdes. Com o tempo elas podem convergir para um
tipo de coeréncia ou padrdo. Na realidade, poucas ou nenhuma estratégia é puramente
deliberada, assim como poucas ou nenhuma é puramente emergente. Dessa forma, a
estratégia realizada é, geralmente, fruto da combinacdo de estratégias pretendidas e
plenamente realizadas (deliberadas), subtraidas as estratégias ndo realizadas e somadas as
estratégias que emergiram no curso das a¢les (emergentes). Ao esperar que todas as
estratégias pretendidas sejam plenamente realizadas, deixamos de lado a capacidade de
aprendizado, de geracdo de novas ideias e de adaptacdo. Da mesma forma que, ao se
esperar que a estratégia realizada seja puramente fruto de estratégias emergentes, observa-
se a falta de controle na execucdo das acBes, uma vez que ndo se conseguiu realizar

nenhuma estratégia pretendida.

Assim, as estratégias emergentes ndo sdo necessariamente mas, nem as estratégias
deliberadas sdo sempre boas; os estrategistas eficazes as misturam de maneira que
reflitam as condigOes existentes, especialmente capacidade para prever e também
a necessidade de reagir a eventos inesperados (MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL,
2010, p. 27).

Retornando aos cinco P’s, temos, também, a nocdo de estratégia como posicdo. Ela

pode ser definida como a localizacdo de determinados produtos em determinados
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mercados; marca o ponto em que o produto encontra o cliente em uma visao de cima para
baixo (MINTZBERG; AHLSTRAND; LAMPEL, 2010). A estratégia como posicdo também pode
ser vista como o meio de localizar uma organizagdo em seu ambiente. Nesse sentido ela
torna-se uma forgca mediadora ou combinac¢do entre a organizacdo e o ambiente, ou seja,
entre o contexto interno e o externo (MINTZBERG, 2006).

Diferente da estratégia como posicdo, que olha para fora, buscando localizar a
organizagao no ambiente externos e para baixo, evidenciando as posi¢des concretas, temos
a definicdo de estratégia como perspectiva. Essa concepg¢do busca olhar para dentro da
organizacao e para dentro da cabeca dos estrategistas, mas com uma visdo mais ampla e de
perspectiva compartilhada. Ndao consiste apenas em uma posi¢ao escolhida, mas também
como uma maneira fixa de olhar o mundo (MINTZBERG, 2006). Conforme definicdo de
Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010), a estratégia como perspectiva é a maneira
fundamental de uma organizacdo fazer as coisas. Segundo eles, mudar de posi¢cdo dentro de
uma perspectiva pode ser facil, entretanto mudar a perspectiva, mesmo mantendo a
posicdo, ndo é.

A ultima concepgdo de estratégia, segundo Mintzberg (2006), pode ser definida como
um pretexto, que representa uma manobra ou um truque especifico para superar um
oponente ou concorrente. O exemplo dado pelo autor é de uma corporacdo que pode
ameacar expandir sua capacidade fabril para desencorajar um concorrente de construir uma
nova fabrica. Nesse sentido a estratégia é a ameaca, e ndo o truque em si. Qutro exemplo
dado é o de uma crianga que pula uma cerca para atrair um brigdo para dentro do seu
quintal, onde um cachorro dobermann o espera. Ou seja, € uma forma articulada para
enganar um oponente.

Considerando os conceitos apresentados, a seguir discorre-se sobre nocdes de
estratégias deliberadas e emergentes na administragdo publica, mais especificamente no

processo orcamentario e financeiro.
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2.2.2 Estratégias deliberadas e emergentes na administragao publica

A formulacdo de uma estratégia antecede sua implementacdo. Quanto a isso ndo ha
duvidas. Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010) explicam que algumas escolas de
pensamento estratégico, a exemplo da escola do design e da escola do planejamento,
apontam a formulagao estratégica centralizada na figura do “estrategista”, que as explicita a
organizagao para que, posteriormente, sejam executadas. Nesse sentido, ao separar as
etapas de formulacdo e execucdo das estratégias, cria-se uma polarizacdo, dando a
impressao de que s3ao etapas completamente distintas e independentes. Os autores,
entretanto, criticam essa distingdo ao apresentar a ideia de que formulagdo e
implementagao estratégica devem andar juntas, ndao sendo prudente uma separagao
sinuosa, uma vez que afasta qualquer possibilidade de ajuste nas intensdes prévias
(estratégias emergentes). Dessa maneira pode haver uma divisdo clara — e preocupante —
entre pensamento e a¢do, em que o pensamento seria a formulagdo estratégica, e a agao
sua respectiva implementagao.

A separagdo entre o pensamento e a¢do oferece sérias limitagGes a organiza¢ao, uma
vez que, ao formularem as estratégias, os lideres as concebem sob um determinado
contexto interno e externo, apontando planos para alcangarem determinados objetivos.
Somente apds formuladas e disseminadas é que as estratégias concebidas vao ser colocadas
em pratica, havendo um intersticio temporal entre formulagdo e a efetiva implementagdo. A
limitacdo centra-se justamente nesse intersticio, uma vez que as estratégias foram
formuladas para oferecerem suporte a determinadas circunstancias em determinado
contexto/cenario, ndo obstante, para que elas obtenham éxito, esse contexto/cenario deve
permanecer estanque, caso contrario, as estratégias previamente formuladas poderdo nao
ser Uteis diante dessas mudancas.

Na administragdo publica, essa preocupagdo é patente, uma vez que, conforme sera
apresentado no toépico sobre orgamento publico, a Unido utiliza trés principais pegas — em
forma de lei - para implementagdo de suas estratégias. Primeiramente é elaborado o Plano
Plurianual (PPA), que estabelece, de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas relativas a programas de duracdo

continuada. O PPA tem duragao de quatro anos e é elaborado no primeiro ano de mandato
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do presidente da republica, passando a vigorar no exercicio subsequente, representando um
instrumento de planejamento de médio prazo (BRASIL, 2017). Considerando as diretrizes,
objetivos e metas para os quatro anos de vigéncia do PPA, o segundo instrumento, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), elaborada anualmente, apresentara as metas e prioridades
da administragdo publica federal para o exercicio financeiro subsequente e orientara a
elaboracdo do terceiro instrumento, a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que compreendera o
orcamento fiscal dos poderes da Unido e demais 6rgdos e entidades por ela mantidas®, o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido detenha a maioria do capital
social com direito a voto e o orcamento da seguridade social. Em outras palavras, ha um
planejamento de médio prazo (PPA) que é desmembrado em planejamentos de curto prazo
(LDO) que, por sua vez, sdo operacionalizados pela Lei Orcamentaria Anual (BRASIL, 1988,
2017).

As trés pecas de planejamento utilizadas pela administracdo publica evidenciam a
separagao entre pensamento e agdao, uma vez que a formulagdo prévia das estratégias,
explicitadas na lei do Plano Plurianual para um periodo de quatro anos, sdo desmembradas
em planos anuais de curto prazo para posterior implementagdo por cada érgdo/entidade
integrantes da administracdo publica dotado de orgcamento proprio. De acordo com essa
concepcao, parece evidente a atribuicdo de estratégia como um plano, elaborado
previamente, para posterior implementagdo. Nesse sentido, qual seria a margem para o
surgimento de estratégias emergentes?

O imperativo, por conta desse processo, é de que as estratégias previamente
formuladas sejam implementadas tal como pretendidas (estratégia deliberada), porém, na
pratica, sabe-se da necessidade de adaptagao estratégica ao longo do tempo — moldagem
estratégica. Ela é possivel na administracdo publica, entretanto é feita de maneira muito
mais engessada que na administragdao privada, por conta de toda legislagao que envolve o
processo orcamentdrio e do principio da legalidade. A moldagem estratégica, conforme
Mintzberg (2006), é um processo por meio do qual as estratégias efetivas ganham vida,
sendo fruto de uma habilidade tradicional, dedicagdo e perfeicao no dominio de detalhes.
Nessa visdo, a formulacdo e a implementagdo estdo unidas em um processo fluido de
aprendizado no qual se formam as estratégias efetivamente realizadas — formacao

estratégica.

4 Aqui situa-se o orcamento da UFRGS, conforme sera visto em tdpico especifico.
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Uma critica central de Mintzberg é justamente o carater normativo dos modelos de
formulacdo estratégica dominantes, em que ha prescricdo de que as estratégias e politicas
publicas devem ser idealizadas por meio de um processo formal para posteriormente serem
implementadas. Dessa forma o surgimento de estratégias ndo explicitamente pretendidas
fica um tanto quanto abafado, ou, no minimo, nao reconhecido como estratégias em si. Em
suma, as estratégias emergentes existem em todos os tipos de organizacdo, sejam privadas,
sejam publicas. A diferenga entre elas é a facilidade para sua implementagdo e a
predisposicdo para aceita-las e reconhecé-las como estratégias efetivas. O ponto é que, em
um contexto no qual as estratégias pretendidas sdo formuladas com base nesses modelos
prescritivos (como planos), estratégias do tipo emergentes tendem a ndo receber atengao
ou ndo serem reconhecidas e, no caso da administracdo publica, ainda sdo engessadas pelo
principio da legalidade e do processo or¢gamentario, entretanto elas ndo sdao totalmente
suprimidas.

Para viabilizar as estratégias emergentes na administracdao publica — em especial no
processo or¢camentario —, existem certos mecanismos retificadores do orgamento, uma vez
que, por 6bvio, é impossivel que uma execucdo orcamentdria e financeira idéntica a
prevista, ainda mais considerando o exercicio financeiro de um ano e as complexidade

contextual.

Seria impraticavel se, durante sua execug¢do, o orcamento ndo pudesse ser
retificado, visando atender a situagdes ndo previstas quando de sua elaboragdo ou,
mesmo, viabilizar a execugdo de novas despesas, que so se configuraram como
necessarias durante a prdpria execugdo orcamentaria. Ha solugGes para isso e o
mecanismo a ser invocado é o do crédito adicional. Na definicdo da lei, “sdo
créditos adicionais as autorizacdes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei do Or¢camento” (GIACOMONI, 2017, p. 313).

Conforme aponta Giacomoni (2017), os créditos adicionais servem para resolver duas
situacBes classicas de imprevisdo na elaboracdo orcamentdria: na primeira, o orgcamento
contém o crédito adequado, mas a dotagdo respectiva tem saldo insuficiente para execugao
das despesas necessarias; na segunda, ndo existe o crédito orcamentario para atender as
despesas a serem realizadas. Esses créditos adicionais sao classificados em suplementares,
especiais e extraordinarios, detalhadamente descritos no tépico de processo orcamentario
adiante. O autor ainda aponta um outro mecanismo retificador do orgamento, a
transposicao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de

programacgao para outra ou de um 6rgao para outro, com prévia autorizagao legislativa.
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Além desses mecanismos retificadores, especificamente no caso das universidades
publicas, a estratégia emergente pode descolar-se da questdo orcamentdria por meio da
busca por recursos externos, que, segundo algumas visdes, oferecem maior flexibilidade em
sua utilizacdo. Esses recursos, a medida que oferecem maior flexibilidade na execucdo de
despesas, podem ser utilizados para cobrir gastos oriundos de estratégias emergentes.

Nessa esteira, o topico seguinte explana os tipos de estratégias situadas entre as
estratégias puramente deliberadas e puramente emergentes, segundo definigdes de

Mintzberg e Waters (1985).

2.2.3 Tipos de estratégias

Para que se possa ter a devida precisdo na andlise estratégica de determinada
organizacdo, € necessario que 0s conceitos tedricos sejam minimamente verificaveis na
pratica. Mintzberg e Waters (1985) sugerem que estratégias deliberadas e emergentes sdo
dois extremos de um continuum, no qual se situam as estratégias que compdem a realidade
das organizagdes. Para eles, estratégias puramente deliberadas e puramente emergentes
sdo improvaveis de serem verificadas, entretanto ha variacGes estratégicas que permeiam e
aproximam-se bastante desses extremos, sdo elas: planejada (planned), empreendedora
(entrepreneurial), ideoldgica (ideological), guarda-chuva (umbrela), processual (process),
desconexa (unconnected), consensual (consensus), imposta (imposed). Cada uma delas
possui caracteristicas especificas que as situam entre esses limites.

Para que uma estratégia seja puramente deliberada, realizada perfeitamente como
pretendida, ao menos trés condicdes devem ser satisfeitas. Primeiro, deve ter havido
intencBes claras e precisas na organizacdao, em um nivel de detalhe satisfatéorio de modo que
ndo restem duvidas sobre o que se deseja antes de serem tomadas quaisquer acdes. Além
disso, essas intencGes devem ser compartilhadas por praticamente todos os atores como
sendo intengdes proprias de cada um ou ao menos aceitas por todos, de forma que ndo
restem duvidas quanto seu carater organizacional (amplo). Em terceiro lugar, essas
intengdes coletivas devem ter sido realizadas exatamente como pretendidas, sem

interferéncia de nenhuma forca externa. As estratégias puramente deliberadas, devido a
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essas trés condicdes, sdo pouco provaveis de existirem na vida real. Por outro lado, para que
uma estratégia seja perfeitamente emergente, deve haver certa consisténcia de ordem em
acao ao longo do tempo, entretanto sem nenhuma intengdo sobre ela. Também é pouco
provavel que haja uma acdo realizada sem nenhum tipo de intencdo prévia em qualquer
parte da organizagdo ou da prépria lideranga. Dessa forma a estratégia puramente
emergente é tdo rara quanto a puramente deliberada (MINTZBERG; WATERS, 1985).

Portanto, a seguir sdo apresentados os oito tipos de estratégias, sendo os primeiros
gue mais se aproximam das puramente deliberadas e os ultimos os mais proximos das
estratégias puramente emergentes, segundo definicdes de Mintzberg e Waters (1985).

Estratégia Planejada (planned): originam-se a partir de planos formais com intensdes
precisas; sdo formuladas e articuladas por uma lideranca central e contam com o apoio de
sistemas de controle formais que visam a garantir sua implementagao livre de distor¢des
imprevistas, sdo mais provaveis em ambientes benignos, controldaveis ou previsiveis.
Somente nesse tipo de estratégia a distingdo cldssica entre pensamento e a¢do se sustenta.
Essas estratégias tém carater mais deliberado, sendo as que mais se aproximam das
puramente deliberadas.

Estratégia Empreendedora (entrepreneurial): originam-se por uma visdo central, fruto
de uma intencdo pessoal ndo articulada de um Unico lider. O fato de as estratégias ndo
serem explicitadas possibilita ao lider muda-las rapidamente, portanto sao adaptdveis a
novas oportunidades. Assim, as estratégias sdo relativamente deliberadas, mas podem
emergir.

Estratégia Ideoldgica (ideological): originam-se a partir de crencas compartilhadas. As
intengdes sao fruto da visdo coletiva de todos atores de forma inspirada e relativamente
imutavel, pois seu controle é exercido de forma normativa por meio de doutrinagdo e/ou
socializagdo entre os membros. As estratégias sdao relativamente deliberadas segundo a
ideologia.

Estratégia “Guarda-chuva” (umbrela): originam-se a partir de restri¢des. A lideranca
central define os objetivos e metas, mas permite que os outros atores decidam sobre os
meios para melhor alcanc¢d-los. Assim, o objetivo geral é deliberado, mas o caminho para
atingi-lo é emergente. Estratégia deliberadamente emergente.

Estratégia Processual (process): originam-se em um processo. A lideranca controla

aspectos processuais, como contratagles, estrutura, composicdo de comissdes, deixando
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aspectos de conteudo para outros atores. Dessa forma, cria-se condigdes para que 0s
resultados pretendidos emerjam. Estratégia parcialmente deliberada e parcialmente
emergente (deliberadamente emergente).

Estratégia Desconexa (unconnected): originam-se em enclaves. Atores frouxamente
acoplados ao resto da organizacdo produzem padrdes frutos de acdes prdoprias, que podem
surgir na auséncia ou em contradicdo com as intengdes centrais ou comuns (estratégias
organizacionais). Estratégias emergentes em nivel organizacional e deliberadas ou n3o pelos
atores.

Estratégia Consensual (consensus): originam-se em consenso. Os atores convergem,
por meio de ajuste mutuo, em padrdes que se tornam difusos na auséncia de intenc¢des
centrais ou comuns. Essas estratégias sdao bastante emergentes.

Estratégia Imposta (imposed): origina-se no ambiente. O ambiente dita padrées em
acdes que sdo frutos de imposicdo direta ou escolha organizacional preventiva. Sdo
estratégias mais emergentes, mas podem ser internalizadas deliberadamente pela
organizacgao.

N3o ha regra para adocdo de um ou outro tipo de estratégia: a mesma organizagao

pode contemplar mais de um tipo simultaneamente, dependendo do prisma de analise:

Uma universidade com um lider carismatico, por exemplo, pode ser caracterizada
por uma estratégia empreendedora; uma organizacdo que se aproxima do tipo da
burocracia mecanica pode visualizar a implementacdo de uma estratégia
planejada. As universidades adhocraticas podem ser somente dirigidas com o uso
de estratégias do tipo “guarda-chuva”, ja que compete fundamentalmente aos
especialistas decidir exatamente que a¢Ges tomar. Administradores nas burocracias
profissionais usam frequentemente estratégias de processo para influenciar os
resultados, e tais estratégias sdo frequentemente desconexas. As instituicOes
“colegiais” podem muito bem possuir estratégias ideoldgicas de consenso. As
universidades publicas podem esperar ocorréncia de estratégias a elas impostas
pelos governos que as sustentam (HARDY; FACHIN, 2000, p. 40, grifos nossos).

Em resumo, na pratica organizacional é inconcebivel a ideia de total previsibilidade
nas agdes e acontecimentos, da mesma maneira que ndo é prudente deixa-los totalmente ao
acaso. Assim, esses oito tipos de estratégias permitem maior aproximagdao entre teoria e

pratica, necessaria para construcdo desta pesquisa.
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2.3 FORMAGAO ESTRATEGICA, ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E PROCESSO DECISORIO NO
CONTEXTO UNIVERSITARIO

Assim como em qualquer organizagdo, nas universidades é patente a importancia da
perspectiva estratégica para o melhor desempenho organizacional, entretanto seu contexto
oferece algumas particularidades. Nesse sentido, o objetivo deste tépico é delimitar e
interligar os todpicos anteriores, versando sobre como se formam as estratégias
especificamente nas universidades. Para tanto, segue-se a proposicao de Mintzberg (2017)
de que elas sdao comumente concebidas como burocracias profissionais, fazendo a
aproximacdo com conceitos de arenas politicas. E nesse contexto que se formam as
estratégias de financiamento no ambiente universitario — eixo principal deste trabalho.

Conforme aludido nos capitulos anteriores, o processo de financiamento
universitario vem sofrendo mudangas principalmente a partir da década de 1990. Desde
entdo, ha relativa intensificacdo do incremento da receita financeira mediante participagdo
de recursos externos aos orgamentos das universidades publicas, trazendo questionamentos
e diferentes concepg¢Oes sobre esse processo. Pelo fato de as universidades serem
estruturalmente complexas, com alto grau de descentralizacdo de poder, esse contexto
acaba se relacionando com a formagao de suas estratégias de financiamento, dai a
necessidade de compreensdo também sobre estrutura organizacional e arenas politicas.

Hardy et al. (1983) apontam que os imperativos defendidos pela literatura
convencional sobre elaboracdo de estratégias — que elas sdo formuladas antes de serem
implementadas e que as estruturas devem ser projetadas para implementa-las — nao se
confirmam no ambiente universitario. Os autores acreditam que a visdo convencional de
estratégia como um mero “plano” é muito estreita para fornecer um entendimento
satisfatorio sobre a formacdo estratégica no contexto universitario. Assim, a abordagem
deles nao se limita a visao estratégica como advinda exclusivamente de uma intengao prévia
fruto de um planejamento estratégico explicito, mas sim a concepgdo de padrdes em fluxos
de decisOes ou acGes que fazem emergir estratégias ndo antes pretendidas, focalizando em
como as decisdes e acdes se ordenam em padrdes ao longo do tempo.

Ainda de acordo com os autores, diferentemente do que acontece em industrias de

producdo em massa, como é o caso de montadoras de automdveis, em que a formulagao
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das estratégias com base em modelos convencionais, caracterizados por planos prévios
posteriormente implementados, parece ser adequado, nas universidades esses modelos ndo
fazer muito sentido. As universidades, em geral, assemelham-se ao modelo de organizacao
rotulado por burocracia profissional, e contrastam fortemente com modelos tradicionais de
concepcao estratégica pelo fato de que elas exigem uma grande variedade de habilidades e
conhecimentos especializados de seus profissionais em nivel operacional. Mintzberg (2017)
aponta que as estruturas universitarias, via de regra, assumem a forma de burocracia
profissional, uma vez que os trabalhos sdo complexos, exigindo que seja feito e controlado
por profissionais altamente especializados.

Para compreensado sobre formacdo estratégica nesse contexto, é imprescindivel que
se tenha conhecimento sobre a estrutura organizacional das universidades. Ao definir a
configuragdo chamada de burocracia profissional, Mintzberg (2017), primeiramente, discorre
sobre como o trabalho é essencialmente dividido nas organizacdes e como essas tarefas sao
coordenadas. Segundo ele, estruturalmente as organizagdes em geral podem ser concebidas
em cinco partes distintas, conforme Figura 2, quais sejam: nucleo operacional, cupula
estratégica, linha intermedidria, tecnoestrutura e assessoria de apoio.

O nucleo operacional é considerado o coragcdo de qualquer organizacdo: é a parte
que produz os outputs que a mantem viva. Nele encontram-se os operadores, funciondrios
diretamente ligados a sua atividade fim. Noutro extremo, a cupula estratégica é composta
por pessoas dotadas de responsabilidade global pela organizacdo, sendo encarregada de
assegurar que a organizacao cumpra sua missao, atendendo-lhes as necessidades dos que a
controlam ou as exercem algum tipo de poder, como drgaos governamentais, sindicatos ou
grupos de pressdo. Entre o nlcleo operacional e a cUpula estratégica, situa-se a linha
intermediaria, representando uma hierarquia de autoridade que liga essas duas partes,
sendo composta por gerentes intermedidrios que possuem certo nivel de autoridade formal.
Situada fora dessa linha hierdrquica, ha a tecnoestrutura, parte responsavel pela
padronizagao das atividades de trabalho da organizagdo, composta por analistas que sao
envolvidos na adaptagdo para o enfrentamento de mudangas e no controle para estabilizar e
padronizar tarefas. Por fim, a quinta parte é a assessoria de apoio, composta por unidades
especializadas com a finalidade de apoiar a organizagao fora de seu fluxo de trabalho
operacional, ou seja, ndo diretamente ligado a atividade fim. Muitas dessas unidades sdo

autossuficientes, podendo ser consideradas como “miniorganizacées” (MINTZBERG, 2017).



46

A coordenacdo do trabalho, por outro lado, diz respeito a como o trabalho é
operacionalizado entre os funciondrios, influenciando no grau de descentralizagcdo e poder
para tomada de decisdo. Mintzberg (2017) aponta cinco mecanismos de coordenagdo, o
ajuste mutuo, a supervisdo direta, a padronizacdo dos processos de trabalho, a padronizacao
dos resultados do trabalho e a padronizagdo das habilidades dos trabalhadores.

O ajustamento mutuo obtém a coordenacdo do trabalho simplesmente pelo
processo de comunicagdo informal. Neste mecanismo, o controle sobre o trabalho fica nas
maos dos préprios operadores, que se adaptam entre si de modo a viabilizar o fluxo das
tarefas. Ao passo em que uma organizacdao se torna estruturalmente maior, cria-se a
necessidade de supervisdao direta, que ocorre quando o trabalho de uma pessoa é de
responsabilidade de outra, que lhe da instru¢cdes e a monitora. O terceiro mecanismo de
coordenagado é a padronizagdo dos processos de trabalho, que ocorre quando o conteudo do
trabalho é especificado e programado. Este tipo de coordenacdo é recomendado quando os
trabalhos sdo repetitivos e simples, como é o caso de linhas de montagem. Por outro lado, a
padronizacdo dos resultados do trabalho ocorre quando o produto final do trabalho é
especificado, mas ndo se pode/deve precisar como alcanga-lo. Ou seja, ha relativa
autonomia dos funcionarios no modo como conduzem suas atividades, desde que
entreguem o resultado previamente pactuado. Por fim, quando nem o trabalho nem seus
resultados podem ser padronizados, a solugdo é a padronizagdao das habilidades dos
trabalhadores, que ocorre quando o proprio trabalhador é padronizado. Ou seja, ha
exigéncia prévia de conhecimentos ou de treinamentos especificos, que conferem aos
profissionais maior grau de autonomia dada sua expertise (MINTZBERG, 2017).

Nas burocracias profissionais, a parte-chave da organizagao é o nucleo operacional, e
o principal mecanismo de coordenacdo é a padronizacdo das habilidades dos trabalhadores.
Os servicos finalisticos prestados pela Universidade sdo extremamente complexos, exigindo
alto grau de especializagdo dos profissionais, sendo que a figura do operario é representada
pelos professores, que sao os principais responsaveis pela prestagdao desses servigos. Dada a
complexidade e nivel de especializagdao exigida, eles trabalham de forma quase que
plenamente autbnoma, com alto grau de descentralizacdo de poder. Destarte, a
tecnoestrutura e a linha intermedidria sdo muito pouco elaboradas; a primeira pelo fato de
ser muito limitada a necessidade de planejamento e formalizacdo do trabalho dos

profissionais devida necessidade constante de atualizagdo, complexidade das atividades e
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nivel de conhecimento exigido; de maneira semelhante, a linha intermedidria é muito
estreita, uma vez que ndo ha necessidade de controle direto desses profissionais, tendo em
vista que suas habilidades sdo padronizadas. Ou seja, confia-se radicalmente na capacidade
técnica dos trabalhadores do nivel operacional — professores. Muitas das decisGes, portanto,
partem do nucleo operacional, seja em nivel individual, seja em nivel coletivo, conforme
melhor descrito adiante. A assessoria de apoio, por outro lado, é largamente desenvolvida e
serve, prioritariamente, para dar suporte ao nucleo operacional, mas nao se afastando da
tarefa de apoiar ao restante da organizacdo e a propria comunidade — clientes (MINTZBERG,
2017).

A Figura 2, a seguir, esboca a representacdo estrutural das burocracias profissionais
na definicdo de Mintzberg (2017). A parte inferior representa o nucleo operacional, seguido
pela linha intermediaria e cuUpula estratégica. O circulo pequeno, a esquerda, é a

representacao da tecnoestrutura, sendo o grande, da direita, a assessoria de apoio.
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Figura 10.1 Burocracia profissional.

Figura 2 — Burocracia profissional
Fonte: Adaptado de Mintzberg (2017, p. 218)

Conforme pode-se notar nessa representacdo, o nucleo operacional é
significativamente maior que as outras partes da organizacdo, sendo ligado a cupula
estratégica por uma linha intermediaria estreita, demonstrando que ha relativa autonomia
dos profissionais operacionais, afastando a necessidade de supervisdao direta rigida. A
tecnoestrutura também é de pequena proporcdo se comparada a assessoria de apoio, dada

dificuldade de padronizagdo das atividades de trabalho. Assim, pelo fato de o nucleo
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operacional ter um poder significativo, muitas das decisdes partem de baixo para cima, em
fluxo reverso na estrutura organizacional (MINTZBERG, 2017). Essa caracteristica influi
diretamente no processo de formacao das estratégias conforme descrito adiante.

As caracteristicas do processo decisério em uma organizacdo estdo diretamente
relacionadas a formacgao estratégica, sendo indissocidveis. Nesse sentido, é importante que
se compreenda como as decisGes sdo tomadas, por quem elas sdo tomadas e qual a
organizacao estrutural por trds disso. A estratégia realizada é consequéncia do fluxo de
decisGes ou acbes em determinado contexto (HARDY et al, 1983). Nesse sentido,
independentemente do ator que tomou determinada decisdo ou realizou determinada acao,
seu resultado pode alterar ou suprimir uma estratégia, portanto merece atengao.

Hardy e Fachin (2000) fizeram estudos voltados a gestdo e formacdo de estratégias
nas universidades brasileiras. A pesquisa em questao foi feita entre as décadas de 1980 e
1990, coletando informacgGes de seis universidades, sendo duas federais, duas estaduais e
duas particulares. Segundo eles, ha uma estreita relacdo entre o contexto histérico, a
estrutura organizacional e a lideranca assumida em cada caso particular, sendo que a gestdo
estratégica de uma universidade devera refletir sobre todo esse conjunto. Ao abordar o
processo decisério, os autores apontam que ha quatro modelos basicos que buscam
compreender como as universidades funcionam, a saber: o analitico-racional®, burocracia, a
colegialidade, o modelo politico e a “lata de lixo”.

Para Hardy e Fachin (2000), a universidade pode ser vista como uma organizacado que
combina caracteristicas analiticas e profissionais. Com o aumento do tamanho e da
complexidade das instituicdes académicas entre as décadas de 1950 e 1960, fizeram-se
necessarias estruturas administrativas que proporcionassem adequada coordenagao e
direcdo das atividades. Assim, algumas caracteristicas da tipologia racional-legal de Weber
eram encontradas, tais como a coordenagdo por meio da divisdao do trabalho, atividades
padronizadas, utilizacdo de critérios impessoais, visivel hierarquia e adog¢do a regras e
regulamentos bem delineados. Ndo obstante, algumas delas ndo eram verificadas, como a
supervisao direta do trabalho, regras operacionais detalhadas e alto grau de centralizagdo.

Nisso surge a contradicio entre a rigidez e disciplina das areas administrativas e a

>Hardy e Fachin (2000), denominam o modelo como “burocratico” ou “burocrético tradicional” em sua
variagcdo com énfase administrativa. Ndo obstante, nesta pesquisa, opta-se por chama-lo de modelo “analitico”
ou “analitico-racional”, de forma a ndo descontextualizar o conceito Weberiano de burocracia.
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necessidade de flexibilidade e inovagao indispensaveis no ambiente académico. Dessa forma
argumenta-se que tanto aspectos académicos quanto analiticos coexistiam nas
universidades. Esse modelo, portanto, pressupde a existéncia de caracteristicas
profissionais, verificaveis na comunidade académica, e caracteristicas racionais-legais em
instancias administrativas, nas quais o modelo decisério prevalecente é denominado de
analitico-racional (HARDY; FACHIN, 2000).

O segundo modelo de processo decisorio, a colegialidade, pressupde a formatagao de
uma comunidade de homens cultos em que a autonomia e o consenso prevalecem. Essa
ideia provém de duas fontes: a primeira é a concep¢ao de uma comunidade de letrados na
qual a decisdo é uma questao de obtengdao de consenso; a segunda prioriza a ideia de
autoridade profissional baseada na competéncia e ndo na posicdo, conduzindo a uma
hierarquia achatada. Portanto, a colegialidade tem como caracteristicas basicas a estrutura
descentralizada e o processo decisério como algo consensual, geralmente com alto grau de
influéncia dos membros docentes. Em contraste, o modelo politico abandona a ideia, para
eles utdpica, de um “colégio académico” repleto de tranquilidade e consenso. Aqui sdo
postos em evidéncia os conflitos de interesse exemplificados pelas rebelides estudantis,
forcas sindicais, greves, posicoes tradicionais versus posicées revolucionarias, entre outros.
Também é evidenciado o papel do poder e da politica (HARDY; FACHIN, 2000).

Por ultimo, o modelo chamado de “lata de lixo” concebe as universidades como
“anarquias organizadas”, na quais as decisoes sdo tomadas de forma ndo proposital em
virtude de ambiguidades nas preferéncias, na tecnologia e na participacdo. As decisdes
muitas vezes ndo sdo pretendidas nem relacionadas diretamente a resultados desejados por
qualquer pessoa. Ou seja, sdo tomadas de forma ndo intencional, uma vez que sao
determinadas pela auséncia de acdo ou por acidente. As solucbes parecem procurar
ativamente perguntas a serem respondidas e as oportunidades de escolha surgem quando
se espera que a organizacdo tome alguma decisdo. O sistema como um todo caracterizado
por alta inércia, pois os temas em debate geralmente sao pouco enfatizados; os processos
estdo sujeitos a uma sobrecarga e a base de informagdes é fraca. No caso de estruturas com
muitas comissoes e altamente complexas, o processo decisorio tipo “lata de lixo” pode ser a
influéncia prevalecente, ao passo que em outras situagcdes esse modelo parece ser mais
adequado somente a decisOes periféricas. Entretanto, caso os temas em debate se tornem

bastante visiveis e salientes, o sistema se torna uma arena politica quando os atores



50

mobilizam recursos para influenciar os acontecimentos, permitindo a “lata de lixo”
confundir-se com o modelo politico. Assim, nas burocracias profissionais em que se
verificam as universidades assumindo a forma de anarquias organizadas, a estrutura é
demasiadamente complexa para que os atores tenham capacidade de influenciar eventos
com alguma consisténcia (HARDY; FACHIN, 2000).

Em resumo, para Hardy e Fachin (2000), o modelo analitico-racional se refere a forma
profissional de organizagdo em que algumas caracteristicas racionais-legais se combinam
com autonomia profissional descentralizada. O modelo colegial se refere ao processo
consensual de tomada de decisGes. O modelo politico enfatiza o conflito e a negociacdo
entre diferentes grupos de interesse. Ja o modelo da “lata de lixo” se embasa nos processos
cujo comportamento humano ndo tem um propdsito bem definido. A burocracia é
examinada sob o prisma estrutural, a passo que os outros trés modelos tratam de processos.
Por fim, os autores apontam que os diferentes modelos podem ser evidenciados em um
mesmo contexto universitario, ndo sendo excludentes uns dos outros, vindo a ser operado
conforme a natureza de um tema especifico em debate.

Para compreender melhor o processo decisério nas universidades, a Figura 3
apresenta trés niveis nos quais as decisGes podem ser tomadas: determinagdo
administrativa, escolha coletiva e julgamento profissional (HARDY; FACHIN, 2000; HARDY et
al. 1983). Segundo os autores, os processos decisérios nas burocracias profissionais sdo
altamente complexos e influem na formacao estratégica, portanto merecem atencao.

As decisdes de determinagao administrativa s3ao tomadas somente pelos
administradores de topo. Geralmente incluem as que dizem respeito ao staff de apoio e
também aquelas que envolvem investimentos financeiros da instituicdao, sendo viabilizadas
pela estrutura hierdrquica e supervisdo direta. Muitas das decisoes financeiras sdo tomadas
exclusivamente nesse nivel, entretanto frequentemente sao influenciadas por atores
externos que detém interesse financeiro na instituicdo. No caso das universidades publicas
pode ser o préprio governo. Além disso, em momentos de crise os administradores podem
exercer maior poder para lidar com problemas contextuais urgentes (HARDY; FACHIN, 2000
e HARDY et al., 1983).

Em outro nivel, as decisdes de julgamento profissional representam um quantitativo
maior que as decisOes de determinagcdo administrativa nas universidades. Elas sdo tomadas

geralmente por professores em um contexto de julgamentos individuais de acordo com suas
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habilidades e conhecimentos. Tais decisdes sdao frequentemente influenciadas pelos usuarios
e consumidores de suas pesquisas ou servicos de ensino e pelas agéncias doadoras ou
financiadoras. Esse nivel de decisdao é viabilizado por dois motivos: pela estrutura
departamental, que divide a organizacdo segundo a natureza de suas atividades, e pela
padronizacdo das habilidades e conhecimentos, razdo pelo qual os professores sao
confidveis para tomar suas proprias decisdes em suas areas de competéncia (HARDY;
FACHIN, 2000 e HARDY et al., 1983).

N3o obstante, grande parte de decisGes relevantes, em uma burocracia profissional,
sdo frutos de escolha coletiva. Geralmente sdo decisGes de natureza global, em que sdo
reunidos administradores e professores em complexos sistemas de comissdes que tipificam
a maioria das universidades. Sofrendo influéncias de estudantes e tendéncias
socioeconOmicas, elas sdo descritas como colegiais, politicas, anarquicas (lata de lixo) ou
racionais (analiticos). O interesse préprio (politico) geralmente aparece em situacdes nas
quais ha conflito de objetivos, na quais os temas em debate sdo cruciais ou quando os
recursos sao escassos. A colegialidade aparece em situagbes em que ha uma missdo ou uma
saga comumente aceita, quando lideres carismaticos mobilizam membros da organizagdo ou,
ainda, quando ha excedente de recursos para acomodar objetivos discrepantes. Dos
processos de decisdo do tipo “lata de lixo” vem sendo dito que sé emergem quando as
decisdes envolvem temas de importancia periférica ou quando as estruturas de decisdao sao
altamente complexas e fragmentadas e o poder altamente disperso. Por ultimo, nas
decisdes racionais, o cdlculo é usado para selecionar a melhor alternativa, ou ao menos para
distinguir propostas aceitaveis das ndo aceitaveis; tais decisGes parecem aceitdveis no
modelo analitico-racional, em que os administradores fazem escolhas estratégicas
unilateralmente (HARDY; FACHIN, 2000 e HARDY et al., 1983).

E importante destacar novamente que os diferentes niveis de decisdo e os diferentes

modelos podem coexistir na mesma universidade, conforme Figura 3.
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Figura 3 — Trés niveis de tomada de decisdao na universidade
Fonte: Hardy e Fachin (2000, p. 30)

Ao conceber a Universidade como uma burocracia profissional, parte-se do
pressuposto de que sdo organizagbes extremamente complexas, com poder altamente
disperso e diferentes niveis de tomada de decisdo, conforme bem demonstrado por
Mintzberg (2017) e Hardy et al. (1983). Sendo assim, é de se esperar que haja conflito e jogo
politico em algumas instancias, influenciando nas tomadas de decisdo, e, por conseguinte,
na formagdo de suas estratégias.

Mintzberg (1985) assinala que o sistema politico pode ser considerado um entre
varios sistemas de influéncia nas organizagdes. Existem, dentre outros, trés sistemas de
influéncia: autoridade, ideologia e expertise. O sistema de autoridade concebe o poder
como algo formalmente atribuido, de forma explicita e legal. O sistema ideolégico, por outro
lado, tem carater implicito, representado por normas e crencas amplamente aceitas na
organizacdo. Por fim, o sistema de expertise concebe o poder como algo oficialmente
certificado dada a pericia do agente. O sistema politico, por outro lado, é algo tecnicamente
ilegitimo, pois ele ndo é formalmente atribuido, nem largamente aceito, tampouco

oficialmente certificado. Seu comportamento é tipicamente divisivo e conflituoso,
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colocando, frequentemente, pessoas ou grupos contra a autoridade formal, ideologia aceita
ou conhecimento certificado, ou ainda um contra o outro. O sistema politico pode surgir
quando ha falha nos outros sistemas ou até mesmo ser evocado por eles.

Mintzberg (1985) define arena politica como um contexto no qual a organizagdo é
tomada, em grande parte, ou em parte significativa por politica e conflito. Segundo ele, a
atividade politica nas organizacOes é evidenciada em termos de jogos, em que o conflito se
materializa. Segundo Mintzberg (1985) (apud ALLISON, 1971, p. 162, p. 170), os jogos
politicos sdo guiados e definidos por regras implicitas ou explicitas, claras ou difusas,
estaveis ou efémeras. Sua finalidade é apresentar resisténcia a autoridade, combater tal
resisténcia, construir bases de poder, derrotar um rival ou mudar a organizagao. Portanto, o
conflito pode ser definido como resultado de interesses antagdnicos entre atores em uma
organizacdao ou forgas opostas a ordem vigente, materializando-se por meio de jogos
politicos de poder e influéncia. Hardy e Fachin (2000), em sentido semelhante, expdem que
o conflito é identificado quando ha falta de consenso e harmonia.

O conflito pode ser concebido quanto sua intensidade, sua abrangéncia e sua

duracdo, e, a partir dessas dimensdes, surgem quatro formas bdasicas de Arenas Politicas:

Confrontacdo (confrontation), é caracterizada pela presenca de conflito

intenso, restrito e breve (instavel);

* Alianca Instavel (shaky alliance), nessa forma, o conflito € moderado, restrito
e possivelmente duradouro (relativamente estavel);

e Organizacdo Politizada (politicized organization) é definida pela presenca de
conflito moderado, abrangente e possivelmente duradouro (relativamente
estavel, desde que sustentado artificialmente);

* Arena Politica Completa (complete political arena) é caracterizada por conflito

intenso, abrangente e breve (instavel).

O que diferencia as quatro formas basicas € o modo como o conflito se apresenta,
sob a dptica de intensidade, abrangéncia e tempo de duragao. Na Arena Politica Completa, o
conflito é intenso e abrangente, sendo essa a forma mais préoxima de um “tipo ideal” de

organizacdo tomada por conflito. Nela tanto influenciadores externos quanto coalizdes
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internas sao conflituosas entre si, sendo permeado por intensos jogos politicos. As demais
formas, por outro lado, sdo mais viaveis na pratica (MINTZBERG, 1985).

Mintzberg (1985) assinala que a presenga de conflito e jogos politicos podem gerar
disfuncbes nas organizacBes. Segundo ele, essas disfuncdes sdao divisivas e caras para a
instituicdo, dispendendo energia que poderia estar sendo usada na efetiva missao
organizacional. A politica frequentemente ¢é usada para sustentar configuracdes
“ultrapassadas” de poder e, por vezes, introduzir novas e injustificadas configuragdes. Em
extremo, uma organizacdo pode ser tomada de tal forma pela politica e pelo conflito que
efetivamente interrompa seu funcionamento. Para Mintzberg, o propdsito de uma
organizacao é a producdo de bens ou servicos, e ndo fornecer uma arena na qual as pessoas
briguem entre si.

Entretanto, os sistemas politicos podem assumir um carater funcional, quando, por
exemplo, sdo necessarios para correcao de certas deficiéncias e disfungdes em outros
sistemas legitimos, provendo certa flexibilidade que esses outros negam. Em outras
palavras, os sistemas de influéncia chamados de legitimos (autoridade, ideologia e expertise)
podem ser usados com finalidades ilegitimas, servindo o sistema politico para devidas
correcGes. Em contrapartida, os sistemas politicos, que, por definicdo, sdo meios ilegitimos,
as vezes sdo usados para buscar fins legitimos, sendo tdo importantes quanto. Além do mais,
os sistemas politicos podem assegurar que todos os posicionamentos acerca de uma
guestdo sejam debatidos, enquanto outros tendem a abordar apenas um ponto de vista.
Assim, o sistema de politica pode promover mudangas organizacionais necessarias, mas
blogueadas pelos sistemas legitimos de influéncia (MINTZBERG; 1985).

Em suma, parece ser inevitavel a presenca de politica e conflito nas organizagdes. Por
vezes, 0s sistemas politicos podem gerar disfungdes, trazendo consequéncias prejudiciais as
organizagdes. Entretanto, ao assumir carater funcional, o sistema politico pode ser positivo,
corrigindo certas deficiéncias e permitindo que pontos de vista subjacentes emerjam em
determinadas questdes, possibilitando a promog¢ao de mudangas organizacionais
necessarias.

A seguir, apoiando-se nos estudos de Hardy et al. (1983), com vistas a concatenar os
fragmentos que compdem o referencial tedrico em direcdo ao objeto de pesquisa, sao
apresentadas algumas proposicoes sobre a formacgdo estratégica no ambiente universitario,

considerando a revisao bibliografica sobre formagao de estratégias, estrutura organizacional
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e financiamento no contexto universitario. Por ultimo, apds as indicagdes de Hardy et al.

(1983), sao adicionadas proposicdes provenientes deste objeto de pesquisa, elaboradas pelo

proprio Autor.

Proposi¢des gerais:

Ha muitos atores diferentes envolvidos no processo de formacdo das
estratégias nas universidades. Sendo evidente a existéncia de estratégias
como padrdes, entdo os estrategistas sdao pessoas responsaveis por criar ou
reforcar esses padrdes, desde o professor ao administrador.

Algumas estratégias (padrées) abrangem toda a organizacdo, enquanto outras
pertencem a partes especificas.

Ha uma relativa fragmentagdo das estratégias nas universidades. Ou seja,
muitas delas ndo sdo relacionadas umas as outras.

As estratégias universitarias tendem a exibir um notavel grau de estabilidade,
desestimulando grandes “revolucdes estratégicas”, ocorrendo quando muitas
estratégias-chave mudam repentinamente, o que é improvavel no contexto
universitario.

Os trés niveis de tomada de decisao coexistem.

As mudancas nas estratégias universitarias tendem a ocorrer de forma
constante e gradual, em respostas lentas as forcas ambientais, e sdo
impulsionadas por julgamento profissional, determinagao administrativa e por
processos coletivos de escolha. Entretanto, podem ocorrer mudangas mais
ousadas, principalmente em nivel administrativo, uma vez que a mudanga é
facilitada ja que o processo de tomada de decisdo é mais simples e
centralizado, podendo acarretar revolta por parte das partes afetadas pela
mudanca. Apesar de mais dificeis, mudancas estratégicas podem ocorrer em
processos de escolha coletiva a medida que o poder muda, baseado em forgas
ambientais. Em resumo, as universidades sdo mais estaveis no nivel mais

amplo e mais mutaveis em um nivel mais estreito.
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Proposicoes de julgamento profissional:

Em grande parte, as estratégias relativas a missdo da universidade sdo
agregadas das estratégias pessoais de professores com base no seu
julgamento profissional. Tais estratégias, do ponto de visto do individuo
parecem deliberadas, entretanto, na perspectiva organizacional, elas tendem
a ser emergentes, uma vez que ndo foram pretendidas coletivamente.

As estratégias advindas de julgamento profissional muitas vezes sao
influenciadas ou importadas de treinamento profissional e afiliacbes dos
individuos (6rgaos profissionais), podendo ser chamadas de estratégia
imposta.

Em sendo fruto de treinamento profissional e afiliagdes, as estratégias de uma
universidade tendem a ser semelhantes a outras universidades, tratando-se

do mesmo segmento de especialidade.

Proposicoes de determinacao administrativa:

Em nivel de determinagdo administrativa, os administradores centrais podem
impor estratégias deliberadas a toda a organizacao.

Administradores centrais buscam exercer influéncia em outras esferas.
Momentos de crise aumentam o poder dos administradores gerais sobre a
formacdo das estratégias, uma vez que, como padroes, as estratégias
emergem de decisOes que estabelecem precedentes, que frequentemente
ocorrem em tempos de crise, quando acdes devem ser tomadas rapidamente.
Algumas estratégias de determinacdo administrativa podem ser resultado de
influéncia externa, por exemplo, de fornecedores de recursos ou autoridades

governamentais.



57

Proposicdes de escolha coletiva:

e (Os processos interativos podem encorajar algum tipo de coesdo em
atividades fragmentadas, levando a estratégias negociadas em abrangéncia
departamental ou ainda mais ampla.

e (Os processos interativos podem produzir temas consistentes e fortes, levando
a estratégias ideoldgicas e generalizadas.

e (Os processos interativos criam consisténcia por meio de procedimentos

formais e habitos implicitos, levando a estratégias planejadas e consensuais.

As proposicGes a seguir, elaboradas pelo autor, derivam da sintese do trabalho de

revisao tedrica em dire¢ao ao objeto de pesquisa:

* No financiamento das universidades publicas brasileiras, coexistem
estratégias relacionadas ao Financiamento Orcamentario — efetivado via Lei
Orgamentaria Anual — e estratégias relacionadas ao Financiamento Externo,
podendo apresentar diferencas significativas em suas formacdes.

®* A obtencdo de Financiamento Externo depende, em grande parte, do esforco
dos profissionais do nucleo operacional.

e Muitos padrdes ligados a arrecadagdo de recursos externos partem de
julgamento profissional, devendo ser submetidos a apreciacdo de decisdo
coletiva, em que as diferentes concepg¢bes sobre o financiamento da
universidade publica podem se manifestar explicitamente.

® No processo de captacao de recursos externos, o conflito tende a emergir
guando as decisdes sao submetidas ao crivo de érgaos colegiados, podendo
alterar o curso das agdes.

® As caracteristicas de arenas politicas tendem a ser mais evidentes em

decisoes de escolha coletiva.

Compreendida a organizagao estrutural prevalecente nas universidades, como se da

0 processo decisorio, como se configuram os conflitos e como se formam as estratégias
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nesse contexto, tem-se o suporte tedrico necessario para avangar os estudos sobre a
formacdo estratégica no financiamento da UFRGS em um contexto de diferentes concepcdes
acerca do financiamento das universidades publicas. Conforme visto, em sendo tipificada
como burocracia profissional, a UFRGS tem relativo grau de descentralizacdo de poder, com
muitas decisdes tomadas em oOrgdos colegiados, nos quais podem-se observar algumas
caracteristicas das arenas politicas. Essas caracteristicas permitem que as diferentes
concepgdes acerca do financiamento das universidades publicas se manifestem, interagindo,
por conseguinte, com a formacdo de suas estratégias de financiamento.

Feita a revisdo tedrica, a seguir apresentam-se os objetivos desta pesquisa.
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3 OBJETIVOS

A resposta a questdo problema foi obtida a partir da consecuc¢do dos objetivos

relacionados abaixo.

3.1 OBJETIVO GERAL

Analisar a formacdo das estratégias de financiamento da UFRGS em um contexto de

diferentes concepgdes acerca do financiamento das universidades publicas.

3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Descrever e analisar o processo orcamentario da Universidade e as formas e origens
de captagao de recursos externos;

b) Analisar os conflitos e as diferentes concepgdes sobre o financiamento da UFRGS;

c) Explorar a relacdo das concepc¢bes e dos conflitos inerentes ao financiamento da
Universidade com o processo de formacdo de suas estratégias de Financiamento
Externo;

d) Avaliar os tipos de estratégias presentes no processo de financiamento da UFRGS,
com base nos conceitos de estratégias deliberadas e emergentes de Mintzberg e

Waters (1985).
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo se propOs a pesquisar a formagdo das estratégias de financiamento da
UFRGS em um contexto de diferentes concep¢bes acerca do financiamento das
universidades publicas. Analisar a formacdo de estratégias é uma tarefa complexa e
retrospectiva, que envolve verificar padroes em fluxos de decisbes ou acdes em
determinado contexto, que culminam em um resultado final (estratégia realizada)
(MINTZBERG, 2006; HARDY et al., 1983). Diversos sdo os fatores e/ou atores que podem
influir na formacdo de uma estratégia, tanto internos como gestores, colaboradores,
estrutura organizacional, rela¢gdes de poder, conflito; quanto externos: sociedade, governo,
legislacbes, midia, economia, politica, agéncias de fomento, entre outros. Destarte, é
fundamental que se considere o contexto no qual elas se formam, em especial ao tratar de
estruturas complexas como as universidades publicas brasileiras.

De antemdo, é importante ressaltar que a construcdo desse trabalho se baseou
primordialmente na proposi¢ao do Autor de que, no financiamento das universidades
publicas brasileiras, coexistem estratégias relacionadas ao Financiamento Orcamentario —
efetivado via LOA — e estratégias relacionadas ao Financiamento Externo, podendo
apresentar diferencas significativas em suas formacdes®. Essa proposicdo foi seguida desde a
construcdo do projeto até a conclusao da andlise dos dados coletados, sendo efetivamente
confirmada.

A pesquisa foi conduzida na forma de estudo de caso explanatério, em que os limites
entre o fendbmeno estudado e seu contexto ndo sdo claramente definidos. Esse formato é
preferivel quando as pesquisas partem de questdes do tipo “como” e “por que”, quando o
pesquisador tem pouco controle sobre os acontecimentos e quando se abordam fen6menos
contemporaneos e complexos inseridos em algum contexto da vida real (YIN, 2005). Na
pesquisa realizada, evidenciam-se essas trés situagdes, a questdo problema parte de “como”

e buscou analisar a formacdo das estratégias de financiamento da UFRGS, em que o

6 No Financiamento Orcamentério as receitas tém como fonte recursos do Tesouro Nacional, e as despesas s3o
fixadas na Lei Orcamentdria Anual efetivadas via processo orcamentario. No Financiamento Externo, em
contrapartida, a prépria Universidade gera receita a partir de suas potencialidades e capacidades na execug¢do
de projetos, alienagdo de bens, recebimento de alugueis, dentre outros. Em outras palavras, comp&em as
receitas do Financiamento Externo todos recursos gerados ou recebidos além dos previstos na LOA como fonte
do Tesouro Nacional.
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pesquisador pouco — ou nada — pode interferir, sendo ténue a separacdo do fendmeno
estudado e do contexto no qual a Universidade se inseria, conforme demonstrado no
Apéndice A (Contexto no financiamento universitario).

Dada complexidade do tema abordado e o carater multifacetado do objeto de
pesquisa, duas questdes sao basilares e serviram de norte para compreensdo e condugao

dos estudos:

e Quem é, ou melhor, quem sdo os “estrategistas” da Universidade? Ao se
propor a analisar formag¢ao de estratégias, sejam elas quais forem, é
imprescindivel que se tenha em mente quem as produz. Conforme Mintzberg
(2017), nas burocracias profissionais, a exemplo da prépria UFRGS, o poder de
decisdo é extremamente disperso. Ha significativa autonomia nas maos dos
professores pertencentes ao nucleo operacional. Dessa forma, muitas das
decisbes partem da base ao topo da estrutura em um fluxo reverso,
especialmente no que tange a projetos de pesquisa e de extensdo — principal
fonte de captacao de recursos externos. Ndao obstante, a maioria dessas
decisdes, ainda que partidas de iniciativas individuais, devem ser apreciadas
por instancias administrativas e pelo crivo de o6rgaos colegiados. Ou seja,
muitas pessoas sdo ou podem ser envolvidas diretamente na formacdo das
estratégias da Universidade, além de grupos de influéncia e demais fatores,
inclusive externos, que podem, ainda que indiretamente, exercer algum tipo
de poder. Assim, conclui-se que os “estrategistas”, nesta pesquisa, sao todos
atores envolvidos no processo decisério, potencialmente capazes de alterar o
curso das agdes ou decisoes.

e Como o contexto e as diferentes concepgcbes sobre o financiamento da
universidade publica pode se manifestar no processo de formagao das
estratégias de Financiamento Externo na UFRGS? O primeiro ponto a se
ressaltar é que o objeto de pesquisa, a UFRGS, é parte integrante de um
sistema politico, econdmico e social. Destarte, toda e qualquer decisdo é
tomada considerando aspectos contextuais, ainda que involuntariamente,
uma vez que “os estrategistas” da Universidade também s3ao partes

integrantes desse sistema. O segundo ponto é que, nas burocracias
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profissionais, o poder é descentralizado, havendo uma série de colegiados e
comissdes que detém capacidade de decisdo ou influéncia no curso das ac¢des.
Assim, dada a quantidade significativa de pessoas e drgaos envolvidos na
formacdo das estratégias da Universidade, € muito provavel que as diferentes
concepgdes e posicionamentos dos “estrategistas” se manifestem, sendo
potencialmente capazes de alterar o curso das agOes, suscitando na estratégia
realizada. Outrossim, cumpre-se destacar que o contexto ndo se limita a
fatores internos tampouco externos, ele é um sistema complexo de relagGes

no qual a Universidade esta inserida, portanto, indissociaveis.

Feitas compreensdes, adiante é descrito o percurso metodolégico que foi seguido
para desfecho desta pesquisa. Ndo obstante, ressalta-se que a resposta a questao problema
¢é obtida pela interpretacdo de toda estrutura analitica, ou seja, pela consecucdo dos quatro
objetivos especificos ao longo dos tdpicos subsequentes, sumarizado no capitulo de
conclusdo. Para tanto, sdo apresentadas as fontes de evidéncias e como elas foram
coletadas e, apds, expde-se como suas analises foram feitas.

Quanto a coleta de evidéncias, Yin (2005) destaca que, em um estudo de caso, seis
sdo suas principais fontes: documentos, observacdo participante, entrevistas, observacao
direta, registros em arquivo e artefatos fisicos. Além da ateng¢ao a essas fontes, o autor
destaca trés principios que devem ser observados na coleta de dados em um estudo de caso.
O primeiro diz respeito a utilizacdo de vdrias fontes de evidéncias, no minimo duas, que
convirjam ao mesmo conjunto de fatos ou descobertas. O segundo é a utilizacdo de um
banco de dados, que consiste na reunido formal das diferentes evidéncias a partir do
relatdrio final do estudo de caso. Por fim, o terceiro principio sugere o encadeamento de
evidéncias, que demonstre explicitamente as ligacdes entre as questdes feitas, os dados
coletados e as conclusbes a que se chegaram. Esses trés principios fornecem maior
confiabilidade para os estudos de caso, portanto foram observados ao longo deste estudo.

As fontes de evidéncias utilizadas foram documentos, observacdo participante e
entrevistas. Ambas contribuindo de alguma forma para consecu¢cdo de cada um dos
objetivos especificos, ndo se limitando a apenas um ou outro isoladamente.

A utilizacdo de documentos em estudos de caso é muito util a medida em que pode

corroborar e valorizar as evidéncias provenientes de outras fontes (YIN, 2005). No caso desta
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pesquisa, os principais documentos consultados foram processos administrativos, decisdes
do Conselho Universitario, normativas e regramentos internos, legisla¢des, atas de reunides,
pareceres diversos, relatorios de gestao, Regimento e Estatuto da Universidade, Plano de
Desenvolvimento Institucional, sitios eletronicos, softwares e sistemas de gestdo, relatérios,
banco de dados, entre outros’. As informagdes coletadas em fonte documental serviram
para reforcar e confirmar algumas informacGes obtidas nas entrevistas e na observacao
participante. Para consecu¢do de ambos objetivos houve andlise documental. A guisa de
exemplo, as Leis Orcamentdrias Anuais ajudaram a delimitar a situacdo orcamentaria da
UFRGS; os bancos de dados e sistemas de gestdo ajudaram a identificar as formas e origens
de captagao de captagao de recursos externos; os pareceres, atas de reunides e decisdes do
Conselho Universitario ajudaram verificar e confirmar as diferentes concepc¢bes sobre o
financiamento da UFRGS, os conflitos decorrentes e suas relagdes com a formacdo das
estratégias de Financiamento Externo; e o Plano de Desenvolvimento Institucional, os Planos
de Gestao, Regimento e Estatuto da Universidade auxiliaram a avaliar os tipos de estratégia
presentes no processo de financiamento da Universidade.

A observagao participante, por outro lado, é uma modalidade na qual o pesquisador
ndo é apenas um agente passivo, ele pode assumir uma variedade de fungdes no estudo de
caso, participando de fato nos fenbmenos que estdo sendo avaliados. Suas principais
vantagens sao o0 acesso a grupos, eventos e documentos que, de outro modo, nao se
conseguiria; e a capacidade de perceber a realidade do ponto de vista “interno”. Os maiores
problemas, todavia, dizem respeito aos possiveis vieses produzidos pelo autor. Incluem-se
nessa modalidade estudos em organizagcGes nas quais o pesquisador trabalha como membro
efetivo (YIN, 2005). O Autor desta pesquisa ocupa o cargo de administrador no
Departamento de Execucdo de Projetos e Convénios (DEPROCON) da UFRGS. Vinculado a
Pré-Reitoria de Planejamento e Administragdo (PROPLAN), o DEPROCON é responsdvel pelo
acompanhamento financeiro e pela avaliagdo das prestacdes de contas dos projetos de
Financiamento Externo da Universidade, mantendo relacdo direta com coordenadores,
o6rgdos concedentes de recursos, fundacdes de apoio, unidades académicas e outras

instancias universitarias ligadas aos projetos de interacdao com agentes externos. Tal fato

7 A grande quantidade de documentos consultados durante o periodo de investiga¢do inviabiliza sua exatid3o
em termos quantitativos, até porque, nos processos administrativos revisados — fisicos e eletrénicos —, ha uma
carga documental elevada, que inclusive foram consultados diariamente durante a atividade laboral do autor
mediante observacdo participante.
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contribuiu para a pesquisa a medida em que a experiéncia do Autor, bem como sua
observacdo direcionada a problematica durante o periodo investigativo puderam trazer
contribuigdes importantes, servindo de suporte a todos os objetivos em algum momento.
Dentre os fendmenos observados destacam-se as sessGes do Conselho Universitario, seu
funcionamento e caracteristicas; a percepcdo da comunidade académica sobre o
financiamento da universidade; as caracteristicas e o fluxo dos processos decisorios nas
instancias universitarias; as formas e origens de captagdo dos recursos externos; a
distribuicdo de poder e as praticas comumente adotadas nas instancias deliberativas e a
forma como os conflitos poderiam se materializar.

Por fim, a ultima fonte de evidéncias foram as entrevistas, consideradas uma das
mais importantes nos estudos de caso. Yin (2005) destaca que elas podem ser conduzidas de
forma espontanea, para que o pesquisador tanto possa indagar os respondentes sobre fatos
relacionados a um assunto quanto pedir suas opinides ou interpretacdes de determinados
fendbmenos. Além disso, os respondentes podem apresentar outras pessoas para participar
da investigacdo bem como indicar outras fontes de evidéncias. Para orientacdo das
entrevistas, foram elaborados roteiros semiestruturados disponibilizados nos Apéndices C a
G. De modo a evitar alguma possivel imprecisdo nos dados coletados, quando possivel, eles
foram cruzados com informagdes documentais e reforcados na observacdo participante.
Quanto a gravacao, Yin (2005) somente recomenda fazé-la caso o entrevistado ndo se sinta
desconfortavel, sendo que elas podem ser transcritas ou sistematicamente escutadas para
elaboracdo do relatério. Foram realizadas, entre os meses de fevereiro a junho de 2019,
nove entrevistas, com sete participantes. Todas gravadas com consentimento dos
entrevistados e devidamente transcritas com auxilio do programa oTranscribe, a excegdo de
uma, com o Diretor do DPO, que foi feita por e-mail; e outra, com o Diretor do DEPROCON,
gue o Autor ndo julgou necessario transcrevé-la. O Quadro a seguir sintetiza as informacgdes

das entrevistas realizadas.
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Cargo/Funcso Data de Identificagdao no
g ¢ Realizag¢ao Texto

Ex-Pré-reitor de Planejamento e L
Administracdo (PROPLAN) e Ex-Pro-reitor
Vlcg-dlretora de unidade e coordenadora de fev/19 Docente 1
projetos
Professor/pesqwsador e coordenador de fev/19 Docente 2
projetos
Representante técnico-administrativo no .
CONSUN fev/19 Conselheiro 1
Representante técnico-administrativo no .
CONSUN e antigo membro da CIUS? e e omEEnEe 2
Diretor do Departamento de Programacgao mai/2019 (2x) .
Orcamentéria (DPO) jul/2019 Diretor DPO
Diretor do Departamento de Execucao de . .
Projetos e Convénios (DEPROCON) e ST AEAe(80 ]

Quadro 1 — Entrevistas Realizadas
Fonte: Elaborado pelo Autor

A excecdo do Conselheiro 2, que foi indicado pelo Conselheiro 1, todos demais
entrevistados foram selecionados intencionalmente a partir de informagdes documentais ou
observacdo participante do Autor. O Ex-Prd-reitor da PROPLAN foi selecionado por sua larga
experiéncia no planejamento e administragdao da Universidade, cumprindo essa fungdo por
oito anos. A escolha do Diretor do Departamento de Programacdo Orcamentdria se justificou
pelas atribuicdes de seu cargo: nele ficam centralizadas grande parte das decisdes e agdes
sobre elaboracdo, execucdo e controle do orcamento da UFRGS. A escolha dos Docentes 1 e
2 foi feita considerando que ambos sao pesquisadores com vasto histérico na coordenagao
de projetos da Universidade. Dessa forma, presumiu-se que eles teriam uma visao otimista
sobre o processo de Financiamento Externo. Em contrapartida, os Conselheiros 1 e 2 foram
selecionados, pois comumente contestavam a celebracdo desse tipo de projeto,
presumindo-se, pelos documentos analisados a priori, que eles teriam alguma medida de
posicionamento critico as praticas de Financiamento Externo na UFRGS®. Por fim, o diretor
do DEPROCON foi entrevistado considerando seus mais de dez anos de experiéncia na

gestdo de projetos de cooperagdao. Cumpre-se destacar que ambos os entrevistados, sem

8 Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade, responsavel pela anélise emissdo de parecer sobre os
projetos em deliberagdo no Conselho Universitario.
% Essas informacdes foram confirmadas ao serem realizadas as entrevistas.
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excec¢ao, foram de suma importancia para compreensao sobre a formagao das estratégias de
financiamento da Universidade. Tendo em vista suas atribuices, ambos tinham
conhecimento e atuavam, em algum momento, no processo decisério de financiamento
Universitario, contribuindo significativamente para compreensdo do fendmeno estudado.
Além dessas entrevistas, de modo a validar alguns dados coletados, eventuais conversas
informais foram feitas com o consentimento dos participantes de que as informacdes seriam
utilizadas para fins académicos.

Para andlise dos dados coletados, Yin (2005) recomenda a adog¢do de uma estratégia
analitica para considerar as evidéncias de forma justa. Dessa forma, na elaboracdo da
pesquisa, coleta e andlise de evidéncias e redacao das conclusdes, o autor norteou-se
principalmente pelas proposicdes tedricas de Henry Mintzberg!® e Hardy et al. (1983), sem
excluir os demais autores utilizados para compor o referencial tedrico. Portanto, a estratégia
analitica utilizada nesta pesquisa foi “basear-se em proposi¢cdes tedricas”’!! para fazer a
“construcdo de explanacdes”??. Nesse processo, o autor categorizou e organizou as
informacdes coletadas em dezesseis grupos distintos de acordo com as proposicoes tedricas
e objetivos propostos, utilizando o software Nvivo®3 para facilitar a andlise dos dados
coletados (vide Apéndice I).

Antes de aprofundar-se nos objetivos propostos, primeiramente foi feita uma
delimitagao do objeto de pesquisa. Nessa delimitagdo, inclui-se todo o contexto no entorno
da formacdo das estratégias de financiamento da UFRGS. Para tanto, foi imprescindivel que
se descrevesse e analisasse a estrutura organizacional da Universidade, o contexto no
financiamento universitario'# e sua atual situacdo orcamentdria e financeira. Somente assim
pode-se ter melhor compreensao de como as estratégias se formavam nessa burocracia
profissional. Essa delimitacdo foi feita lancando mdo das trés fontes de evidéncias,

considerando dados primadrios e secundarios.

10 Cconsiderando suas diversas obras que tratam do processo de formac3do estratégica e arenas politicas.

11 Conforme Yin (2005), consiste em seguir as proposicdes tedricas que levaram ao estudo de caso, a questdo
problema e aos objetivos propostos.

12 conforme Yin (2005), é uma técnica analitica especifica que tem por objetivo analisar os dados do estudo de
caso construindo uma explanagdo sobre ele. Dessa forma, explicar um fendmeno significa estipular um
conjunto presumido de elos causais em relacdo a ele.

13 Software para analise qualitativa de dados. Projetado para ajudar a organizar, analisar e encontrar
informacgdes em dados ndo estruturados ou qualitativos tais como entrevistas, respostas abertas de pesquisa,
artigos, midia social e conteido web.

14 Vide Apéndice A.
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O objetivo de descrever e analisar o processo orgamentdrio da Universidade e as
formas e origens de captacdo de recursos externos foi dividido em duas etapas. A primeira
se refere ao processo or¢camentdrio da UFRGS (Financiamento Orgcamentario), que buscou
compreender como seu or¢camento é elaborado, distribuido internamente e executado,
além de evidenciar as caracteristicas do processo decisério e como se configura a
distribuicdo de poder. Suas principais fontes de evidéncias foram documentos, tais como
Leis Orcamentarias Anuais, relatérios de gestdo e demonstracdes contabeis, além das
entrevistas com o Ex-Prd-reitor de Planejamento e Administracdo e com o Diretor do
Departamento de Programacdo Orcamentaria (DPO). A segunda etapa buscou identificar as
formas e origens de captagdo de recursos externos: Financiamento Externo — composto
pelas receitas obtidas ou geradas além daquelas disponibilizada pelo Tesouro Nacional via
processo or¢gamentario. Para evidenciar a correlagdo do Financiamento Orgamentdrio e
Externo, foram apresentados seus dados quantitativos e a forma como suas despesas eram
executadas. Aqui foram utilizadas as trés fontes de evidéncias, documentos (processos
administrativos, instrumentos de cooperacdao, banco de dados, sistemas e relatérios de
gestdo, entre outros); entrevistas e outras conversas informais com partes envolvidas nos
processos de cooperacdo (Docentes 1 e 2 e o Diretor do DEPROCON); e observacao
participante, uma vez que o pesquisador estd imerso nesse fluxo de trabalho, lidando
diariamente com projetos de Financiamento Externo das varias unidades proponentes. Esse
objetivo serviu como parte da compreensdo tanto do processo de Financiamento
Orcamentario quanto Externo, principalmente sobre como se formam suas estratégias em
um fluxo de decisGes e ac¢oes.

J& o objetivo de analisar os conflitos e as diferentes concepc¢cdes sobre o
financiamento da UFRGS esta relacionado ao conceito de arena politica de Mintzberg (1985),
caracterizada quando uma organizagdo é tomada em grande parte, ou em parte significativa
por politica e conflito. Dentre os modelos propostos por Hardy e Fachin (2000) para
entender os processos decisorios nas universidades, o modelo politico evidencia a presenca
de conflito, poder e influéncia, nos quais a ideia de consenso e harmonia nao prevalecem.
Conforme demonstrado por Hardy e Fachin, (2000) e HARDY et al., (1983), os conflitos
tendem a ser mais evidentes em decisdes de escolha coletiva, uma vez que ha diversas
pessoas com poder de decisdo potencialmente capazes de alterar o fluxo das ac¢des. Ao

contrario do que parece ocorrer em decisdes de julgamento profissional e determinagao
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administrativa, nas quais até pode haver conflito, mas tende a ser moderado, considerando
gue as decisGes sdo mais individualizadas, centralizadas ou observam a regramentos e
normativas, prevalecendo o modelo decisério analitico-racional. Para dar conta deste
objetivo, o termo “conflito” foi utilizado na definicido de Mintzberg (1985): resultado de
interesses antagonicos entre atores em uma organizagao ou forgas opostas a ordem vigente,
materializando-se por meio de jogos politicos de poder e influéncia. Hardy e Fachin (2000),
em sentido semelhante, expdem que o conflito é identificado quando ha falta de consenso e
harmonia.

Quanto a andlise das concepg¢bes sobre o financiamento universitario, mesmo
supondo que dificilmente existiriam apenas duas linhas de concep¢bes sobre o
Financiamento Externo nas universidades publicas brasileiras, para demarcar a existéncia de
visdes/perspectivas conflitante, foi suficiente seguir a proposicdo de Velloso e Marques
(2005) de que, nesse processo, sobressaem-se dois campos de visdes opostas: de um lado ha
os que defendem as captacdes externas como alternativa para manutencdo da Universidade
em um contexto de reducdo relativa das verbas alocadas pelo Tesouro Nacional, trazendo
beneficios para ela e para a sociedade; e, do outro, os que entendem que a captacao
irrestrita pode ser um passo para a privatizacao da universidade publica, criando indesejavel
heteronomia para a Instituicdo. Além disso, o autor pressupds, e posteriormente confirmou
a partir da analise das evidéncias, que os enfrentamentos no processo decisorio de
Financiamento Externo poderiam surgir a partir da diferenca entre essas concepcdes. A
coleta de evidéncias, portanto, se deu por meio de entrevistas com dois coordenadores de
projetos que demonstraram ter uma visao otimista ao processo de Financiamento Externo; e
dois membros do Conselho Universitario que comumente questionavam essas celebra¢des?®.
Cabe ressaltar que nem sempre existia registro formal dos conflitos e principalmente das
concepgdes que os embasavam. Dai a importancia da realizagao das entrevistas para tomar a
opinido dos atores sobre o fendmeno estudado e compreender em que suas decisGes se
fundavam.

O objetivo de explorar a relagdao das concepgdes e dos conflitos inerentes ao
financiamento da Universidade com o processo de formacdo de suas estratégias de

Financiamento Externo esta estritamente relacionado ao anterior. Seu escopo foi

15 Essa informacao foi previamente verificada por meio da andlise de processos administrativos, nos quais havia
materializagdo de enfrentamentos, conforme tdpico 5.3.4 e Apéndice B.
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compreender como essa relacdo ocorre e qual impacto na estratégia realizada, considerando
o contexto no qual isso se funda. Em outras palavras, sua consecugdao permitiu que fosse
compreendido o processo de formacdo estratégica considerando eventuais conflitos
emergentes potencialmente capazes de alterar o curso das a¢des. Conforme demonstrado
no referencial tedrico, ha visdes conflitantes no que tange a busca por Financiamento
Externo nas universidades publicas brasileira, e, por se tratar de uma burocracia profissional,
com alto grau de descentralizacdo de poder, essas questdes tendem a se manifestar,
podendo alterar o curso das ac¢bes. O trabalho aqui foi o de verificar como os dados
coletados no objetivo anterior se relacionavam com a formacdo das estratégias de
Financiamento Externo da UFRGS e qual sua relagdo com as estratégias realizadas. Para
tanto, por meio da analise documental de processos relativos aos instrumentos de
cooperacdo’®, verificaram-se alguns enfrentamentos ocorridos no Financiamento Externo.
Feito isso, os responsaveis pelos questionamentos foram contatados para realizacdo de
entrevistas, de modo a compreender suas concepgdes sobre o financiamento universitario,
os motivos que embasavam suas contestagdes e maiores detalhes sobre o processo
decisorio. Considerando que os documentos indicaram que os enfrentamentos ocorreram na
instancia deliberativa do Conselho Universitario, a analise do processo decisério centralizou-
se nesse Orgdo. A escolha do CONSUN para analise em profundidade também se justifica a
medida em que esse é o 6rgao maximo de fungdo normativa e deliberativa da Universidade,
onde sdo centralizadas as decisOes finais sobre a execucdo dos projetos de Financiamento
Externo de todas unidades académicas. De forma a corroborar as informacdes obtidas nas
entrevistas e na observacdo participante, foram analisados em profundidade quatro casos
de enfrentamentos e examinados todos os projetos executados com recursos externos que
tramitaram no CONSUN em 2018, cujas constatacoes sdo demonstradas no Apéndice B.

Por fim, o ultimo objetivo teve por propdsito avaliar os tipos de estratégias presentes
no processo de financiamento da UFRGS, com base nos conceitos de estratégias deliberadas
e emergentes de Mintzberg e Waters (1985). Conforme os autores, as estratégias reais em
qualquer organizagao se situam em um continuum entre as puramente deliberadas e as
puramente emergentes, sendo elas: planejada, empreendedora, ideoldgica, guarda-chuva,
processual, desconexa, consensual e imposta. Assim, esse objetivo teve por propdsito avaliar

quais desses tipos de estratégias foram verificados nos processos de Financiamento

16 A andlise desses documentos somente foi possivel dada a observacgio participante do Autor.
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Orgamentario e Externo da Universidade e analisar os processos decisorios a luz dos
conceitos de estratégias deliberadas e emergentes. Sua consecucdo se deu por meio da
analise e consolidacdo dos resultados obtidos nos trés objetivos anteriores, que foram
sistematicamente delineados para dar conta disso.

Quanto a redacdo da analise dos dados, Yin (2005) expGe que relatar um estudo de
caso significa conduzir as constatacOes e resultados para uma conclusdo. Nessa condugdo
deve-se observar o publico almejado e a modalidade do estudo de caso para definir que tipo
de estrutura adotar. Seguindo esses critérios, a pesquisa se apresenta sob tipo de “estrutura
analitica linear”, que, conforme o autor, é altamente indicada nos estudos de caso
explanatérios e com o publico-alvo for colegas pesquisadores ou bancas de mestrado e
doutorado. Nessa estrutura, a sequéncia dos capitulos deve incluir o tema ou problema
estudado, a revisdo da literatura, a analise dos métodos utilizados, as descobertas feitas a
partir dos dados coletados e analisados, seguida das conclusdes e implicagGes a partir das
descobertas (YIN, 2005).

Para fins de precisdo metodoldgica, a seguir serdo retomados os termos mais
utilizados neste trabalho, seguido de seus conceitos. Dessa forma, pretende-se evidenciar
gue, ao contempla-los, o Autor faz mencdo ao termo conceitual e ndo ha uma simples

expressao isolada.

1) Financiamento Orcamentario: se materializa pelo processo orcamentdrio,
considerando-se apenas as receitas provenientes do Tesouro Nacional para cobrir
as despesas fixadas na Lei Orcamentaria Anual (GIACOMONI, 2017).

2) Financiamento Externo: é a negac¢do do Financiamento Orgamentario,
representado por qualquer receita que a Universidade obtenha além daquela
recebida diretamente do Tesouro Nacional pela Lei Orgamentaria Anual. Aqui a
propria Universidade gera receita conforme suas potencialidades, geralmente a
partir da execucdo de projetos de cooperacdo com agentes externos, alienacao

de bens, recebimento de alugueis, dentre outros?’.

17 N3o ha na literatura uma definicdo conceitual especifica para “Financiamento Externo”, ela foi criada pelo
Autor com base em outras proposi¢cdes tedricas para analisar o processo estratégico de financiamento da
Universidade.
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3) Cupula estratégica: representa a parte superior da estrutura organizacional,
instancia maxima em termos normativos e deliberativos. Nela estdo lotados os
profissionais com responsabilidade global pela Universidade (MINTZBERG, 2017).

4) Nucleo operacional: representa a base da estrutura organizacional. Nele estdo
lotados os profissionais dotados de expertise, responsaveis pelas atividades fim
da Universidade (MINTZBERG, 2017).

5) Linha intermedidria: hierarquia de autoridade que liga a cupula estratégica ao
nucleo operacional. Nas burocracias profissionais, a exemplo da UFRGS, essa linha
é bastante estreita, as vezes imprecisa (MINTZBERG, 2017).

6) Assessoria de apoio: composta por unidades especializadas em determinadas
areas. Sua finalidade é dar suporte a organizacao fora do fluxo operacional de
trabalho, ou seja, ndo diretamente ligado as atividades fim (MINTZBERG, 2017).

7) Julgamento profissional: tipo de decisdo tomada a partir da padronizacdo de
habilidades e conhecimentos. Nas universidades elas costumam ser tomadas por
professores, profissionais dotados de expertise que |hes confere relativa
autonomia em suas areas de competéncia (HARDY; FACHIN, 2000 e HARDY et al.,
1983).

8) Determinacdo administrativa: tipo de decisdo tomada por administradores de
topo. Nas universidades geralmente inclui as que dizem respeito ao staff
[assessorias] de apoio e também aquelas que envolvem investimentos financeiros
(HARDY; FACHIN, 2000 e HARDY et al., 1983).

9) Escolha coletiva: tipo de decisdo tomada por um grupo de pessoas. Nas
universidades geralmente envolvem decisdes de natureza global, tomadas por
organismos em forma de comissdes ou colegiados. Além disso, costumam sofrer
influéncias contextuais, onde o conflito tem maior predisposicdo de emergir
(HARDY; FACHIN, 2000 e HARDY et al., 1983).

10) Conflito: definido como resultado de interesses antagonicos entre atores em uma
organizagdo ou forgas opostas a ordem vigente, materializando-se por meio de
jogos politicos de poder e influéncia (MINTZBERG, 1985). Também é identificado
guando ha falta de consenso e harmonia (HARDY; FACHIN, 2000).
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11) Enfrentamento/Confrontagdo: uma das quatro formas que o conflito é concebido
nas arenas politicas. Neste caso ele é intenso, restrito e breve (MINTZBERG,
1985).

12) Anarquia organizada: modo como as universidades sdo concebidas quando o
modelo decisério prevalecente é o chamado de “lata de lixo” (HARDY; FACHIN,
2000).

13) Lata de lixo: modelo de processo decisério no qual as universidades sdo
concebidas como anarquias organizadas. Nele, os temas em debate sdo
frequentemente pouco enfatizados, os processos estdo sujeitos a uma
sobrecarga, a base de informagdes é fraca e o sistema como um todo é
caracterizado por alta inércia, em que as decisGes sdo tomadas de forma ndo-
intencional em virtude de ambiguidades nas preferéncias, na tecnologia ou na
participacdo. Esse modelo tende a ser prevalecente quando se vislumbram
estruturas complexas ou com muitas comissdes, entretanto, uma vez que o0s
temas em debate se tornem bastante visiveis e salientes, os atores, ao
mobilizarem esforgos para influenciar os acontecimentos, impulsionam o sistema
a se tornar uma arena politica, que permite a “lata de lixo” confundir-se com o
modelo politico (HARDY; FACHIN, 2000).

14) Modelo politico: modelo de processo decisério onde sdao evidenciadas disputas de
poder e jogos politicos. A ideia de consenso e harmonia é abandonada. Os
conflitos de interesse tornam-se evidentes, exemplificados por posicoes
tradicionais versus revolucionarias, rebelides estudantis, forcas sindicais, greves,
entre outros (HARDY; FACHIN, 2000).

15) Modelo analitico-racional: modelo de processo decisério em que se verificam
algumas caracteristicas da tipologia racional-legal de Weber, tais como uso de
critérios impessoais, apego a regras e regulamentos e hierarquia administrativa

bem delineada (HARDY; FACHIN, 2000).

Feitas as consideracles, a seguir sera procedida a apresentacdo e analise dos dados

guiadas por esta metodologia.
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5 FORMAGAO DAS ESTRATEGIAS DE FINANCIAMENTO NO CONTEXTO DA UNIVERSIDADE
FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL

Seguindo a metodologia de Yin (2005), guiando-se pelos objetivos propostos e pelo
aporte tedrico, a apresentacdo e analise dos dados esta dividida em quatro subcapitulos,
sendo que a resposta ao problema de pesquisa é obtida pela interpretagdo de toda estrutura
analitica, ou seja, pela consecucdo dos quatro objetivos especificos, sumarizada no capitulo
de conclusao.

Ao tratar da formagdo estratégica de determinada organizagdo, é imprescindivel que
se tenha conhecimento sobre sua estrutura organizacional e sobre o contexto no qual as
decisdes e acdes sdo tomadas. E o que se discute no subcapitulo 5.1 e no Apéndice A,
respectivamente. O contexto envolve aspectos internos e externos da Universidade, fazendo
uma correlagao entre questdes politico-governamentais e comportamento organizacional. A
analise dos dados demonstra que a Universidade tem relativo grau de dependéncia externa
no que tange a seu financiamento, podendo comprometer o exercicio de suas missoes,
muito embora seja previsto no artigo n? 207 da Constituicio Federal as autonomias
universitarias. Em complemento, a estrutura organizacional da Universidade é analisada
baseando-se nas configuragGes de Mintzberg (2017) e nos estudos de Hardy e Fachin (2000),
que ja abordaram, a época de suas pesquisas'®, a estrutura e o processo decisério na UFRGS.
A andlise dos dados coletados, em consonancia com a revisdo tedrica, permite tipificar a
configuracdo estrutural da Universidade como burocracia profissional, cujas caracteristicas
permitem que certas decisdes fluam da base ao topo da estrutura organizacional. Também é
verificada a coexisténcia dos trés niveis de tomada de decisdo, conforme proposicdo de
Hardy et al. (1983). Dessa forma, os limites entre o fenémeno estudado e seu contexto sdo
ténues e dificilmente identificaveis.

Imbricado ao contexto e a estrutura organizacional, a apresentagao dos subcapitulos
5.2 e 5.3 foi estruturada tendo por escopo a proposicdo de que, no financiamento das

universidades publicas brasileiras, coexistem estratégias relacionadas ao Financiamento

18 A coleta de evidéncias e entrevistas realizadas por Hardy e Fachin (2000) ocorreram entre os anos 1987 e
1988. Apesar de as organizacdes do tipo burocracia profissional serem mais perenes, algumas mudangas sao
verificadveis em relagdo ao que fora apresentado pelos autores, conforme tratado ao longo desta pesquisa.
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Orgamentario e estratégias relacionadas ao Financiamento Externo, podendo apresentar
diferencas significativas em suas formacoes. De fato, o financiamento da UFRGS conta com
essa dupla fonte de receita: a proveniente do Tesouro Nacional e a diretamente arrecadada
ou gerada pela prépria Universidade. Também se verifica que ha diferengas substanciais no
fluxo de decisGes e acbes entre essas duas modalidades de financiamento e, por
conseguinte, na formacdo de suas estratégias. Considerando que os processos decisorios nas
burocracias profissionais envolvem diversos atores, serdao também analisadas algumas
concepcOes sobre esses processos, 0s possiveis conflitos verificaveis em cada uma dessas
modalidades de financiamento e a forma como isso se relaciona com a formacdo estratégica.

Por fim, o subcapitulo 5.4 utiliza os dados coletados e apresentados ao longo da
pesquisa para analisar as caracteristicas deliberadas e emergentes e os tipos de estratégias
verificaveis no processo de financiamento da Universidade, debrugando-se nos conceitos de

Mintzberg (2006) e Mintzberg e Waters (1985).

5.1 AESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Completando 85 anos em novembro de 2019, a UFRGS conta com 5 campi e 29
unidades académicas, por onde circulam cerca de 52 mil alunos de graduagdo e pos-
graduacdo e mais de 5 mil servidores, sendo 2.791 docentes e 2.669 técnicos-administrativos
(UFRGS, [s.d.]b). Para dar conta de atender aos servicos de ensino, de pesquisa e de
extensdo, considerando seu porte, é necessaria uma adequada estrutura organizacional.

Hardy e Fachin (2000) ja haviam estudado o processo estratégico e a estrutura
organizacional da UFRGS. Em sua pesquisa, publicada inicialmente em 1996%°, os autores
conceberam a Universidade sob a dptica das burocracias profissionais e, para entender o
processo decisorio, acrescentaram a analise a tipologia dos niveis de tomada de decisao nas
configuragbes universitarias?®. Em termos estruturais, eles evidenciaram uma clara

diferenciagdo entre a estrutura académica e a estrutura administrativo-funcional. Quanto ao

190 livro-base utilizado nesta pesquisa foi publicado em 2000, sendo que a coleta de evidéncias, pelos autores,
se deu entre os anos de 1987 e 1988. A versao original do livro de Hardy e Fachin é de 1996, que se chama
Gestdo Estratégica na Universidade Brasileira — teoria e casos.

20 Conforme Hardy et al. (1983), os trés os niveis de tomada de decisio comumente verificdveis nas
universidades sdo determinagdo administrativa, escolha coletiva e julgamento profissional.
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processo decisério, foi analisado sob trés prismas: processo decisério académico,
administrativo e financeiro, sendo que os dois ultimos guardam maior relacdo com o objeto
desta pesquisa.

Esse topico, portanto, faz uma andlise da estrutura organizacional da UFRGS de modo
a fornecer bases para que se compreenda como se formam suas estratégias de
financiamento em um fluxo de decisdes e ac¢des, servindo-se, para tanto, do aporte tedrico
disposto em Mintzberg (2017) sobre burocracias profissionais e dos estudos de Hardy e
Fachin (2000) e Hardy et al. (1983) sobre processo decisorio e gestdo estratégica em
ambientes universitarios.

Estruturalmente falando, Mintzberg (2017) expde que as universidades, via de regra,
assumem a forma de burocracia profissional?!, dada a complexidade de suas atividades-fim,
que exigem alto grau de especializagao dos profissionais que as conduzem. Nesse tipo de
configuracdo, o nucleo operacional é maior e mais representativo que as outras partes da
organizagao, sendo ligado a uma pequena cupula estratégica por uma linha intermediaria
estreita. A tecnoestrutura também é pequena, dada a dificuldade de padronizar as
atividades de trabalho dos profissionais do nucleo operacional. A assessoria de apoio, em
contrapartida, é de tamanho intermedidrio, sendo maior que a tecnoestrutura e menor que
o nucleo operacional, pois ela é encarregada de fornecer suporte a toda organizacdo fora do
fluxo de trabalho operacional.

A administracdo superior da UFRGS é composta pelo Conselho Universitario
(CONSUN), Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo (CEPE), Conselho de Curadores
(CONCUR) e Reitoria.

O CONSUN é o 6rgdao maximo de fungdo normativa, deliberativa e de planejamento
da Universidade, integrado pelo reitor, pelo vice-reitor, pelos diretores das unidades
académicas e institutos especializados, pelos presidentes das camaras de graduagdo, pds-
graduacdo, pesquisa e extensdo, pelas representacdes discente, docente, e dos servidores
técnico-administrativos, pelos diretores dos drgaos de ensino fundamental, ensino médio e
educagao profissional, pelo Presidente do Hospital Universitario da UFRGS, pelos diretores-
gerais dos campi fora de sede, por um representante dos antigos alunos e por

representantes da comunidade do Estado do Rio Grande do Sul, sendo um das entidades

21 Tipologia ja utilizada por Hardy e Fachin (2000) para analisar a gestdo estratégica na UFRGS.
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empresariais, um das entidades de trabalhadores, um das entidades culturais e um do setor
de ciéncia e tecnologia (UFRGS, 2015?)%2.

Ao CONSUN compete, dentre outros, estabelecer as diretrizes da Universidade e
supervisionar sua execu¢ao, em consonancia com o Estatuto e no Regimento Geral; aprovar
as diretrizes orcamentarias, o orcamento, os créditos adicionais, as transposicées e as
suplementacdes de verbas?®; aprovar os convénios da Universidade e homologar os
convénios das Unidades; e atuar como instancia recursal maxima no ambito da
Universidade, bem como avocar o exame e a deliberacdo sobre qualquer matéria de
interesse da Universidade. Reunindo-se ordinariamente uma vez por més, em forma de
colegiado?*, cada integrante tem direito a voto sobre as pautas abordadas em casa sessdo,
gue é presidida pelo Reitor (UFRGS, 2015?).

O CEPE, por outro lado, é um 6rgao também com fungdes deliberativas, normativas e
consultivas, entretanto de carater técnico voltado ao ensino, a pesquisa e a extensdo. Suas
competéncias sdao, dentre outras, fixar normas gerais para a organizagdo, funcionamento,
avaliacdo e alteracdes de cursos de graduacdo e pos-graduacdo e atividades de pesquisa e
extensdo; aprovar os curriculos dos cursos de graduagao e pds, observadas as diretrizes
curriculares emanadas pelo Poder Publico, bem como suas alteracdes; manifestar-se sobre
propostas de criacdo ou extincdo de cursos de graduacdo e pds-graduacdo stricto sensu;
aprovar propostas de criacdo de cursos de extensdo e pds-graduacao lato sensu; e elaborar
normas disciplinadoras das atividades académicas, a serem submetidas ao Conselho
Universitario. Destaca-se que o CONSUN tem direito de interpor recurso as decisdes do CEPE
(UFRGS, 20157?).

Incumbido de realizar a fiscalizagdao da gestao econdmico-financeira da Universidade,

o CONCUR é composto por sete integrantes do corpo docente, eleitos pelo CONSUN; por um

22 Dados coletados no Estatuto e Regimento Geral da Universidade. A composi¢cdo atual do CONSUN é
semelhante a apresentada por Hardy e Fachin (2000), ndo obstante, em seu livro ndo ha mengdo da
representacdo dos servidores técnico-administrativos, dos diretores dos 6rgdos de ensino fundamental, ensino
médio e educacgdo profissional, do Presidente do Hospital Universitario da UFRGS, dos diretores-gerais dos
campi fora de sede e do representante dos antigos alunos.

2 Essas atividades sdo centralizadas na PROPLAN e, conforme o Diretor do DPO, usualmente n3o tém sido
deliberadas pelo CONSUN.

24 £ importante destacar o fato da composicio do CONSUN — érgdo maximo na estrutura organizacional — ser
em forma de colegiado e as decisdes serem tomadas em nivel de decisdo coletiva, conforme Hardy e Fachin
(2000) e Hardy et al. (1983). Isso denota o carater democratico e participativo na gestdo universitdria, que
permite, conforme apresentado ao longo deste trabalho, serem expressas opiniGes e posicionamentos diversos
sobre as delibera¢des nas assembleias.
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membro do corpo discente; e por dois membros externos a Universidade, sendo que um é
indicado pelo MEC e outro pelas organizacdes da comunidade, segundo definicdo do
Regimento Geral. Compete ao CONCUR, dentre outros, acompanhar e fiscalizar a execugao
orcamentaria e economico-financeira da Universidade; emitir parecer sobre as contas da
Universidade relativas a cada exercicio financeiro; e propor a contratagao de auditoria
externa, caso julgue indispensavel ao exame das contas. Seus membros ndo poderdo
participar de quaisquer outros 6rgdos administrativos da UFRGS (UFRGS, 20157?).

Por fim, a Reitoria é o 6rgdo executivo que coordena e supervisiona todas as
atividades universitarias. Compreende a reitoria o gabinete do reitor, as pré-reitorias, a
procuradoria-geral, os érgdos suplementares e os érgdos especiais de apoio. O Reitor® é a
autoridade maxima na Reitoria, podendo inclusive vetar total ou parcialmente decisGes do
CONSUN e do CEPE, entretanto esse veto podera ser posteriormente rejeitado por votacao
secreta do CONSUN. O Regimento Interno da Reitoria define suas pro-reitorias, sendo elas a
Pro-reitoria de Coordenacdo Académica, de Graduacdo, de Pds-graduacdo, de Pesquisa, de
Extensdo, de Planejamento e Administracao, de Gestdo de Pessoas e de Assuntos Estudantis.
Cabe aqui ressaltar o papel da Pré-reitoria de Planejamento e Administracdo (PROPLAN),
gue tem como atividades, dentre outras, a elaboracdo do orcamento da Universidade e sua
gestdo financeira, contabil e patrimonial. Assim, hd uma relacdo direta com a formacao das
estratégias de financiamento da UFRGS (UFRGS, 20157?).

Na parte inferior da representacdo estrutural, as unidades académicas?®, compostas
pelas escolas, faculdades e institutos, sdo diretamente responsdveis pelas atividades fim da
Universidade, ja que se destinam ao exercicio das atividades de ensino, de pesquisa e de
extensdo. Ao todo sao 29 Unidades, todas de igual hierarquia, abrangendo as mais variadas
areas do conhecimento. Suas partes integrantes sdo o Conselho da Unidade, a Direcdo, os
Departamentos, as Comissdes de Graduacdo, de Pés-graduacado, de Pesquisa e de Extensdo e

os Orgdos Auxiliares. Necessariamente, todos docentes devem estar lotados em seus

A figura do reitor é de extrema importancia na configuracdo estrutural da UFRGS: é ele quem preside o
Conselho Universitario, além de representar a Universidade perante a comunidade externa. Apesar de estar,
segundo Estatuto e Regimento Geral (20157?), hierarquicamente abaixo do CONSUN, ele é uma peca chave na
estruturacdo da UFRGS, competindo-lhe nomear os pré-reitores de modo a supervisionar todas as atividades
universitarias em observancia as decisées do CONSUN. Ou seja, o seu papel é exercido no centro da estrutura
organizacional, promovendo a articulagio entre o CONSUN e o restante da Universidade, conforme
demonstrado na Figura 4.

26 O Estatuto e Regimento Geral as definem como “unidades académicas”. Todavia, o Autor optou por utilizar o
tempo “unidades académicas” para assinalar sua vinculagdo com as atividades fim da Universidade.
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departamentos, entretanto, na pratica, podem exercer fungdes administrativas em outros
orgdos institucionais (UFRGS, 20157?).

O Conselho das Unidades académicas é regimentalmente a instancia maxima no
processo decisério em ambito local, incumbido de exercer funcbes normativas e
deliberativas, estabelecendo as diretrizes de ensino, pesquisa e extensao. A composi¢do do
conselho é dada pelo diretor da unidade?’, quem preside suas sessdes, vice-diretor, chefes
de departamentos, coordenadores de comissdes de graduacdo, de pods-graduacdo, de
pesquisa e de extensdo, diretores de 6rgdos auxiliares, bibliotecario-chefe, representacao
discente, docente e dos servidores técnico-administrativos?®. Cada unidade tem seu
regimento interno, exercendo suas fungdes com relativa autonomia, observadas as diretrizes
superiores (UFRGS, 20157?).

Na Figura 4, a seguir, que representa o organograma da UFRGS, pode-se notar o
CONSUN como instdancia maxima na organizacao estrutural. No centro da representacao,
encontra-se o Reitor, promovendo a articulacio entre o CONSUN e o restante da
Universidade. A base da estrutura é representada pelas unidades académicas, na qual se
pode verificar seu conselho como instancia maxima em ambito local, bem como as quatro
comissOes que a integram. Outro ponto importante de se observar é a quantidade de pro-
reitorias e demais 6rgdos de apoio, que, conforme exposto adiante, tém papel de assessorar

a toda Universidade fora do fluxo de trabalho finalistico.

27 A relacdo entre os diretores de unidades e seus conselhos é semelhante a do reitor com o CONSUN. S3o eles
quem presidem as sessdes e representam fisicamente as unidades perante o restante da estrutura
organizacional.

28 N época da pesquisa de Hardy e Fachin (2000), a configuracdo estrutural das unidades era um pouco
diferente. Além do conselho da unidade (que os autores chamavam de conselho departamental), havia um
outro érgdo colegiado, denominado Congregacdo, que tinha por principal atividade a eleicdo de uma lista
séxtupla de candidatos para a escolha do diretor da unidade. O conselho da unidade ja era a instancia maxima
no processo decisorio em nivel local, presidido pelo diretor da unidade. Ndo obstante, comparada com o
disposto no Estatuto e Regimento Geral vigente, sua composi¢cdo foi modificada, sendo incluidos os
coordenadores de comissdes de graduagao, de pds-graduacgado, de pesquisa e de extensdo, diretores de drgaos
auxiliares, bibliotecario-chefe e representagao dos servidores técnico-administrativos (UFRGRS, 2015).
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Fonte: UFRGS [s.d.]c

Dada a estrutura organizacional da UFRGS, pode-se relacionar a clpula estratégica ao
CONSUN, uma vez que é o 6rgao normativo e deliberativo maximo dentro da Universidade,
localizado no topo da cadeia hierdrquica. Conforme Mintzberg (2017), a cupula estratégica
tem responsabilidade global sobre a organizagao, sendo encarregada de assegurar que ela
cumpra sua missdo. As decisdes mais relevantes na Universidade passam pelo crivo do
Conselho Universitario, tais como: aprovacao do plano de gestdo encaminhado pelo Reitor;
aprovag¢ao do relatério anual da reitoria e a prestacdo de contas de cada exercicio;
aprovacao da criacdo, modificacdo e extingdo de funcdes e drgdos administrativos;
aprovag¢ao dos convénios da Universidade e homologar os convénios das Unidades,
aprovacdo dos projetos de interacdes académicas, entre outras (UFRGS, 20157?).

O Conselho Universitario é presidido e representado pelo Reitor, que assume
importante papel na cupula estratégica. Conforme organograma da UFRGS, o Reitor
posiciona-se no centro de sua configuragdo estrutural, promovendo a articulagao entre a
cupula estratégica e o restante da Universidade, além de nomear todos os pré-reitores para

gue sejam coordenadas e supervisionadas as atividades universitarias. Mesmo tendo relativo
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grau de poder, ele ndo é a ultima instancia na estrutura hierarquica regimental-formal,
estando abaixo do CONSUN. Suas decisbes ndo se sobrepdem as desse Conselho, ndo
obstante pode deliberar algumas delas a toda Universidade e direcionar certos
comportamentos estratégicos. A guisa de exemplo, o Plano de Gest30?°, elaborado pelo
Reitor, serve de norteamento estratégico para Universidade pelo periodo de seu mandato,
todavia devera ser submetido a aprovacdo do CONSUN e estar em consonancia com as
diretrizes do Plano de Desenvolvimento Institucional®. Isso denota a importéancia da figura
do Reitor na estrutura organizacional, uma vez que ele tem o poder de deliberar objetivos
gerais para gestdo universitaria, entretanto esses objetivos deverdo ser aprovados por uma
instancia regimentalmente a ele superior: o CONSUN. Hardy e Fachin (2000), a época,
apresentaram o Reitor no topo da estrutura administrativo-funcional da UFRGS, entretanto
reconheceram o CONSUN como instancia maxima deliberativa e normativa na Universidade.

Noutro extremo da representacdo estrutural, o nucleo operacional é bem
representado pelas unidades académicas: nelas estao lotados os professores — responsaveis
pelas atividades fim —, e por onde circulam diariamente os alunos. No total sdo 29 unidades
académicas, 96 cursos de graduacdo, 87 programas de mestrado, 73 de doutorado, 147 lato
sensu e cerca de 52 mil alunos. Via de regra, nas unidades académicas ocorrem as aulas, sao
feitas as pesquisas e sdo realizadas as atividades de extensdo. Ndo faria sentido a existéncia
de uma universidade sem suas escolas, faculdades ou institutos, da mesma forma que nao
faria sentido uma universidade sem professores. Do total dos 5.460 servidores da UFRGS,
2.791 sao docentes. Ou seja, mais da metade dos funcionarios da Universidade esta lotada
nas Unidades, sem contar seus técnicos-administrativos (UFRGS, [s.d.]b). Destarte, em sendo
o coragdo da Universidade, responsavel por suas atividades fim e maiores em termos de
pessoal e de estrutura, as unidades académicas sdo adequadamente enquadradas como o

nucleo operacional da Universidade, nos moldes de Mintzberg (2017).

20 Plano de Gest3o atualmente vigente na UFRGS é o de 2016 a 2020, aprovado pela Decisio CONSUN n@
170/2017. Nele sdo apresentados quatro objetivos gerais e um nimero variado de agbes para cada um deles,
envolvendo diversas instancias universitarias para sua realizagdo, sendo um instrumento de planejamento de
nivel intermediario.

30 0 Plano de Desenvolvimento Institucional, elaborado por um Comité especifico e aprovado pelo CONSUN, é
o instrumento de gestdo mais amplo da Universidade, tendo validade de dez anos. Além de especificar
objetivos estratégicos e metas para a UFRGS, ele apresenta também sua missdo, visdo, valores, principios
pressupostos, organiza¢do administrativa, estrutura académica e diretrizes gerais. Ou seja, mais que um
documento de direcionamento estratégico, ele busca situar a Universidade em termos de seu papel e sua
missdo. Dessa forma, todo direcionamento das a¢des universitarias devera estar condizente com esse Plano de
Desenvolvimento Institucional, inclusive o Plano de Gestdo da Reitoria.
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Na UFRGS, a classificagdo da linha intermedidria merece atengao especifica.
Conforme Mintzberg (2017), nas burocracias profissionais, a linha intermedidria é muito
estreita devida a padronizacdo das habilidades dos trabalhadores3'. Ou seja, ndo h3
necessidade de supervisdo direta constante e contundente, podendo-se verificar uma
amplitude de controle larga32. Sua funcdo é de estabelecer a conexdo entre a cupula
estratégica e o nucleo operacional, sendo integrada por “gerentes” com autoridade formal
que a exercem pela supervisdo direta®®. O “gerente” da linha intermediaria trata com
situagGes fronteiricas, mantém contato com outros gerentes, analistas, assessores de apoio
e outras pessoas cujo trabalho ¢é interdependente. Na UFRGS, sabe-se que,
regimentalmente, os érgaos normativos e deliberativos maximos no nucleo operacional sdo
os Conselhos das Unidades e, na cupula estratégica, € o CONSUN. Entretanto, dada a
impossibilidade pratica de haver comunicagao agil e efetiva entre essas duas instancias pelo
fato de serem drgdos colegiados, surge a necessidade de alguém que os represente. Assim,
os diretores de unidades, assumindo o papel de linha intermediaria, estabelecem a conexao
entre a cupula estratégica — funcionalmente representada pelo Reitor — e o nlcleo
operacional, no qual esta lotada mais da metade dos servidores da Universidade. O fato de
haver essa representacdo funcional nas unidades e no CONSUN ndo afasta a prerrogativa de
gue, em termos normativos e deliberativos, seus conselhos sejam superiores, havendo essa
peculiaridade entre a estrutura hierarquica regimental-formal e a organizagdo estrutural
efetivamente aplicada3*.

Sendo a linha intermedidria estreita e o nucleo operacional relativamente auténomo,

surge a necessidade de uma grande estrutura de assessorias de apoio. Conforme Mintzberg

31 Mecanismo de coordenacdo do trabalho, definido por Mintzberg (2017), que confere aos profissionais maior
grau de autonomia devida a sua expertise. Para padronizar as habilidades dos trabalhadores, uma série de
exigéncias prévias podem ser requeridas, como, por exemplo determinados conhecimentos especificos,
treinamentos ou titulagdes.

32 Representa o nimero de trabalhadores que um gerente pode supervisionar (MINTZBERG, 2017).

33 Mecanismo de coordenacdo, denominado por Mintzberg (2017), no qual uma pessoa é responsavel pelo
trabalho de outras, dando-lhes instru¢des e monitorando suas ag&es.

34 Conforme Estatuto e Regimento Geral (UFRGS, 20157?), as instdncias maximas deliberativas e normativas nas
unidades sdo seus conselhos e, na Universidade como um todo, é o CONSUN. N3o obstante, dada sua
composicdo ser em forma de colegiado [na definicdo de Hardy e Fachin (2000)], é inviavel que se estabeleca
uma conexdo agil e efetiva entre esses dois 6rgdos. Dai a necessidade de serem representados fisicamente
pelos diretores das unidades e pelo Reitor, respectivamente. Nesse sentido, os diretores das unidades fazem as
vezes da linha intermediaria, estabelecendo conexdo do nucleo operacional com a culpula estratégica
(representada pela figura do Reitor). De fato, o que se observa na pratica é que o Reitor, por meio de suas
atribuicGes, que lhes sdo conferidas regimentalmente, faz valerem as decisées do CONSUN a toda Universidade
e os diretores das unidades as recebem (pela via hierdrquica) e replicam-nas em ambito local.
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(2017), elas sdao compostas por unidades especializadas em dareas distintas, mas tém em
comum a finalidade de apoiar a organizacdo fora do fluxo de trabalho operacional. Ou seja,
os 6rgaos que compde a assessoria de apoio ndo realizam diretamente as atividades-fim da
organizacdo, mas operam para que elas sejam viabilizadas. Na UFRGS, diversos érgaos
assumem essas caracteristicas, tais como o Centro de Processamento de Dados (CPD), a
Biblioteca Central, a Editora da UFRGS, o Museu da UFRGS, o Instituto Latino-Americano de
Estudos Avancados (ILEA), o Centro de Supercomputacdo (CESUP), os restaurantes
universitarios, entre outros.

As pro-reitorias em geral, devida a sua grande estrutura e dinamica de trabalho,
atendendo a todas unidades académicas e demais 6rgaos da Universidade, sdo classificaveis
como assessorias de apoio, entretanto, por vezes, podem desempenhar fun¢des hibridas®,
assumindo papéis da linha intermediaria. Um dérgao regimentalmente pertencente a reitoria,
ao tomar decisGes em ambito de determinacdo administrativa, zelando para que o nucleo
operacional observe as decisdes da cupula estratégica, podera estar desempenhando
funcdes da linha intermediaria. Essa situacdo foi verificada, ao longo desta pesquisa, no que
diz respeito a algumas atribuicdes da PROPLAN. No processo de Financiamento Externo, a
PROPLAN é encarregada de autorizar e fiscalizar a gestdo financeira dos projetos, fazendo
serem cumpridas as determinacdes da Decisdo n? 193/2011 do CONSUN e demais
regramentos. Quando da celebragdo dos instrumentos de cooperacdo, seus coordenadores3®
elaboram um plano de aplicagdo financeira, que devera ser aprovado pela PROPLAN, sendo
que, durante sua execucdo, toda e qualquer alteracdo também devera previamente
apreciada e autorizada por essa Pro-reitoria®’”. No processo orcamentdrio, também se
verifica essa fungdao hibrida no momento em que os recursos de capital ficam centralizados
na PROPLAN, que decidird (por determinacdo administrativa) quanto ao atendimento das
demandas das unidades e demais 6rgaos executores, garantindo a adequada execugao
orcamentaria (aprovada pelo CONSUN — clpula estratégica).

Essa mesma dinamica também acontece com outras pré-reitorias quando, dentro de

suas competéncias, tomam decisdes em ambito de determinacdo administrativa e fazem

35 Na defini¢do de Mintberg (2017), é verificavel quando determinado érgdo exerce dupla fung¢do, podendo ser
enquadrado em mais de uma das cinco partes da organizac¢do por ele descritas.

36 Geralmente lotada em unidades académicas — nucleo operacional na definicdo de Mintzberg (2017).

37 Informacdes decorrentes da observacdo participante do autor e da entrevista com o Diretor do DEPROCON.
38 Conforme informacdes obtidas nas entrevistas com o Diretor do DPO.
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valerem as decisdes e normativas da cuUpula estratégica ao nucleo operacional. Nao
obstante, cabe ressaltar que ndo ha hierarquia formal entre as pro-reitorias e as unidades
académicas. O que se observou nesta pesquisa, particularmente no processo de
financiamento, é que as pro-reitorias, em especial a PROPLAN, tém a prerrogativa de tomar
decisdes em nivel de determinagao administrativa que deverdao ser observadas pelas
unidades académicas. Essas decisGes ndo sdo deliberadas pela via hierarquica tampouco
controladas pela supervisdo direta, mas atendidas por meio do ajustamento mutuo entre
as partes.

Por fim, a tecnoestrutura é a menor parte das organiza¢des que assume a forma de
burocracias profissionais. Na UFRGS ela é muito limitada e de imprecisa identificagdo, tendo
em vista que é a parte da organizacdo responsavel pela padronizacdo das atividades de
trabalho (MINTZBERG, 2017). Como os profissionais do nucleo operacional tém relativa
autonomia dada a complexidade das atividades e sua expertise, é dificil desenvolver
instrumentos que padronizem suas atividades de trabalho. Ndo obstante, o Conselho de
Ensino, Pesquisa e Extensdo (CEPE), localizado fora da linha hierarquica, conforme a Figura 4
mostrou, pode ser considerado um 6rgdo de tecnoestrutura. Compete ao CEPE “elaborar
normas disciplinadoras das atividades académicas, a serem submetidas ao Conselho
Universitario” (UFRGS, [s.d.]d, n.p). Portanto, dada a sua competéncia, ao padronizar
algumas atividades de trabalho, sendo um 6rgao de carater normativo quanto ao ensino, a
pesquisa e a extensdo, o CEPE pode fazer parte da tecnoestrutura da UFRGS. Na
tecnoestrutura também ha casos de drgaos que, mesmo pertencendo a outra parte da
organizacao, podem ser considerados como integrantes da tecnoestrutura, dadas as suas
atividades. A exemplo disso, tem-se o Arquivo Central: originalmente integrante da
assessoria de apoio, é incumbido, além da guarda documental, de deliberar normas e
técnicas relativas as atividades de gestdao de documentos, inclusive no que se refere ao
Sistema Eletronico de InformagGes, recentemente implementado na Universidade. Assim,
como todos érgdos e departamentos da Universidade trabalham com documentos, sejam

eles fisicos sejam eletrénicos, devem seguir a padronizagdo das atividades deliberadas pelo

39 0 ajustamento mutuo, na definicdo de Mintzberg (2017), ¢ um mecanismo de coordenac3o do trabalho que
é efetivado pelo processo de comunicagdo informal. Ndo obstante, cabe ressaltar que, para o argumento
proposto, a informalidade na comunicagdo diz respeito a falta de previsdo regimental que defina uma
hierarquia entre as proé-reitorias e as unidades académicas. Mintzberg (2017, p. 221) exple que, nas
burocracias profissionais, a “estrutura administrativa depende largamente do ajustamento mutuo”.



84

Arquivo Central, verificando-se, portanto, fung¢des hibridas de assessoria de apoio e
tecnoestrutura. E o mesmo que ocorre com a Auditoria Interna (AUDIN), pois normatiza e
define certos fluxos de trabalho, em especial sob matéria juridica, administrativa e legal. Nao
obstante, esse 6rgao também pode ser considerado como assessoria de apoio, pois coopera
com toda a Universidade no que Ilhe compete.

De fato, a partir de suas caracteristicas estruturais, como bem definido por Hardy e
Fachin (2000), a UFRGS pode ser concebida como burocracia profissional nos moldes de
Mintzberg (2017). Segundo ele, esse tipo de configuracdo estrutural tem por caracteristicas
principais suas atividades-fim de alta complexidade; a padronizacdo das habilidades dos
profissionais como principal mecanismo de coordenacdo do trabalho; descentralizacdo de
poder; o nucleo operacional como a parte-chave da organizacdo; e tecnoestrutura e linha
intermediaria enxutas (MINTZBERG, 2017). Essas caracteristicas estdo intimamente
relacionadas umas as outras e se manifestam claramente na UFRGS, conforme demonstrado
a seguir.

Como em qualquer outra universidade, as atividades fim da UFRGS sdo
extremamente complexas. As tarefas de ensino, de pesquisa e de extensdo dificilmente
podem ser padronizadas. Ou seja, o simples treinamento operacional de um funcionario ndo
é suficiente para que ele consiga executar essas atividades, dada a sua complexidade.

A alta complexidade das atividades-fim de uma universidade leva a segunda
caracteristica das burocracias profissionais — a padronizacdo das habilidades dos
profissionais como principal mecanismo de coordenacdao do trabalho. Ora, como as
atividades-fim, na UFRGS, dificilmente poderdo ser padronizadas, a saida para coordenar o
trabalho é padronizar as habilidades dos profissionais, como bem definido em Mintzberg
(2017). Ao selecionar seu quadro de pessoal docente, “mediante habilitacdo em concurso
publico de provas e titulos” (UFRGS, 20157, p. 16), exige-se previamente que os profissionais
tenham conhecimentos ou treinamentos especificos, que lhe conferem a expertise
necessaria para plena realizacdo dessas tarefas, quase que de forma autébnoma. Em
complemento, Mintzberg (2017) expde que, nas burocracias profissionais, algumas decisdes
podem ser largamente influenciadas por agentes externos a organizacdo, como, por
exemplo, entidades sindicais e representagdes de categorias, exemplificando a dificil

separagao entre o objeto de pesquisa e seu contexto.
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Dotados de expertise e realizando atividades de alta complexidade, uma rigida
supervisdo direta dos trabalhadores torna-se algo escusavel. Nesse contexto, a terceira
caracteristica é contemplada: ha elevada descentralizagao de poder na Universidade. Assim,
os profissionais que lidam com as atividades-fim tém elevada autonomia para tanto. De fato,
ha poucos niveis hierarquicos na UFRGS e o numero de subordinados para cada chefia é bem
significativo®®. Na Escola de Engenharia, por exemplo, sdo 232 docentes, supervisionados por
nove chefes de departamentos, que, por sua vez, respondem a um Uunico diretor de
unidade*!. Além do mais, a instdncia maxima dentro das Unidades sdo seus conselhos, que,
organizados em forma de colegiado, deliberam em ambito de decisdo coletiva. Essa
estrutura de reporte, combinada a descentralizagao de poder, confere aos profissionais
elevada autonomia.

Por fim, as trés ultimas caracteristicas das burocracias profissionais também se
confirmam na UFRGS. O nucleo operacional é a parte-chave da Universidade e sua
tecnoestrutura e linha intermedidria sao enxutas. O nucleo operacional comporta mais da
metade dos servidores da Universidade e é diretamente responsavel por suas atividades-fim.
Ademais, a linha intermedidria da UFRGS é pouco elaborada, tendo em vista a relativa
autonomia do nucleo operacional, justificando a existéncia de poucos niveis hierarquicos. A
tecnoestrutura também ¢é enxuta, devida a limitada “necessidade de planejamento e
formalizagdo do trabalho dos profissionais” (MINTZBERG, 2017, p. 217).

Complementarmente, a estrutura académica vigente é do tipo departamental, em
que a universidade é dividida em departamentos (unidades académicas), que operam
independentemente uns dos outros, conferindo-lhes relativo grau de autonomia. Essa

autonomia por vezes pode gerar conflito de ordem estrutural:

[...] com o fim das catedras, inicio dos departamentos, houve uma reestruturagao
completa das universidades, onde os departamentos e seus projetos se tornam
fortes [...] isso determina o funcionamento da Universidade quase que de forma
autonoma. Ou seja, tem grandes unidades, mas dentro dessas unidades tem
projetos que se autodeterminam; essa é a caracteristica principal (Conselheiro 2).

4% Hardy e Fachin (2000), nas conclusdes de suas pesquisas, afirmaram que a UFRGS era caracterizada por
poder disperso entre os érgaos situados nos diferentes niveis.

41 Hardy e Fachin (2000) demonstraram que nem os diretores de unidade nem os chefes de departamento
tinham capacidade, em decorréncia de sua posicdo na estrutura administrativo-funcional, para deliberar
decisdes em nivel de ensino académico. Além disso, os autores afirmaram que os chefes de departamento ndo
viam a si mesmos, nem eram vistos pelos outros como lideres, restando-lhes a funcdo de atender as demandas
dos professores.
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Em que pese haja relativa autonomia das unidades académicas e de seus
profissionais, a organizacdo estrutural da Universidade possibilita uma gestdo democratica.
Conforme ja verificado por Hardy e Fachin (2000) e confirmado no decorrer deste estudo, na
UFRGS coexistem os trés niveis de tomada de decisdo conceituados por Hardy et al. (1983).
No processo de Financiamento Externo, por exemplo, as propostas de projetos sdo fruto de
intencBes pessoais em ambito de julgamento profissional. Apds, sdo levadas a aprecia¢do da
comissao competente e do Conselho da Unidade por decisdes coletivas. Posteriormente a
aprovacdo no nucleo operacional, as propostas tramitam por diversas instancias
administrativas, nas quais sdo feitas diligéncias e tomadas decisGes por determinagdo
administrativa. Por fim, em ultima instancia, a apreciagao e deliberagao final se concentra na
clpula estratégica — CONSUN —, na qual, mais uma vez, verificam-se decisdes coletivas*?.
Essas propostas, portanto, tramitam no nulcleo operacional, na linha intermedidria, na
assessoria de apoio e na cupula estratégica, observando regramentos e entendimentos
pacificados pela tecnoestrutura (AUDIN). Além disso, sdo submetidas por julgamento
profissional e deliberadas em nivel de escolha coletiva e de determinacdo administrativa,
confirmando a proposicdo de Hardy et al. (1983).

O exemplo supracitado tipifica o que Mintzberg (2017) chama de fluxo reverso, em
gue se verificam decisdes e ac¢Oes partindo da base da estrutura organizacional (nucleo
operacional) em dire¢do ao topo (clupula estratégica). “De fato, alguns profissionais gostam
de descrevé-las [as burocracias profissionais] como pirdmides invertidas, com operadores no
topo e os administradores abaixo para servi-los” (MINTZBERG, 2017, p. 221, grifo nosso),
entretanto ndo anulam o fluxo de decisGes via linha hierdrquica. Essas caracteristicas
permitem que muitos atores participem do processo decisorio, possibilitando que os temas

em debate sejam analisados sob diferentes concepc¢bes de acordo com seu contexto.

Como Instituicdo publica e republicana, a UFRGS caracteriza-se pela gestdo
democrdtica e colegiada, com participacdo de todos os segmentos da comunidade
académica. A organizacdo da Universidade através de colegiados tem como
preocupacdo fundamental a preservacdo desse carater de gestdo democrdtica,
concretizando nos colegiados a representatividade dos segmentos e a
operacionalidade dos processos (UFRGS, 2016, n.p.).

Analisada a estrutura organizacional da UFRGS, tem-se o suporte necessario para

compreender os processos decisérios no financiamento universitario e, por conseguinte,

42 Esse fluxo serd melhor descrito na Figura 5 — Fluxo de Decisdes e A¢des nos Instrumento de Cooperacdo, do
tépico 5.3.
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como se formam suas estratégias. E o que se analisa detalhadamente nos préximos tépicos,
gue também levardo em consideracdao eventuais conflitos e sua relagdo com a formacao

estratégica.

5.2 O FINANCIAMENTO ORCAMENTARIO

A proposicdao de que no financiamento das universidades publicas brasileiras
coexistem estratégias relacionadas ao Financiamento Orgcamentario — efetivado via Lei
Orgamentaria Anual — e estratégias relacionadas ao Financiamento Externo, que podem
apresentar diferencas significativas em suas formacdes, serd confirmada ao longo da andlise
dos dados coletados nesta pesquisa. Esse tdpico, portanto, tem por propdsito apresentar e
analisar as caracteristicas concernentes especificamente ao processo estratégico de
Financiamento Orcamentdrio da UFRGS, dividindo-se em trés subtdpicos. Cumpre-se
ressaltar que, nesta pesquisa, a analise da formagao de estratégias se baseia na visao de
Mintzberg (2006) e Hardy et al. (1983), que definem o processo estratégico como padroes
em fluxos de decisdes ou agdes em determinado contexto. Assim, ndo ha uma férmula ou
uma maneira simplificada de demonstrar como se formam as estratégias de financiamento
da Universidade, sendo necessdria a compreensao de todo o contexto apresentado ao longo
deste estudo (dentro e fora da organizacdo), incluindo a estrutura organizacional, o processo
decisorio e eventuais conflitos.

O primeiro subtodpico apresenta a situagdao orgamentdria da Universidade a época da
pesquisa, de forma a corroborar parte da argumentacdo disposta no Apéndice A, que trata
do contexto no financiamento universitario. Nesse sentido, hd uma tendéncia histdrica*? de
diminuicdo na participacdo relativa da dotacdo orcamentaria para os recursos de uso
discricionarios* da UFRGS, que tende a se agravar com a permanéncia da Emenda
Constitucional n? 95/2016, reforcando o contexto de incerteza e imprevisibilidade. O

segundo subtdpico trata do processo orgamentdrio propriamente dito. A andlise dos dados

43 A anélise dos dados orgamentarios nesta pesquisa se limita ao periodo de 2013 a 2019.

44 0 termo se refere as dotacdes orcamentéria desvinculadas do pagamento de pessoal e encargos sociais, ou
seja, sdo os grupos de natureza de despesas comumente chamados de Outras Despesas de Custeio e Capital
(ocq).
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evidenciara uma clara distingao entre elaboragdao e execugdo da Lei Orgamentaria Anual
(LOA), portanto sua configuracdo permite relacionar o processo orcamentario ao conceito de
estratégia como um Plano, na definicdo de Mintzberg (2006). Nesse processo, a maioria das
decisGes sdo tomadas em ambito de determinacdo administrativa, o que evidencia a
importancia do administrador profissional ° e da centralizagdo de certas decisdes.
Outrossim, o papel da Universidade é mais adaptativo e responsivo se comparado ao
Financiamento Externo, especialmente no que diz respeito a sua capacidade de obter receita
de fonte do Tesouro Nacional pelo processo orcamentdrio®®. Por fim, o dltimo subtdpico
trata da configuracdo do conflito no processo orcamentario, em que, pelo fato de as
decisdes serem tomadas majoritariamente em nivel de determinagao administrativa e os
atores terem ciéncia da limitacdo de recursos e necessidade de observancia a normativas e

regramentos, o conflito tende a ser moderado.

5.2.1 Situagdo orcamentaria

Antes de aprofundar-se nas particularidades do processo orcamentdrio e nos
conflitos e concepgdes a ele imanentes, é importante que se tenha ciéncia da atual situagao
orcamentaria da Universidade, seu comportamento historico e o que se pode esperar no
futuro. Para introduzir a analise, a seguir esta transcrito um trecho do Relatério de Gestao
do exercicio de 2018, no qual o Pro-reitor de Planejamento e Administracdo apresenta o

panorama orgamentario da Universidade:

As condi¢Bes de financiamento das atividades da UFRGS tém sido afetadas de
forma significativa pela nova trajetdria da politica fiscal brasileira, cujo marco foi a
aprovacdo da Emenda Constitucional 95, ao final do ano de 2016, que estabeleceu
o chamado teto nominal dos gastos, cujo parametro é a taxa de inflagdo anual.
Como o conjunto das despesas de pessoal (incluindo ativos, aposentados e
pensionistas) tem aumentado em ritmo superior a taxa de inflagdo, as dotacGes

4 Na definicdo de Mintzberg (2017), os administradores profissionais, em especial nos niveis mais altos da
estrutura organizacional, exercem papais-chave na fronteira entre o ambiente interno e externo.

4 A capacidade de ac3o dos administradores profissionais que tratam de decisdes concernentes ao
Financiamento Orcamentdrio guarda relativo grau de dependéncia com o ambiente, uma vez que a
disponibilidade financeira de recursos do Tesouro Nacional é definida pelo MEC em ajuste a politica fiscal da
Unido, restringindo o poder interno no processo decisério. Hardy et al. (1983, p. 415, tradugdo nossa) expéem
que “muitos influenciadores externos afetam essas decisGes financeiras, especialmente aqueles que provém
recursos para a universidade”.
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orcamentarias provenientes do Tesouro Nacional para Outras Despesas de Custeio
e Capital (OCC) tém sido reduzida em termos reais (UFRGS, 20187, n.p.).

Esse trecho sintetiza o que se pretende demonstrar neste tdpico. Hd uma tendéncia
historica de diminuicdao da participagdo relativa dos recursos do Tesouro Nacional para
cobrir Outras Despesas de Custeio e Capital (OCC)*’, dado o aumento real nas Despesas de
Pessoal e Encargos Sociais. Outro fato importante é que, com a permanéncia da Emenda
Constitucional n2 95/2016%8, esse cendrio tende a se agravar caso a métrica ndo seja revista.
Dessa forma, unindo as informagdes apresentadas neste tépico com as do Apéndice A,
argumenta-se que o contexto atual e sua perspectiva futura geram incerteza quanto ao
modelo de funcionamento da Universidade.

A obrigatoriedade da Unidao com o financiamento das Institui¢cdes Federais de Ensino
esta prevista no paragrafo primeiro do artigo n2 211 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).
Esses repasses deveriam ser, em tese, suficientes para manter todas as atividades da
Universidade e viabilizar seus projetos de expansdo, garantindo o exercicio de suas
autonomias didatico-cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial.

Entretanto, conforme pode-se observar no Quadro 2 adiante, as dotacdes
orcamentdrias que a Universidade vem recebendo de 2013 a 2019 estdo restringindo cada
vez mais sua capacidade de operacao e expansao. Esse Quadro apresenta o orcamento da
UFRGS, ano a ano, separado por grupo de natureza da despesa conforme o Manual Técnico
do Orgamento (BRASIL, 2017). Pessoal e Encargos Sociais sdo despesas orgamentdrias com
pessoal ativo, inativo e pensionistas. Outras Despesas Correntes servem para aquisicdo de
material de consumo, pagamento de diarias, contribuigdes, subvengdes, auxilio-alimentagao
e transporte e outras despesas correntes ndo classificaveis nos demais grupos de natureza
de despesa. Investimentos sdao despesas orgamentarias com aquisicao de softwares,
planejamento e execuc¢do de obras, aquisicdo de imodveis, instalacGes, equipamentos e
materiais permanentes. Por fim, Inversdes Financeiras sdo despesas orcamentarias com a
aquisicdo de imoveis ou bens de capital ja em utilizacdo, aquisicdo de titulos representativos

do capital de empresas ou entidades ja constituidas, quando essa opera¢do ndo importe

47 A sigla OCC significa “Outras Despesas de Custeio e Capital”. Ou seja, s3o todos grupos de natureza de
despesa com excec¢do de “Despesas de Pessoal e Encargos Sociais”. Em tese com essas dotacdes a Universidade
pode planejar suas agles, realizar manutengles, investimentos, etc., tendo em vista que o restante do
orcamento é ordinariamente destinado para pagamento de pessoal.

48 popularmente conhecida como Emenda do Teto dos Gastos, que limita a revisdo orcamentéria a variac3o do
IPCA.
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aumento de capital, com a constituicdo ou aumento de capital de empresas e outras
despesas classificaveis nesse grupo (BRASIL, 2017).

Algumas despesas sdo de carater obrigatério para a Universidade, ou seja, ndo ha
discricionariedade em sua execucdo. Esse é o caso das Despesas de Pessoal e Encargos
Sociais, bem como parte das Despesas Correntes que se referem a gastos obrigatérios para
manter a Universidade operante, tais como tarifas de energia elétrica, 4gua, contratos de
terceirizados, materiais de consumo, dentro outros. Dessa forma, cerca de 90% do
orcamento fica comprometido com despesas ordinarias, restando uma pequena parcela
para utilizacdo discriciondria®. Para mensurar a parcela de uso discriciondrio, o Quadro 2
apresenta dados quantitativos e percentuais de Outras Despesas de Custeio e Capital (OCC),
gue compreendem todas as despesas Capital e de Custeio, excluidas as de Pessoal e
Encargos Sociais. Os valores de OCC correspondem, em tese, as dotagdes de uso
discricionario da Universidade, uma vez que estdo desobrigadas da folha de pagamento, ndo
obstante, conforme demonstrado acima, nem toda parcela dessas dotagdes é realmente de
uso livre, pois determinadas despesas sdo obrigatérias para o funcionamento da
Universidade, ndo Ihe facultando escolha.

Outro ponto importante de salientar, é que, conforme sera tratado no topico 5.3, a
UFRGS tem capacidade de geracdo de receita prépria mediante processo de Financiamento
Externo. Algumas dessas receitas, em especial a cobranga de taxas pelo uso da infraestrutura
da Universidade, alienacdo de bens, recebimento de aluguéis, saldos financeiros de projetos
e aplicagdes financeiras, geram disponibilidade financeira para a Universidade, denominados
de recursos préprios. Esses saldos sdo creditados a Conta Unica da UFRGS, e sua futura
utilizacdo depende de dotacdo orcamentaria e de limite de empenho®’, motivo pelo qual
deve haver previsdo na Lei Orcamentaria Anual. Dessa forma, nem todas as receitas
previstas na LOA s3o de origem do Tesouro Nacional: parte delas sao geradas pela prépria
Universidade no processo de Financiamento Externo, entretanto devem constar do
Orcamento para futura execugdo das despesas. Todo recurso, seja do Tesouro Nacional, seja

de arrecadacdo prépria da Universidade, ao entrar na Conta Unica da UFRGS, exige devida

4 Hardy e Fachin (2000), a época, expuseram que cabia ao governo federal destinar os recursos para o
funcionamento das universidades, que, “em tese”, podiam gastar como desejassem. Entretanto, ja apontam os
autores, cerca de 90% do orgamento era comprometido com salarios, sendo o restante destinado a cobrir
outros itens de custeio e de capital, o que ndo dava muita flexibilidade a instituicdo [UFRGS].

50 A partir de 2019, segundo entrevista com o Diretor do DPO, n3o ha mais limitacdo de empenho, todavia deve
haver dotagdo orcamentaria para utilizagdo dos recursos proprios.
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previsdo legal/orgamentaria para sua utilizagdo. Nesse sentido que as fundagGes de apoio
facilitam o processo de Financiamento Externo, conferindo maior autonomia de gestdo
financeira e patrimonial a UFRGS, uma vez que os recursos externos recebidos e executados
diretamente por elas ndo necessitam de limite de crédito orcamentario para utilizacao.

De forma a ilustrar a situagcdo or¢amentdria da Universidade, bem como seu
comportamento historico e perspectiva futura, o Quadro 2, na sequéncia, apresenta uma

compilacdo das Leis Orgcamentarias Anuais da UFRGS de 2013 a 2019.
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Orcamento UFRGS - Lei Or¢gamentaria Anual (LOA)

Exercicio Financeiro 2013 2014 2015 2016
Pessoal e Encargos Sociais RS 930.953.142,00 | RS 1.088.268.892,00 | R$1.206.993.474,00 | R$1.309.697.082,00
Outras Despesas Correntes
RS 180.758.545,00 [ RS 206.322.511,00 [ RS 206.791.089,00 | RS 220.296.240,00
(Recursos do Tesouro)
Outras Despesas Correntes
.. RS 39.378.480,00 | RS 27.852.808,00 | RS  23.968.556,00 | RS  18.146.874,00
(Recursos Proprios)
Outras Despesas Correntes
(Total) P RS 220.137.025,00 | RS 234.175.319,00 [ RS 230.759.645,00 | RS 238.443.114,00
ota
Investimentos
RS 20.553.217,00 | RS 40.697.548,00 | RS  44.594.681,00 | RS  28.447.261,00
(Recursos do Tesouro)
Investimentos
.. RS 22.000.000,00 | RS 13.300.000,00 | RS  17.144.358,00 | RS  17.509.930,00
(Recursos Proprios)
Investimentos (Total) RS  42.553.217,00 | RS 53.997.548,00| RS  61.739.039,00 RS  45.957.191,00
Invers6es Financeiras RS  5.000.000,00| RS 5.000.000,00( RS - RS -
Total R$1.198.643.384,00 | RS 1.381.441.759,00 | R$1.499.492.158,00 | R$1.594.097.387,00
Pessoal e Encargos
. 77,67% 78,78% 80,49% 82,16%
Sociais/Total
Investimentos/Total 3,55% 3,91% 4,12% 2,88%
0cC RS 267.690.242,00 | RS 293.172.867,00 [ RS 292.498.684,00 | RS 284.400.305,00
0CC/Total 22,33% 21,22% 19,51% 17,84%
Exercicio Financeiro 2017 2018 2019
Pessoal e Encargos Sociais | R51.568.964.618,00 [ RS 1.528.769.974,00 | RS$1.646.553.465,00
Outras Despesas Correntes
RS 232.069.433,00 [ RS 221.124.402,00 [ RS 226.290.976,00
(Recursos do Tesouro)
Outras Despesas Correntes
.. RS 27.360.608,00 | RS 18.932.526,00 | RS  30.601.438,00
(Recursos Proprios)
Outras Despesas Correntes
RS 259.430.041,00 [ RS 240.056.928,00 [ RS 256.892.414,00
(Total)
Investimentos
RS 13.283.067,00 | RS 10.373.836,00 [ RS 9.473.836,00
(Recursos do Tesouro)
Investimentos
.. RS  8.084.846,00 | RS 5.067.318,00 [ RS  5.041.080,00
(Recursos Proprios)
Investimentos (Total) RS 21.367.913,00| RS 15.441.154,00( RS  14.514.916,00
Inversdes Financeiras RS -| RS - | RS =
Total R$1.849.762.572,00 | RS 1.784.268.056,00 | R$1.917.960.795,00
Pessoal e Encargos
L. 84,82% 85,68% 85,85%
Sociais/Total
Investimentos/Total 1,16% 0,87% 0,76%
0cC RS 280.797.954,00 | RS 255.498.082,00 | RS 271.407.330,00
0CC/Total 15,18% 14,32% 14,15%

Quadro 2 — Orcamento UFRGS - Lei Orgamentaria Anual (LOA)
Fonte: Elaborado pelo Autor>?

51 Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos das Leis Orcamentarias Anuais (LOA), cujos enderecos
eletronicos estdo disponiveis nas Referéncias deste trabalho.
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A partir da analise do Quadro 2, algumas observagdes merecem destaque:

® Parte das receitas previstas na LOA é oriunda de recursos préprios da UFRGS,
gue é alocada em outras Despesas Correntes e de Investimentos (capital).
Dessa forma, nem toda receita orcamentdria é fornecida pelo Tesouro
Nacional, sendo uma parcela proveniente do processo de Financiamento
Externo, mas, ao entrar na Conta Unica da Universidade, exige devida dotacdo
orcamentaria para sua utilizacdo. Em 2019, o total das despesas cobertas por
recursos proprios somam aproximadamente RS 36 milh&es, sendo que, para
despesas de investimentos, 34,7% da dotacdo tem como fonte os recursos
proprios da UFRGS®2.

e Ainda que a Universidade aumente consideravelmente a participacdo de
recursos préprios em sua Conta Unica, a limitagdo da corre¢do orcamentaria
pelo IPCA e a crescente variacdo das Despesas de Pessoal e Encargos Sociais
irdo restringir sua utilizacdo, pois a execucdao dessas despesas depende de
dotacdo orcamentdria. Ou seja, de nada adianta a Universidade gerar muito
recurso proprio se a Unido nao disponibilizar limite de crédito orgamentario
para utiliza-lo.

e O plano de carreira dos servidores da Universidade e a reposicdo de
aposentados faz com que, naturalmente, as despesas com pessoal e encargos
sociais aumentem em ritmo acelerado. Também é importante ressaltar que os
proventos de inativos e pensionistas também entram no orcamento.

e De 2013 para 2019, as despesas com pessoal e encargos sociais aumentaram
76,87%; ja o IPCA acumulado de janeiro de 2013 a dezembro de 2018 foi de
41,59%3. Esses dados evidenciam o cardter progressivo do crescimento das
despesas de pessoal, superando a variacdo do fator de correcdo orcamentaria

com o advento da Emenda Constitucional n? 95/2016. Mantendo esse

52 £ importante destacar que a peca orcamentaria ja é enxuta no que diz respeito as despesas de OCC e, caso a
Universidade nao tivesse capacidade de captar recurso, o contexto seria ainda mais problematico. Outro ponto
de destaque é que a maior parte das receitas oriundas do Financiamento Externo ndo é computada na LOA,
pois sdo recebidas e executadas diretamente nas fundacdes de apoio. Dessa forma, o que vai para conta Unica
sdo eventuais saldos dos projetos, taxas recolhidas e alguns projetos especificos [raros casos] que, por
particularidades, ndo possam ter suas receitas recebidas diretamente nas fundag¢des de apoio.

53 Informacdo extraida da Calculadora do Cidaddo do Banco Central do Brasil, disponivel em:
<https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/corrigirPorindice.do?method=corrigirPorindice>.



94

histérico, a tendéncia é que o crescimento das despesas com pessoal e
encargos sociais consumam todo orgamento da Universidade, levando o atual
modelo ao colapso.

® Em todos os anos, desde 2013, o percentual de OCC sobre o orcamento total
vem caindo, chegando em 2019 a 14,15%.

e De 2013 para 2019, o valor total de OCC aumentou apenas 1,39%, sem
considerar a inflacdo do periodo®*.

e A dotacdo orgcamentaria para despesas de capital (investimentos)
correspondeu, em 2019, a apenas 0,76% do orcamento. Além do mais, de
2015 para 2019 houve uma reducgdo de 76,49%.

e (Caso o contexto ou a legislagdo ndao mudem, talvez a alternativa seja ampliar
ainda mais o uso das fundagbes de apoio para manutencdo e

complementagao financeira da Universidade.

A administracdo central da UFRGS tem ciéncia desses dados, conforme apresentado
pelo Pré-reitor de Planejamento e Administracdo em sessdao do CONSUN no segundo

semestre de 2018:

Ao longo dos ultimos anos, tem se reduzido a proporc¢do de orgamento total que é
administrada pela Universidade, a qual é destinada a financiar o funcionamento da
Universidade em termos de Despesas Correntes de custeio, bem como a
reposicdo/expansdo do capital fisico (obras, maquinas, equipamentos) (Informacgdo
documental)®.

Nesse sentido, decisdes em nivel de determinagao administrativa vém sendo
tomadas para ajustar as acdes ao contexto, como, por exemplo a reducdo de gastos,

diminui¢ao de manutengao predial e redugdo postos de servigos terceirizados:

Diante deste quadro, a Pré-Reitoria de Planejamento e Administracdo da UFRGS
tem buscado alocar recursos em inovagGes gerenciais e tecnoldgicas que reduzam
o gasto por atividade, aumentando a eficiéncia da organizagdo [...] Todavia, tais
inovagdes ndo sao suficientes para evitar a necessidade de cortes de despesas. Em
alguns casos, como o de reformas prediais, a tendéncia é de que o ritmo de
atendimento das necessidades de conservacdo, reestruturacdo e adequacgdo
predial seja reduzido. Por outro lado, ajustes quantitativos foram realizados nos
contratos de servicos de terceiros, reduzindo-se o nimero de postos de trabalho

>4 Esse dado demonstra a queda, em termos reais, dos recursos de uso discriciondrios a disposicdo da
Universidade, que vem enfrentando dificuldades para a manutencao de servigos e atividades, bem como para a
aquisicdo de materiais permanentes e realizagdo projetos de expansdo. A falta de reajuste nas despesas de
OCC é agravada pela inflagdo, a exemplo da tarifa de energia elétrica, que subiu 30% em janeiro de 2018.

5 Documentos da Pré-reitoria de Planejamento e Administracdo — apresentacdo da situacdo orcamentdria da
UFRGS feita pelo Pré-reitor ao CONSUN no segundo semestre de 2018.
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em atividades de limpeza, vigilancia e outras atividades de suporte administrativo.
O ano de 2018 foi o terceiro ano consecutivo em que se realizaram cortes
guantitativos nos servigos terceirizados, que constituem a principal despesa de
custeio da UFRGS. Todavia, é importante observar que ndo ha mais espago para
cortes adicionais sem que se afete mais sensivelmente a qualidade das condigbes
de funcionamento da Universidade (UFRGS, 2018?, n.p.)*®.

A delicada situacdo orcamentaria da Universidade decorre, basicamente, do
crescimento historico exponencial das Despesas de Pessoal e Encargos Sociais e da falta de
reajuste no grupo de Outras Despesas de Custeio e Capital (OCC), agravado ainda mais com

o advento da Emenda Constitucional n2 95/2016.

No ano de 2017, as despesas de pessoal (incluindo inativos, pensionistas e
encargos) continuaram aumentando em ritmo mais elevado do que as Outras
Despesas de Custeio e Capital (OCC). Com a emenda constitucional 95 em vigor, a
tendéncia é a compressdo das despesas de custeio e capital (pois ha um
crescimento enddgeno nas despesas de pessoal, decorrente, por exemplo, de
regras legais previdenciarias e progressdo funcional) (Informagdo documental)®’.

Para ilustrar o cendrio, o Grafico 1, a seguir, expde a variacao percentual de 2013 a
2019 das dotacbes orcamentarias de Despesas de Pessoal e Encargos Sociais (76,87%) e do
grupo de Outras Despesas de Custeio e Capital — OCC (1,39%), além do indice IPCA
acumulado de janeiro de 2013 a dezembro de 2018 (41,59%), que representa o teto de
reajuste no orcamento da Universidade a partir do estabelecimento da Emenda

Constitucional n2 95/2016.

%6 Esses exemplos demonstram medidas em nivel de determinacdo administrativa que vém sendo tomadas
para manutencdo das atividades Universitarias com os recursos orgamentarios disponiveis. Essas medidas
estratégicas, ao serem adotadas por restricdo direta ou escolha organizacional preventiva frente a fatores
ambientais (disponibilizacdo orcamentaria disponibilizada pela Unido), tém carater emergente. Ndo obstante,
podem ser internalizadas deliberadamente pela Universidade; é o que parece ocorrer com base na analise dos
dados coletados. Esse tipo de estratégia assemelha-se ao conceito de Estratégia Imposta, na definicdo de
Mintzberg e Waters (1985).

57 Documentos da Pré-reitoria de Planejamento e Administracdo — apresentacdo da situacdo orcamentdria da
UFRGS feita pelo Pré-reitor ao CONSUN no segundo semestre de 2018.
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Grafico 1 — Evolugdao Or¢amentaria de 2013 a 2019

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de Informag¢do Documental®®

A andlise do grafico evidencia a tendéncia histérica de continua redugdao nas

dotacOes orcamentarias para cobrir despesas de manutencdo e expansao Universitaria, cujas

consequéncias sao percebidas também no nucleo operacional:

O local onde eu trabalho é um pavilhdo que a Unidade ndo tem recurso para
manter. Entdo eu preciso captar recurso [externo] para manter a estrutura fisica do
meu ambiente de trabalho. A gente gasta tranquilamente 13 dois mil reais por més
com manutencdo bdsica de dia a dia, que a universidade ndo proporciona, mas
deveria. Atualmente tem a caréncia de recurso publico geral (Docente 2, grifo
Nnosso).

Ao ser indagado sobre o futuro da UFRGS diante desse contexto, o Reitor afirmou

que “havera, sim, restricdes muito grandes ao funcionamento da universidade” (GOMES, L.

E, 2018, n.p.). Para exemplificar possiveis impactos decorrentes contexto orcamentario, ele

expos que:

Pode ser, por exemplo, falta de recursos para manter a universidade, para a
compra de insumos basicos para a graduacgdo. Na infraestrutura, a construgdo de
novos prédios e aquisicdo de novos equipamentos hoje ja estd reduzida a um
minimo, isso tende a se reduzir ainda mais. Com isso, uma universidade que precisa
ter a renovacdo do seu parque tecnoldgico, renovacdo das suas bibliotecas, isso
tudo ficara ameacado pela progressao dessa emenda constitucional no sentido de
reducdo do orcamento das universidades (GOMES, L. E, 2018, n.p.).

58 Elaborado a partir de informacdes disponiveis nas Leis Orcamentérias Anuais e indice de correcdo do IPCA
pelo portal do Banco Central do Brasil.
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Em sintese, corroborando o que se expde no Apéndice A, o contexto e a perspectiva
futura da Universidade, ao depender majoritariamente do Financiamento Orcamentario
para manutengdo de sua estrutura e desenvolvimento de suas atividades, sao de repleta
incerteza®®. Assim, apesar de haver concepcdes conflitantes quanto a isto, o Financiamento
Externo pode assumir um protagonismo cada vez maior no modelo de financiamento
universitario. Em visdo otimista, o Pré-reitor de Planejamento e Administracdo, no Relatorio
de Gestdo de 2018, expds que “a busca de recursos de arrecadacado direta (recursos préprios
captados na Fonte 250) é uma alternativa importante para atenuar as restricoes
orcamentarias” (UFRGS, 2018, n.p.)®°.

Concluida a andlise da situacdo orcamentaria, a seguir é feita a apresentacdo e
analise do processo orcamentdrio propriamente dito — materializado pela Lei Orcamentaria

Anual —, observando as especificidades em sua elaboracdo, distribuicao interna e execucgao.

5.2.2 Processo or¢gamentario

O processo orcamentario, diferentemente do Financiamento Externo, tem seu rito
préprio fixado em legislacao, efetuando-se com base em critérios objetivos. O orcamento da
Universidade é parte integrante do orcamento do MEC, que, por sua vez, compde o
orcamento da Unido. Elaborado anualmente, o orgamento da UFRGS estara disposto na
forma da Lei Orcamentaria Anual, que dispGe a previsdo das receitas e fixacdo das despesas
da Unido para o respectivo exercicio financeiro (GIACOMONI, 2017).

O proposito deste topico, portanto, é fazer uma descricdo e andlise do processo
or¢amentdrio da UFRGS, evidenciando suas particularidades em consonancia com o aporte
tedrico. A partir dos dados coletados, evidencia-se uma clara distingdo entre formulagdo e

execucdo orcamentdria, aproximando-se ao conceito de estratégia como um Plano na

59 Evidencia-se que o contexto do fenémeno estudado envolve aspectos internos e externos. Dessa forma, é
limitada a compreensdo sobre a formacdo das estratégias de financiamento da Universidade considerando a
organizacdo isolada de seu contexto, ou do ambiente externo.

60 Essa manifestacdo trata exclusivamente dos recursos préprios, que s3o aqueles, fruto do Financiamento
Externo, que estdo disponiveis na Conta Unica. Entretanto, ndo afasta a prerrogativa de que a Universidade
deva intensificar as a¢Ges de Financiamento Externo de forma macro, tal como definido e apresentado nesta
pesquisa, visto que os recursos préprios sdo apenas uma parcela das receitas obtidas no Financiamento
Externo, conforme serd descrito no topico 5.3.
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definicdo de Mintzberg (2006). Nesse processo, as decisdes sdo tomadas majoritariamente
em ambito de determinag¢do administrativa. O Reitor tem relativo grau de poder, mas
comumente se atém a decisOes globais sobre o direcionamento das agdes, ficando a
PROPLAN responsavel pelas atividades de elaboracdo, execucdo e controle do orcamento,
que as faz mediante ajustamento mutuo com as unidades executoras® e o gabinete do
reitor. Para direcionar a andlise, o tépico foi estruturado em trés partes: na primeira se
apresentam informacgdes relevantes para compreensao do processo orcamentdrio, que serd
explicado e analisado na segunda parte, e concluido com comentarios adicionais.

Ao contrario do Financiamento Externo, em que a prépria Universidade é responsavel
pela captacdo das receitas e execucdo das despesas, no processo orcamentario o papel da
UFRGS tem um de carater mais adaptativo e responsivo no que diz respeito ao seu potencial
para geracdo de receita®®. A capacidade de acdo dos administradores profissionais que
tratam de decisdes concernentes ao Financiamento Orgcamentario guarda relativo grau de
dependéncia com o ambiente, uma vez que a disponibilidade financeira de recursos do
Tesouro Nacional, conforme apresentado a seguir, é definida pelo MEC em ajuste a politica
fiscal da Unido, restringindo, de certa forma, o poder interno no processo decisério. Hardy et
al. (1983, p. 415, tradugdo nossa) expdem que “muitos influenciadores externos afetam
essas decisdes financeiras, especialmente aqueles que provém recursos para a
universidade”. “Nao é um processo onde as nossas demandas chegam 13 [no MEC], é da
parte deles que vem uma definicdo do que é repassado” (Ex-Prd-reitor, grifo nosso). Isso
corrobora a proposicdo de Hardy et al. (1983) de que algumas estratégias de determinacdo
administrativa podem ser resultado de influéncia externa, por exemplo de fornecedores de
recursos ou autoridades governamentais, dificultando a separagao entre o fenémeno

estudado e seu contexto®3.

61 As unidades com capacidade de fazer empenho s3o chamadas de unidades executora; nessa classificacdo
estdo as unidades académicas (nucleo operacional) e demais 6rgédos da assessoria de apoio.

62 Em que pese determinadas acbes exijam atuac¢do do administrador profissional, tais como negocia¢3o junto
ao MEC para solicitar créditos adicionais suplementares, o papel da Universidade é mais adaptativo e
responsivo no que diz respeito ao seu potencial para gerar receita no processo orgamentario [fonte do Tesouro
Nacional]. Hardy e Fachin (2000) ja afirmavam que as universidades brasileiras sofrem muitas restricdes
ambientais devido a dependéncia governamental e imprecisdo sobre a legislacdo futura. Ao contrario do
processo de Financiamento Externo, no qual ela é o agente responsdvel pela geracdo e ampliacdo de sua
receita, ao invés de simplesmente receber um valor estipulado pelo MEC em ajuste a politica fiscal da Unido.

8 Um exemplo dessa dependéncia foi o contingenciamento orcamentario anunciado pelo MEC no primeiro
semestre de 2019. A partir dessa medida ambiental, os administradores profissionais da Universidade deverdo
buscar alternativas estratégicas para lidar com a situacdo, algumas delas ja apresentadas, como é o caso da
demissdo de terceirizados, corte de despesas, entre outras.
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Conforme Giacomoni (2017), o processo orcamentdrio pode ser resumido em quatro
etapas: a elaboracdo da proposta orcamentdria; discussdo, votacdo e aprovacao da Lei
Orgamentaria; execugdo orgcamentaria; e controle de avaliagao da execugao orgamentaria.
Considerando o principio da unidade, cada 6rgdo ou entidade governamental deve possuir
apenas um orcamento, de modo que o orcamento da Unido seja Unico também
(GIACOMONI, 2017). Dessa forma, o orcamento da UFRGS integra o orcamento do MEC,
que, por sua vez, integra o orcamento da Unido na forma de LOA. Assim, o orgcamento da
Universidade resulta da equalizagdo entre elaboracdo, distribuicdo e execucdo interna
[orcamento da UFRGS] e elaboracdo, distribuicio e execucdo da LOA [orcamento da
Unido]%4.

A disponibilidade global de recursos do MEC é distribuida entre as universidades com
base em critérios e formulas definidas em uma matriz, a Matriz de Orgamento de Outros
Custeios e Capital (Ex-Pro-reitor). A Matriz OCC, popularmente conhecida como Matriz
ANDIFES, instituida pela Portaria MEC n2 651, de 24 de julho de 2013, é um “instrumento de
distribuicdo anual dos recursos destinados as universidades federais” (BRASIL, 2013, n.p.).
No intuito de fornecer equidade na disponibilizagdo orgamentaria das IFES, a Matriz OCC é
elaborada com base em critérios claros, transparentes e publicos, definidos no Decreto n?

7.233, de 19 de julho de 2010 (SANT’'ANA, 2017, p. 7).

Na elaborac¢do das propostas orcamentarias anuais das universidades federais, o
Ministério da Educagdo devera observar matriz de distribuicdo, para a alocagdo de
recursos destinados a despesas classificadas como Outras Despesas Correntes e de
Capital (BRASIL, 2010, n.p.).

Os critérios usados para elaboragao da Matriz OCC consideram tanto o tamanho da
instituicdo, tendo como principal base o aluno concluinte, quanto a eficiéncia e qualidade da
instituicdo (SANT’ANA, 2017). Resumidamente, esses critérios utilizados sdo o nimero de
matriculas e quantidade de alunos ingressantes e concluintes na graduacdo e pds-
graduacdo; oferta de cursos de graduacdo e pds-graduacao; producdo de conhecimento
cientifico, tecnoldgico, cultural e artistico, nimero de registro e comercializacdo de
patentes; relacdo entre niumero de alunos e docentes; resultado da avaliacdo pelo Sistema

Nacional de Avaliagdao da Educagao Superior — SINAES; existéncia de programas de mestrado

64 Nesse processo, devido ao relativo grau de dependéncia externa, necessidade de observancia a preceitos
legais e dada situagdo orgcamentaria, a autonomia de gestdo financeira e patrimonial da Universidade fica um
pouco limitada, principalmente ao comparar o processo orgamentdrio ao Financiamento Externo, conforme
tratado adiante.
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e doutorado, bem como seus conceitos avaliados pela Fundagao Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES; e existéncia de programas

institucionalizados de extensao (BRASIL, 2010).

Uma vez definidos os quantitativos das varidveis da matriz, a Secretaria de
Educagdo Superior (SESU) elabora a matriz orgamentdria das IFES (matriz “Andifes”
ou “OCC”) e aguarda o valor a ser repassado pelo Governo Federal ao Ministério da
Educacdo (MEC). Essa Matriz (ANDIFES ou OCC), baseada no modelo do Higher
Education Funding Council for England (conforme documento “Modelo Inglés -
Origem Matriz atual”) é alimentada com os dados do Censo da Educacgdo Superior,
realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES) e de dados sobre os programas de Residéncia Médica, obtidos inicialmente
do sistema de coleta de dados dos Hospitais Universitarios (SIHUF) e
posteriormente do Cadastro Nacional de Residéncia Médica (CNRM), gerados até
abril de cada ano. Os dados oriundos desse levantamento sdo processados pelo
INEP e pela CAPES, os quais sdo encaminhados para a SESU, que submete a matriz
aos representantes do Forum Nacional de Pré-Reitores de Planejamento e de
Administragdo das Instituicdes Federais de Ensino Superior (FORPLAD). [...] Ao
considerar o valor da proposta or¢amentdria na matriz, define-se o montante
cabivel a cada érgdo do MEC, através do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP) (Diretor DPO).

Devido a estrutura académica da UFRGS ser do tipo departamental®, as unidades
académicas tém relativo grau de autonomia (HARDY; FACHIN, 2000). Dessa forma,
semelhantemente ao que ocorre com orgamento do MEC, parte dos recursos orgamentarios
de uso discriciondrio da UFRGS é internamente distribuido entre as unidades executoras de
acordo com um modelo®® que tem por pardmetros “o orcamento do ano anterior, o numero
de professores e alunos, o espaco fisico utilizado e o custo médio por aluno na area

especifica®”” (HARDY; FACHIN, 2000, p. 55).

Historicamente existe uma distribuicdo de orcamento de custeio dos recursos do
Tesouro Nacional para as Unidades Académicas, Org3os Auxiliares e Suplementares
e Pré-reitorias. Somente recebem recursos as Unidades consideradas executoras,
ou seja, as que elaboram empenhos. Quanto aos recursos de capital, o mesmo fica
centralizado na PROPLAN® com atendimento as diversas Unidades Executoras

850 nucleo operacional, na definicdo de Mintzberg (2017), é dividido em unidades académicas de acordo com
as areas de conhecimento. Dada a padronizacao das habilidades dos trabalhadores, as unidades tém relativo
grau de autonomia, caracteristica das burocracias profissionais.

8 Alguns chamam esse “modelo” de “matriz”, pois a métrica é semelhante a adotada pelo MEC para distribuir
o orcamento entre as IFES. Os critérios de mensuragdao dessa cota percentual levam em consideragdo “o
orcamento do ano anterior, o nimero de professores e alunos, o espaco fisico utilizado, e o custo médio por
aluno na area especifica” (HARDY; FACHIN, 2000, p. 55).

67 De acordo com entrevistas realizadas com o Diretor DPO e com o Ex-Pré-reitor, essa métrica segue sendo
utilizada. Ndo obstante, com a expansdo promovida pelo REUNI (entre 2008 e 2012), foi adotado um critério
incremental para sua atualizagdo. Mas, na opinido desse Ex-Pré-reitor, a Universidade perdeu a oportunidade
de elaborar uma métrica nova, com critérios efetivamente atualizados, por conta de politicas internas.

8 Nesse trecho nota-se a centralizacdo de decisdes em nivel de determinacdo administrativa, em que a
PROPLAN, pertencente a assessoria de apoio, faz a gestdo dos recursos orgamentarios da Universidade.
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considerando aquelas Institucionais (exemplo: equipamentos do CPD que atende
toda a Universidade; livros Biblioteca Central) de maior relevancia (Diretor DPO).

Feitas consideracOes, a seguir sera descrito e analisado o processo orcamentario
propriamente dito, ou seja, o fluxo de decisGes e acles inerentes ao Financiamento
Orcamentario. Para fins didaticos, optou-se por representa-lo em forma textual ao invés de
diagrama. Assim, pode-se entrar em detalhes para aprofundar a andlise, com pontos em
destaque nas notas de rodapé. Portanto, os paragrafos estdo estruturados de forma a
demonstrar o processo orgamentdario em dez etapas sequenciais.

Etapa 1. O MEC, com base em sua previsdo orcamentdria para o exercicio
subsequente®® — definida pelo Ministério da Economia —, roda a Matriz OCC’° para aferir a
parcela orgamentaria destinada a cada universidade. Feito isso, o Ministério de Educagao
informa as IFES o teto de suas dotaces orcamentdrias’?.

Etapa 2. A UFRGS/PROPLAN recebe informacdo sobre o teto de sua dotacdo
orcamentaria para os recursos do Tesouro Nacional e, concomitantemente, solicita as
unidades executoras internas suas estimativas de arrecadacao de recursos préprios, o que é
mensurado com base no histdrico de arrecadacdo dos ultimos dois anos, do exercicio
corrente e estimativa de arrecadacdo para o ano seguinte’2.

Etapa 3. Com a informacdo sobre o teto de sua dotacdo orcamentaria para os
recursos do Tesouro Nacional e consolidacdo da previsdo de arrecadacdo dos recursos
proprios das unidades executoras, a PROPLAN distribui os valores no SIOP’3 de acordo com

os programas de governo’4.

8 Em respeito ao principio da anualidade ou periodicidade, como bem definido por Giacomoni (2017), o
orcamento limita-se a um periodo de tempo. Nesse caso é coincidente com o exercicio civil.

O vale lembrar que essa matriz n3o considera as despesas de Pessoal e Encargos Sociais, que sdo despesas
ordinarias. Ou seja, devem ser integralmente pagas conforme o quadro de pessoal de cada universidade.

71 Nota-se que o processo se inicia no ambiente externo. N3o parte da UFRGS uma definicio sobre suas
necessidades, mas sim do MEC sobre qual serd o teto para fixagdo de suas despesas que tenham como fonte
recursos do Tesouro Nacional. E nesse sentido que o autor argumenta o carater adaptativo/responsivo da
Universidade no que tange a sua capacidade de obtencao de receita do Tesouro Nacional. Ao contrdrio do que
ocorre com as dotagdes destinadas para recursos proprios, nas quais parte das unidades executoras uma
projecdo de arrecadagdo, posteriormente enviada ao MEC para liberagdo de dotagdo orgamentaria.

2 vale lembrar, conforme visto no tdpico anterior, que parte das dotacdes orcamentdrias dispostas na LOA
tem como fonte recursos proprios da UFRGS, alocadas em despesas de custeio e de capital. O restante das
receitas é proveniente do Tesouro Nacional — obrigacdo constitucional da Unido com o financiamento das
universidades.

73 Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — é um sistema informatizado que comporta o processo de
planejamento e orgamento do Governo Federal.

74 Segundo Manual Técnico do Orcamento de 2018, toda a¢do do Governo estd estruturada em programas
orientados para a realizagdo dos objetivos definidos no periodo do PPA, sendo divididos em Programas
Tematicos e Programas de Gestdo (BRASIL, 2017) Essas classificagbes vdo ao encontro do principio
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Etapa 4. O Reitor aprova’® a programacdo orcamentdria, que entdo é devolvida ao
Ministério da Educacao.

Etapa 5. O MEC consolida seu orgamento, incluindo as propostas de todas IFES, e o
devolve ao Ministério da Economia.

Etapa 6. O Ministério da Economia consolida o Projeto de Lei Orgamentaria Anual
(PLOA) da Unido e o envia, até o dia 31 de agosto, ao Congresso Nacional para votacao.

Etapa 7. O Congresso Nacional aprova o PLOA e submete para sangao presidencial
até 15 de dezembro.

Etapa 8. O Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) é aprovado e publicado em
forma de Lei Orcamentaria Anual (LOA)’®.

Etapa 9. A UFRGS recebe seu orcamento e, considerando as dotacdes disponiveis na
LOA, faz a estimativa de distribuicdo interna de uma cota percentual das Despesas de
Custeio do Tesouro Nacional, utilizando sua métrica propria.

Etapa 10. A ultima etapa se refere a execugdao orgamentaria propriamente dita. Em
sendo estipuladas dotagGes orcamentadrias globais para os grupos de natureza de despesas,
no decorrer do exercicio o MEC vai liberando gradualmente limites de empenho para
liguidacdo e pagamento das despesas que tenham como fonte os recursos do Tesouro

Nacional””. Esse controle é feito pela PROPLAN, que por sua vez delibera’®, sobre a

orcamentario da discriminagdo ou especializagdo, que, conforme Giacomoni (2017), indica que as receitas e
despesas devem ser apresentadas de maneira detalhada evidenciando a origem e aplicacdo dos recursos de
forma pormenorizada.

75 Em que pese haja, regimentalmente, a previsdo de que o orcamento da Universidade deva ser aprovado pelo
CONSUN, na pratica, quem o faz é o Reitor, conforme informado pelo Diretor do DPO. Essa aprovacdo diz
respeito a alocagdo das despesas de acordo com suas classificagcGes e programas de governo, conforme
especificado na Etapa 3.

76 Geralmente o limite de dotacdo n3o se altera significativamente entre a PLOA e LOA. O controle é feito pela
liberacdo das dotacgGes por limites de empenho, que sdo gradativos ao longo do exercicio, mas nem sempre sao
100% liberados (Diretor DPO).

77 Esse é um mecanismo que o MEC utiliza para controlar os gastos das universidades. Pode haver situacdes em
que, mesmo havendo dotacdo orgcamentdria, ndo ha limite de empenho, inviabilizando a liquidacdo e
pagamento da despesa, que ainda deverd contar com a disponibilidade financeira suficiente (repassada pelo
MEC a Universidade por ordem bancdria). Atendendo a essas situa¢des, as despesas podem ser efetuadas
(MEC, 2015). O contingenciamento dos recursos das universidades, anunciado pelo ministro da educacdo
Abraham Weintraub no primeiro semestre de 2019, conforme apresentado no Apéndice A, é um exemplo de
bloqueio de limite de empenho. Até julho de 2019, época de conclusdo da redagdo desta pesquisa, o MEC havia
liberado para fins de empenho, sequencial e gradativamente, 20%, 20%, 8% e 5% do total da dotagdo
orcamentaria para o exercicio corrente (Diretor DPO).

78 Aqui se evidencia o controle centralizado na PROPLAN, que toma decisdes em nivel de determinacio
administrativa buscando a equalizagdo, por ajustamento mutuo, entre as necessidades das unidades
executoras e a disponibilidade e situagdo orcamentaria/financeira da Universidade, com a chancela do Reitor
na cupula estratégica — exemplo de desempenho de fungdes hibridas, conforme relatado no tépico 5.1.
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disponibilizacdo (também gradual) de limite de empenho as unidades executoras. Quanto as
dotagbes que tenham como fonte recursos proprios, caso a Universidade precise aumentar
esse limite, pode solicitar ao MEC a abertura de crédito suplementar’® por excesso de
arrecadacao®°.

Em termos de distribuicdo de poder no processo orgamentario, regimentalmente o
CONSUN é a instAncia maxima; na pratica, ele é representado pelo Reitor®l. N3o obstante,
em que pese o Reitor tenha prerrogativa para deliberar decisdes sobre a elaboragdo e
execuc¢do do orcamento, comumente se atém a decisoes sobre direcionamento global das
acoes e negociacdes com agentes externos, em especial com o MEC. Assim, na pratica, fica a
PROPLAN encarregada da gestao orgamentaria: elaboragao, execugao, controle e prestagao
de contas. Dessa forma, ndo se verifica o exercicio de uma rigida supervisdo direta entre o
Reitor e a PROPLAN no processo orgamentario, em que pese haja linha hierdrquica entre
eles.

Quanto a relacao entre a PROPLAN e as unidades executoras, ndo se verifica linha
hierarquica. Entretanto, pelo fato de a PROPLAN ser responsavel pela execugdo e controle
do orgamento, desempenha fungdes hibridas: tanto como assessoria de apoio, quanto como
linha intermediaria, por meio de determina¢Ges administrativas as unidades executoras
mediante ajustamento mutuo®?. Distribuida a cota percentual do orcamento as unidades
referente aos recursos do Tesouro Nacional, seus diretores tém autonomia para geri-las
conforme suas necessidades locais, entretanto devem sempre observar o limite de empenho
que a PROPLAN lhes designa®. Hardy e Fachin (2000, p. 52) ja afirmaram que, a época,
“Cabia aos diretores a responsabilidade oficial pela alocacdo de recursos dentro de sua

unidade, mas os orcamentos universitarios eram tdo limitados em vdrios itens de despesas,

72 O crédito suplementar, na definicio de Giacomoni (2017), tem por objetivo reforcar dotacdes orcamentdrias
insuficientemente previstas, dependendo de prévia autorizacdo legislativa. A necessidade de solicitar aumento
de dotacdo orcamentaria para utilizagdo de recursos préprios demonstra uma acdo/decisdo estratégica
tipicamente emergente, na definicdo de Mintzberg (2006).

80 para execucdo de despesas com fonte de recursos préprios, a partir de 2019 ndo ha mais controle pelo MEC
do limite de empenho, podendo a Universidade executar as despesas até o teto da dotagdo orgamentaria para
recursos proprios (Diretor DPO).

8 pelo fato do CONSUN ser um 6rgdo colegiado, nos moldes de Hardy e Fachin (2000), acaba sendo
representado pelo Reitor — representante legal da Universidade, ambos pertencentes a clUpula estratégica.

82 Conforme demonstrado no tépico 5.1, que versou sobre a estrutura organizacional da Universidade, ndo se
verifica linha hierdrquica entre a PROPLAN e as unidades académicas. Dessa forma, ndo hd o que falar em
supervisdo direta nas definigdes de Mintzberg (2017).

8 Cabe ressaltar que o limite de empenho liberado pelo MEC & UFRGS/PROPLAN n3o é vinculado ao limite de
empenho que a PROPLAN disponibiliza as unidades executoras. Dessa forma, pode essa Pro-reitoria centralizar
uma parcela maior do limite para atendimento a despesas especificas por meio dessa reserva (Diretor DPO).
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gue muito pouco poder estava envolvido nessas questdes”. De acordo com a analise dos
dados coletados, essa informacdo parece ainda prosperar no que diz respeito a gestdo local
(unidades académicas do nucleo operacional) dos recursos de fonte do Tesouro Nacional.
Por outro lado, “os recursos préprios sao gerados com total autonomia delas; apenas deve-
se observar o limite de dotagdo or¢gamentaria” (Diretor DPO, grifos nossos). Dessa forma, ha
maior poder conferido aos diretores no nucleo operacional para utilizacdo de seus recursos
préprios se comparado ao uso de recursos do Tesouro Nacional.

No processo orcamentario, nota-se uma clara distincdo, inclusive cronoldgica, entre
formulagdao e execugdo do orgamento. Nesse sentido, é pertinente relacionar o processo
orcamentdrio a estratégia como um Plano, materializado pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Na definicdo de Mintzberg (2006), o Plano representa um curso de agdo conscientemente
pretendido, um conjunto de diretrizes para lidar com uma situagdo. “Por essa definigdo, as
estratégias tém duas caracteristicas essenciais: sdo criadas antes das a¢Ges as quais vao se
aplicar e sdo desenvolvidas consciente e propositalmente” (MINTZBERG, 2006, p. 24). A
analise dos dados coletados permite que sejam verificadas essas duas caracteristicas no
processo orgamentario: a Lei Orgamentaria Anual, que orienta as a¢des de financiamento, é
planejada e elaborada no exercicio anterior a sua implementacdo, quando efetivamente sera
colocada em pratica. Ndo obstante, mesmo tendo carater deliberado, vez que a intencdo é
executar o orgamento tal como previsto, algumas estratégias podem emergir. Um recurso
comumente utilizado pela UFRGS, que permite realizar ajustes ndo antes planejados, é a
solicitagdo de aumento de dotagdao orgamentaria mediante crédito suplementar por excesso
de arrecadacdo®. Outro exemplo que tipifica o cardter emergente de uma decisdo
estratégica foi, no primeiro semestre de 2019, o remanejamento de dotagdes de Capital
para Custeio, conforme noticiado pelo Pré-reitor de Planejamento e Administragdo em uma
sessao do CONSUN no referido semestre. Em ambos exemplos a Universidade langa mao do
uso de mecanismos retificadores do orcamento (GIACOMONI, 2017).

A necessidade de observar todas especificidades abordadas neste tépico, somadas a

problematica contextual no que diz respeito a situagdao orgamentaria da Universidade, limita,

840 crédito suplementar é uma classificacdo de créditos adicionais que tem por objetivo reforcar dotacdes
orcamentarias insuficientemente previstas. Sua abertura depende de prévia autorizagdo legislativa
(GIACOMONI, 2017). Na Universidade, a solicitacdo de crédito suplementar geralmente ocorre para aumentar a
dotagdo orcamentaria de recursos proprios, que tiveram excesso de arrecadagao (Diretor DPO).
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em certa medida, sua autonomia de gest3o financeira e patrimonial®. Hardy e Fachin (2000)
ja haviam feito essa consideracdo a época. “Ha considerdveis restricdes e muita burocracia®®
no dispéndio de verbas publicas e, para escapar de tais limitagdes, algumas universidades
criaram fundacdes de apoio” (HARDY; FACHIN, 2000, p. 54). A partir disso, com a criacdo da
FAURGS®” em 1994, intensificou-se a presenca do Financiamento Externo na Universidade,

resultando no modelo vigente.

A universidade deveria ter condicGes préprias de manutencdo, para que as
captacgdes [Financiamento Externo] pudessem ser acréscimos para a estrutura da
universidade. S6 que hoje a gente ndao tem grana nem para manter a universidade
do jeito que ela est3, entdo tu tens que captar também para isso (Docente 2).

Antes de avancar sobre o Financiamento Externo, o tdpico a seguir trata da

configuragdo do conflito no processo orgamentario.

5.2.3 O conflito e o processo or¢camentario

No conceito de Mintzberg (1985), o conflito é definido como resultado de interesses
antagodnicos entre atores em uma organizagdo ou forgas opostas a ordem vigente; também é
identificado quando ha falta de consenso e harmonia (HARDY; FACHIN, 2000). Entretanto, no
processo orcamentdrio ele tende a ser moderado, uma vez que a maioria das decisdes sdo
tomadas em nivel de determinacdo administrativa e os atores envolvidos no processo
decisorio parecem ter ciéncia da limitagdo orgamentdria da UFRGS e necessidade de
observancia a regramentos e legislacGes, que limitam o exercicio de poder e influéncia na
obtencgado e alocagdo de recursos.

Hardy e Fachin (2000) demonstram que o conflito tem maior propensdo a emergir
nas decisoes de escolha coletiva, em especial nos processos decisorios que assumem o
modelo politico. Entretanto, conforme visto, o fluxo de decisdes e acdes no processo

orcamentario ndo envolve esses tipos de decisdo em larga escala, ocorrendo basicamente

85 Caso a UFRGS dispusesse apenas dos recursos do Tesouro Nacional para o exercicio de suas funcdes, e se
mantivesse os quantitativos orcamentdrios que hoje se tem, seu funcionamento seria comprometido
radicalmente.

8 Nessa sentenca, o termo “burocracia” foi utilizado de forma coloquial, descolado de seu significado
Weberiano tradicional.

87 Fundacdo de Apoio a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (FAURGS).
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em nivel de determinagao administrativa, comumente verificadas quando envolvem
decisGes financeiras ou quando dizem respeito ao staff (assessoria) de apoio, como € o caso
do papel da PROPLAN no processo decisorio.

A analise dos dados demonstrou que, na UFRGS, a maioria das decisGes concernentes
ao processo orgamentario (Financiamento Orgamentdrio) fica centralizada na PROPLAN, que
gerencia o orcamento da Universidade em ajustamento mutuo entre o Reitor e os diretores
das unidades executoras. Em entrevista, O Diretor do DPO, encarregado de operacionalizar a
elaboracdo e execugdo do orcamento da UFRGS, afirmou que “ndo é comum haver conflito
no processo orcamentario”, nem em sua elaboragdo, tampouco em sua execugdo, e que ndo
se recordava de algum evento significativo dessa ordem.

Hardy e Fachin (2000, p. 55 e 52, grifo nosso) ja afirmaram que “ninguém considerava
que o processo de alocagao de recursos tivesse caracteristicas politicas porque todos sabiam
gue ndo havia muita margem para negociacdo” e que “cabia aos diretores a
responsabilidade oficial pela alocagdao de recursos dentro de sua unidade, mas os
orcamentos universitarios eram tdo limitados em vdrios itens de despesas, que muito pouco
poder estava envolvido nessas questdes”. Dada a revisdo que se fez sobre o contexto e a
situacdo orcamentaria da Universidade, somando-se as informacdes obtidas com o Ex-Pro-
reitor e com Diretor do DPO, é possivel inferir que essas caracteristicas ainda possam ser
verificadas no processo de elaboracdo e execu¢do do orcamento da UFRGS8. Além disso,
existe a necessidade de serem observados regramentos e legislacbes competentes que
restringem, em certa medida, a capacidade de acdo, podendo ser resultado de imposicdo
ambiental, dado o contexto.

Quanto aos recursos proprios de cada unidade, cujas dotacBes orcamentdrias
estiverem previstas na LOA, os diretores das unidades executoras tém total autonomia para
geri-los, portanto ndo ha maiores conflitos nesse sentido (Diretor DPQO). Os recursos do
Tesouro Nacional, entretanto, sdo geridos pela PROPLAN, que utiliza um modelo com
critérios objetivos para distribuir entre as unidades uma cota percentual do orgamento para
as Despesas de Custeio, conforme demonstrado no subtdpico anterior. Atualmente essa

métrica é bem aceita, conforme afirmado pelo Diretor do DPO, ndo obstante o Ex-Pro-reitor

8 A proposicdo de Hardy et al. (1983) de que as estratégias universitarias tendem a exibir um notavel grau de

estabilidade, desestimulando grandes “revolugdes estratégicas”, e a afirmacdo de Mintzberg (2017) de que,
nas burocracias profissionais, as mudangas sdo lentas e graduais, ajudam a sustentar o argumento.
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relatou que, apds a expansdo promovida pelo REUNI®?, essa “matriz” necessitava de uma

atualizacdo, que ndo foi possivel por conta de conflitos internos de ordem estrutural:

[...] essa matriz ndo foi atualizada por uma dificuldade, digamos, politica interna da
UFRGS, onde as diferentes unidades [...] queriam cada uma avancar mais sua
participacdo dentro do orgamento da UFRGS, e isso ai ndo foi possivel, digamos
assim, chegar num acordo, numa férmula matematica que permitisse definir
melhor isso. [...] esse conflito foi mais ou menos contornado por um critério
incremental, entdo foi dado um aumento para as diferentes unidades [...] de
participacdo de verbas, e o pessoal, digamos assim, reduziu o grau de pressao [...]
essa defasagem existe, mas ela ndo é tdo gritante, tanto que ndo tem nenhum
diretor de unidade em pé de guerra aqui dentro, as coisas estdo mais ou menos
controladas, mas tem espago para, digamos assim, melhorar os critérios de
distribuicdo interna (Ex-Pro-reitor).

Quanto as Despesas de Capital de fonte do Tesouro Nacional, conforme visto no
tépico anterior e informado pelo Diretor do DPO, ficam centralizadas sob controle da
PROPLAN, ndo sendo repassadas as unidades em sua cota orcamentaria. Nesse sentido, o Ex-
Pro-reitor relatou que, por vezes, poderiam se verificar alguns conflitos decorrentes dessa
ordem. Quando h3a necessidade de manutencdo estrutural das unidades, e elas ndo
conseguem fazer com seus recursos proprios, recorrem a Superintendéncia de Infraestrutura
(SUINFRA) (Ex-Pro-reitor). Ligada a PROPLAN, a SUINFRA tem por finalidade zelar pela
infraestrutura da Universidade, construindo e conservando seu patriménio. Contudo, nem
sempre ela tem capacidade de atender a todas demandas das unidades, podendo gerar

conflito:

O atrito que tinha de certas unidades era com relacdo a SUINFRA, que nao tinha
capacidade, gente e recursos para manutencdo de certos prédios. [...] as vezes
tinha um certo conflito onde o diretor de unidade tinha, por exemplo, dificuldades
em manter seus servigos, mas nada muito espraiado (Ex-Pré-reitor).

Em ambito organizacional, os conflitos que se verificaram a partir dos dados
coletados foram esses, nenhum significativamente capaz de alterar o curso das agbes ou
modificar decisoes que interferissem na estratégia realizada. Portanto, considerando que as
decisGes sdo tomadas majoritariamente em nivel de determinacdo administrativa e que os
atores envolvidos no processo decisorio devem ter ciéncia da escassez de recursos e do

regramento a ser observado nesse processo, o exercicio politico de poder e influéncia,

89 0 REUNI, reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais, foi instituido pelo Decreto 6.096 em 24 de
abril de 2017 e implementado em 2008 com conclusdo prevista para 2012. Seu objetivo foi o de retomar o
crescimento do ensino superior publico, criando condigGes para que as universidades federais promovessem
expansao fisica, académica e pedagogica (BRASIL, 2010). Nesse periodo, houve uma grande expansdo do
ensino superior publico como um todo. Na UFRGS, foi aumentado o numero de cursos, vagas, alunos,
professores; foram construidos e reformados prédios, dentro outros (Ex-Pro-reitor).
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demonstrado por Mintzberg (1985) parece ser um tanto limitado. Assim, no processo
orcamentario, o conflito tende a ser moderado.
Em contrapartida, a seguir serda apresentado e analisado o processo de

Financiamento Externo da Universidade, em que os conflitos sdo mais visiveis.

5.3 O FINANCIAMENTO EXTERNO

Inicialmente, é importante refor¢ar que, nesta pesquisa, o termo Financiamento
Externo diz respeito a toda e qualquer receita, independente de origem publica ou privada,
que a Universidade obtenha além daquela prevista na Lei Orgamentdria Anual, muito
embora, conforme visto no topico 5.2, parte das receitas orcamentdrias tenha como fonte
recursos préprios da Universidade — gerados via Financiamento Externo.

Na UFRGS a receita externa é obtida, via de regra, mediante a execucdo de projetos
de ensino, pesquisa ou extensdao, em que o publico interessado — quem concede o recurso
financeiro — pode ter qualquer personalidade juridica, ou até mesmo ser pessoa fisica. A
viabilidade desses projetos se deve muito ao esfor¢o dos profissionais do nucleo operacional
que, dotados de expertise, conseguem reverté-la em receita financeira.

Atualmente, o Financiamento Externo é realidade institucionalizada na UFRGS, que
parece ter ganhado forga a partir dos anos 1990, especialmente em 1994 com a criagao da
FAURGS®®. H4 uma estrutura direcionada para dar conta desse processo, com normativas
internas proprias® e assessorias de apoio encarregadas especificamente dessas finalidades.
Na comunidade académica, alguns entendem que o Financiamento Externo é uma
alternativa para atenuar as restricbes orcamentarias inerentes ao Financiamento

Orcamentario, sendo que essa parece ser também a visdo da administracdo central da

% A literatura, revisada no tépico 3.1.2, mostra que a busca por Financiamento Externo nas universidades
pUblicas brasileiras iniciou a partir dos anos 1980, intensificando-se nos anos 1990. E o que parece ter
acontecido na UFRGS ao comparar os resultados dos estudos de Hardy e Fachin (2000) com o modelo atual,
apresentado neste trabalho. Na pesquisa dos autores, feita entre 1987 e 1988, nada foi dito sobre
Financiamento Externo ou capacidade da Universidade de gerar receita, apenas se fala sobre o processo
orcamentario e a obrigacdo do Estado com o financiamento. H4 apenas uma passagem do livro que fala sobre
receitas dos cursos de pds-graduagdo, entretanto sem entrar no mérito de como se dava o processo ou quem
efetivamente os financiava. Dessa forma, infere-se que, ainda que houvesse algum esfor¢o da Universidade
para gerar receita, ndo havia grandes proporgdes.

91 A exemplo da Decisdo CONSUN n2 193/2011, que define e regula os projetos de interacdes académicas.
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Universidade®2. A guisa de exemplo, o Plano de Desenvolvimento Institucional — instrumento
de direcionamento estratégico maximo na Universidade — apresenta, dentre outros, o
objetivo de “fortalecer projetos de transferéncia de tecnologia, licenciamento de patentes,
prestacdao de servigos, desenvolvimentos conjuntos, entre outros, em beneficio da
Universidade” (UFRGS, 2016, n.p., grifos nossos). Além do mais, o Relatério de Gestdo do
exercicio de 2018 corrobora tal afirmativa, apresentando que “a busca de recursos de
arrecadacdo direta (recursos proprios captados na Fonte 250) é uma alternativa importante
para atenuar as restricdes orcamentarias [...]”; sendo assim, “[...] o esfor¢co de arrecadacao
direta devera ser mantido, como forma de atenuar a forte restricdo de financiamento para
custeio e capital que vem afetando a UFRGS” (UFRGS, 20187, n.p.).

N3o obstante, conforme demonstrado no referencial tedrico e confirmado a partir
dos dados coletados nessa investigagdo, existem na comunidade académica visdes criticas a
essa realidade, que tendem a emergir no processo decisdrio, podendo gerar conflito. O
presente topico, portanto, visa a analisar o processo de Financiamento Externo na
Universidade de forma a entender como se formam suas estratégias, considerando as
diferentes concepgdes e os conflitos como fatores potencialmente capazes de alterar o curso
das acOes. Para tanto esta secdo é subdividida em quatro subtopicos.

O primeiro deles (5.3.1) tem um carater mais expositivo e descritivo, que permitira
compreender como se da o processo de Financiamento Externo, quais suas caracteristicas e
particularidades. As evidéncias apresentadas derivam, principalmente, da entrevista com o
Diretor do DEPROCON, da observagao participante do Autor e de informagdes dispostas em
sistemas de gest3o da Universidade®3.

Abarcadas suas caracteristicas, o segundo subtdpico analisa o processo decisério
concernente aos projetos de Financiamento Externo de forma a compreender, em um fluxo
de decisdes ou ag¢des, como se formam suas estratégias. Para tanto, lanca-se mao,
principalmente, do aporte tedrico de Mintzberg (2006, 2017) sobre estratégia e estrutura

organizacional, de Hardy e Fachin (2000) e Hardy et al. (1983) sobre formagao estratégica e

92 Esse fato n3o exclui a possibilidade de que a administracdo central também veja o processo de
Financiamento Externo sob uma concepcao critica (conforme algumas declara¢des do reitor no Apéndice A, nas
quais se fala do contexto no financiamento universitario). Ndo obstante, é inegdvel que haja incentivo a
captacgdo de recursos externos além daqueles fornecidos pelo Tesouro Nacional via Lei Orgamentdria Anual; ha
direcionamentos disso nos instrumentos de gestdo estratégica da Universidade (PDI e Plano de Gestao).

% Tais como Sistema de Interacdes Académicas (SIA), Planilhas de Controle da PROPLAN e outros mecanismos
de gestao.
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processo decisorio em ambientes universitarios e de Mintzberg e Waters (1985) sobre os
tipos de estratégias. A andlise dos dados evidencia que a proposicao dos projetos parte
majoritariamente de intencdes proéprias de seus coordenadores, lotados nas unidades
académicas do nucleo operacional, apesar de haver direcionamentos genéricos nos
instrumentos de orientagdo estratégica da Universidade (PDI e Plano de Gestdo). Dessa
forma, sendo as ac¢Bes no nucleo operacional frouxamente acopladas ao direcionamento
organizacional comum, as estratégias se assemelham a tipologia de Mintzberg e Waters
(1985) de “estratégias desconexas”. Além disso, é importante ressaltar que o fluxo decisoério
é participativo, cruzando toda estrutura organizacional — do nucleo operacional a cupula
estratégica —, passando também pelas assessorias de apoio, assim, coexistem decisdes em
nivel de julgamento profissional, determinacdo administrativa e escolha coletiva.

Quando em um processo decisorio os julgamentos nao se restrinjam apenas a
verificacdo sobre o atendimento a normativas e regramentos®*, as concep¢des que os atores
tém sobre os temas em debate tendem a justificar suas decisdes, ou ao menos parte delas.
Assim, considerando os dados coletados e a proposi¢cdo de que os conflitos sdo mais visiveis
em decisdes de escolha coletiva, sugere-se que os enfrentamentos sobre os projetos de
Financiamento Externo sejam embasados pelas concep¢bes que esses atores tém sobre o
tema. Dessa forma, o tépico 5.3.3 se propde a apresentar algumas diferentes concepgdes
sobre o Financiamento Externo na Universidade, seguindo a proposicao de Velloso e
Marques (2005) para compreender em que o conflito se funda. Os autores argumentam que,
nesse processo, sobressaem-se duas linhas de concep¢ao opostas. Em um campo hda os que
defendem as captagGes externas como alternativa para manutencao da Universidade em um
contexto de redugao relativa das verbas alocadas pelo Tesouro Nacional, trazendo beneficios
para a Universidade e para a sociedade, e, noutro campo, situam-se os que entendem que a
captagado irrestrita pode ser um passo para a privatizagao da universidade publica, criando
indesejavel heteronomia para a Instituicdo. Para o arcabouco desta pesquisa, mesmo
supondo que dificilmente existam apenas dois campos de concepgdes, foi suficiente seguir a
proposicao dos autores para verificar a materializagao dos conflitos e sua relagdo com o
processo estratégico. Dessa forma, metodologicamente, esses grupos foram denominados

de “visdo otimista” e “visdo critica”. Entretanto, a anadlise dos dados sugere que separar os

% Tal como geralmente ocorre nas assessorias de apoio, em que o processo decisério prevalecente é o
analitico-racional na definicdo de Hardy e Fachin (2000).



111

atores envolvidos no processo decisério em apenas dois grupos de concepgdes tipicamente
opostas limita o entendimento do fenémeno.

Por fim, o Ultimo subtépico visa a analisar a relagcdo entre os conflitos que emergem
no processo decisorio e a formacdo das estratégias de Financiamento Externo da UFRGS,
seguindo as proposi¢cdes de Mintzberg (2006, 1985), Hardy e Fachin (2000) e Hardy et al.
(1983). Argumenta-se que, nas deliberacdes das assessorias de apoio sobre os projetos de
interacdao, o modelo decisério analitico-racional prevalece, uma vez que eles sdao avaliados
com critérios impessoais em observancia a regras e regulamentos formais, ndo havendo
muita margem para enfrentamentos. Ndo obstante, sua aprovacdo final se da em nivel de
decisdo coletiva no CONSUN (cupula estratégica), na qual o modelo decisério prevalecente
assume a forma de “lata de lixo”. Nesse processo, os atores com concepc¢Oes criticas aos
projetos, ao mobilizarem esforgos no intuito de romper a inércia do sistema, permitem a
“lata de lixo” confundir-se com o modelo politico, configurando o conflito nos termos de
Mintzberg (1985). Entretanto, a maneira como eles se manifestaram durante o periodo de
investigacdo ndo lhes conferiu forca suficiente para modificar o curso das a¢Ges ou decisoes
com alguma consisténcia, confirmando a alta inércia caracteristica do modelo “lata de lixo”.
Isso reforca a proposicao de Mintzberg (2017) sobre a tendéncia de prevalecerem as
decisGes tomadas pelos profissionais dotados de expertise quando os temas em debate
envolvem questdes técnicas.

Feita apresentacdo, a seguir sera tratado cada um dos tépicos individualmente.

5.3.1 Celebracao e execugao de projetos

O ponto de partida para compreender a formacao das estratégias de Financiamento
Externo é saber como o recurso financeiro é obtido e como ele é executado. Na UFRGS a
receita externa é gerada, majoritariamente, mediante execucdo de projetos® de ensino, de

pesquisa ou de extensdo, nos quais seus profissionais — dotados de expertise — conseguem

% A definicdo cldssica de projeto comporta bem seu significado para o Financiamento Externo na Universidade:
esforco temporariamente empreendido na criagdo de um produto ou servico de natureza exclusiva. Os
projetos se diferenciam das atividades finalisticas de rotina da Universidade pelo fato de serem temporarios e
Unicos.
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reverté-la em recurso financeiro. Portanto, presume-se que seus resultados sejam de
interesse de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que estariam dispostas a pagar
por isso. A formalizacdo desse processo se dd mediante lavratura de instrumentos juridicos
entre as partes envolvidas, denominados genericamente de “instrumentos de cooperacao”.

A gestdo financeira dos projetos da Universidade é feita, salvas excepcionalidades,
por suas fundac¢Oes de apoio, que sdo entidades privadas sem fins lucrativos. Dessa forma, a
responsabilidade da UFRGS se atém primordialmente aos quesitos técnicos de sua execugao.
“Dadas as dificuldades existentes de financiamento, fortaleceu-se a ideia, que ja vinha de
outras universidades maiores, de utilizar as fundagcGes de apoio como forma de captacdo de
recursos” (Conselheiro 2). Na UFRGS, “um marco para isso sdo os anos 1990 com a criagdo
da FAURGS” (Conselheiro 1), fazendo prosperar o processo de Financiamento Externo na
Universidade. Na execugao dos instrumentos de cooperagao, as fundagdes de apoio adotam
regulamento especifico de aquisicGes e contratacdes de obras e servicos (BRASIL, 1994). Esse
regulamento esta disposto no Decreto n2 8.241, de 21 de maio de 2014, que, somado a sua
natureza juridica, confere a elas maior flexibilidade na execucdo de despesas, inclusive para
contratagdo e remuneragao de pessoal, se comparado ao regramento e legislagdo que a
Universidade deve observar.

A principal vantagem de utilizar as fundacGes de apoio para gestdo financeira dos
projetos deve-se ao fato de que, se a receita for recebida diretamente por elas — sem passar
pela Conta Unica da Universidade —, a execucdo de suas despesas ndo depende de dotacdo
or¢amentdria tampouco de limite de empenho. Dessa forma, ndao ha um teto que limite o
recebimento de receitas tampouco a execucdo de despesas, diferentemente do que ocorre
com a utilizagdo de recursos orgamentarios, que sdao limitados as dotagdes previstas na

LOA®®. Assim, tudo que a UFRGS for capaz de arrecadar via processo de Financiamento

% E importante deixar claro que eventuais saldos financeiros dos projetos, bem como taxas cobradas pelo uso
da infraestrutura da Universidade sdo creditadas em sua Conta Unica, criando a obrigacio de que,
posteriormente, haja dotagcdo orcamentaria disponivel para sua utilizagdo (essa é uma das formas de se obter o
que se chama de recursos proprios). Para fins didaticos, tome-se as seguintes frases hipotéticas para ilustrar a
dindmica da utilizagdo das fundagdes de apoio na gestdo dos projetos: “todo recurso financeiro que entra na
Conta Unica da UFRGS, ao sair, necessita de dotagdo orcamentaria e limite de empenho disponiveis na LOA”,
logo “todo recurso financeiro recebido diretamente pelas fundagdes de apoio, sem passar pela Conta Unica,
ndo necessita de dotacdo orcamentaria, tampouco limite de empenho”. Dessa forma, ndo ha qualquer limite
para recebimento de receitas e execu¢do de despesas desde que diretamente recebidas pelas fundagGes de
apoio. O que por ventura pode acontecer é que eventuais saldos ou taxas sejam recolhidos a Conta Unica da
Universidade, que exigira — a posteriori — dotagdo orgamentaria de recursos proprios para sua utilizagao,
conforme visto no tdpico 5.2.
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Externo, se for diretamente recebido pelas fundagdes de apoio, sem passar pela Conta
Unica, a execucdo das despesas ndo deduzird seu limite de crédito orcamentario. Entretanto,
ha casos especificos em que a receita é recebida pela UFRGS e posteriormente empenhada a
fundacdo de apoio, necessitando assim de dotacdo orcamentaria. Dessa forma, a
administragdo central da Universidade preconiza o recebimento e execugdo dos recursos
diretamente pelas funda¢des®’.

Atualmente a UFRGS opera com quatro fundagdes de apoio, a Fundagdo de Apoio da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (FAURGS), a Fundacdo Empresa-Escola de
Engenharia (FEENG), a Fundacdo Luiz Englert (FLE) e a Fundagdo Médica do Rio Grande do
Sul. A coordenacgdo de cada projeto é responsavel por selecionar a fundagao de apoio de sua
preferéncia para gestao dos recursos. Ha, via de regra, trés alternativas para celebracdo de
instrumentos de cooperagao, sumariamente identificadas a seguir e detalhadas adiante. A
primeira delas é utilizar um Unico instrumento juridico tripartite que envolva um contratante
(concedente de recurso), a UFRGS (executora técnica) e a fundacdo de apoio (executora
financeira). Nesse caso o contratante repassa o recurso financeiro diretamente a fundacao,
ndao comprometendo a dotagao orgamentdria e limite de empenho da UFRGS, que fica
somente encarregada das questdes técnicas e operacionais. A segunda alternativa é a
celebracdo de dois instrumentos juridicos, um deles entre o concedente e a UFRGS, e outro
entre a UFRGS e a fundacdo. Nesse cenario, a Universidade recebe o recurso na Conta Unica
e, posteriormente, empenha a fundac¢io, comprometendo o orcamento da Universidade®®. O
terceiro caso se refere aos projetos arrecadatérios, que sdo firmados para prestacdo e
servicos, realizacdo de atividades de extensdo, oferta de cursos de especializacdo, entre
outros. Aqui a interagao se da com a sociedade em geral, tanto pessoas fisicas quanto
juridicas, ndo havendo um unico concedente/contratante previamente estipulado. Dessa
forma, os valores arrecadados em forma de previsdao variam de acordo com a execugao das

atividades. Esse tipo de cooperacdo também n3o compromete o orcamento da

97 Com excec¢do dos projetos que sdo executados com recursos préprios ou cujo recurso, por limitacdo da
instituicdo concedente, deva ser repassado diretamente a Universidade, que posteriormente podera empenhar
a fundagdo de apoio se a instituicdo assim concordar. H4d também os casos em que a prépria Universidade pode
executar a gestdo financeira dos projetos, entretanto rarissimas sdo essas situagées. Um terceiro caso,
relativamente comum, é quando algum érgdo ou entidade, também da esfera federal, descentraliza uma
parcela de sua dotagdo orcamentaria a UFRGS para execuc¢do de algum projeto. Dessa forma, ndo compromete
o orgamento original da Universidade. Os instrumentos juridicos utilizados nesses casos sdo os Termos de
Execucdo Descentralizadas, no quais um crédito orgamentario é descentralizado a UFRGS por outro érgdo ou
entidade da Unido.

% Exceto se o recurso vier por descentralizacio de crédito orcamentério.
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Universidade, uma vez que os valores sao recebidos e executados diretamente na fundagao
de apoio.

Na celebracdo de cada instrumento, o coordenador do projeto elabora seu plano de
aplicacdo financeira. Esse plano expressa o quantitativo da receita e a discriminacdo das
despesas a serem efetuadas, que variam de acordo com a necessidade do projeto e intengao
da coordenacdo. Nos projetos em que ha um contratante/concedente, deve haver sua
anuéncia na alocagdo e destinagcdo das despesas, sendo alguns mais flexiveis e outros
menos. Ja nos projetos arrecadatérios, a responsabilidade pela alocacdo financeira é toda do
coordenador, pessoa dotada de expertise técnica. Em ambos, a PROPLAN avalia o plano de
aplicagao financeira quanto a legalidade e observancia a regramentos, entretanto questdes
técnicas e de mérito sdo mais dificeis de ser julgadas e avaliadas. Assim, a responsabilidade
pela boa execugdo financeira dos projetos, obedecendo a legislagdo competente e aos
principios da administracdo publica, é de responsabilidade conjunta da coordenacgdo e da
fundagao de apoio.

Uma vez celebrado o instrumento de cooperacdo, a execucdo das despesas sera
guiada pelo plano de aplicagdo financeira aprovado, havendo possibilidade de ajuste ao
longo da vigéncia do projeto. A solicitacdo de remanejo financeiro devera ser encaminhada
para andlise e aprovacdo da PROPLAN, e, havendo algum concedente/contratante, esses
deverdo, se julgarem necessario, chancelar o ajuste proposto. Nos projetos arrecadatorios,
somente a PROPLAN delibera, ndo excluindo a responsabilidade técnica e financeira da
coordenagao e da fundagdo de apoio. Também hda possibilidade de acréscimos ou
supressdes no valor global de cada projeto, que também obedecerd ao mesmo rito®.
Diferentemente do que ocorre no processo orcamentdrio, em que qualquer ajuste na LOA,
seja de remanejo seja de suplementacdo orcamentaria, deve ser negociado com o
MEC/Unido e aprovado em forma de lei, no processo de Financiamento Externo, esses
ajustes sdo bem mais flexiveis. Essa discricionariedade na alocacdo e na execugdo das
despesas dos projetos de Financiamento Externo, somadas a dinamica de escape ao
processo or¢gamentario viabilizada pelas fundagdes de apoio, confere a Universidade maior

autonomia de gestdo financeira se comparada ao Financiamento Orcamentario.

% Aqui se verificam decisdes tomadas em nivel de determina¢do administrativa, em que sd3o observados
critérios técnicos e impessoais, tipico do modelo decisério analitico-racional, conforme definicdo de Hardy e
Fachin (2000).



115

[...] o orcamento é todo carimbado [engessado], tu tens pouca margem escolher
como gastar, ela é pequena. Nessa outra via tem os financiamentos privados
[Financiamento Externo] que conseguem atender, de certa forma, a interesses
particulares. Acho que tem usos diversos, mas principalmente eu vejo como uma
maneira de atender aos interesses particulares de determinados grupos de
pesquisa, determinados grupos de pessoas ou até mesmo para resolver questdo de
governanca de dentro das unidades ou das Pré-reitorias (Conselheiro 1, grifo
Nnosso).

De forma a melhor ilustrar a dindmica da execucdo dos projetos pelas fundacdes de

apoio e a autonomia de gestdo financeira conferida pelo Financiamento Externo, a seguir

sdo detalhadas as trés formas de celebracdo dos instrumentos de cooperagao anteriormente

citadas, tendo por base as informacdes prestadas pelo Diretor do DEPROCON e a observagdo

participante do Autor:

1)

2)

Elaboragdo de um unico instrumento juridico com trés ou mais participes, sendo
o (os) concedentes/contratantes, a UFRGS e a fundacdo de apoio. Nesse caso, o
contratante é quem, em tese, determina qual a finalidade do projeto, uma vez
gue ele estara concedendo o recurso financeiro mediante execuc¢do de atividades
ou prestacgao de servigos de seu interesse. Esse recurso € repassado diretamente
a fundacdo de apoio, que gerencia a receita e as despesas do projeto, ficando a
Universidade incumbida apenas da parte técnica. Nessa modalidade, ndo sdo
necessarios dotagdao orgamentaria tampouco limite de empenho para execugao,
uma vez que o recurso financeiro é recebido diretamente pela fundagdo, sem
passar pela Conta Unica da Universidade. Essa formatacdo é bem comum devida
a maior agilidade na celebracdo e execuc¢do dos projetos, considerando que ha
apenas um instrumento juridico. Ao final do projeto, seu saldo financeiro é
devolvido ao concedente, salvo se ele o dispensar ou se o tipo do instrumento
juridico ndo prever a sua devolugdo, que serd entdo recolhido a Conta Unica e
passara a ser recurso proprio da Universidade®0,

Elaboragdao de dois instrumentos de cooperagdao, sendo um entre o

concedente/contratante e a UFRGS e outro entre a UFRGS e a fundac¢do de apoio.

100 Nota-se que os recursos proprios da Universidade, posteriormente utilizados via processo orcamentario,

originam-se a partir da execu¢do de projetos de Financiamento Externo, salvo excegbes, tais como
recebimento de alugueis ou alienagdo de bens. Além dos saldos financeiros ndo utilizados, que incluem
também os rendimentos das aplicagbes financeiras, sdo cobradas taxas para ressarcimento pelo uso da
infraestrutura da UFRGS. Essas sdo as principais formas que a Universidade gera recurso proprio.
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Nesse caso ha dois instrumentos para a execugao de um unico projeto; é como se
a Universidade subcontratasse uma fundacdo de apoio para prestacdo de um
servico, o de execucao financeira. O segundo instrumento deve estar imbricado
ao primeiro, que regulard a execucdo do projeto. Dessa forma, a Universidade
recebe o recurso financeiro do concedente/contratante e o empenha a fundagao
de apoio. Ao final de sua execucdo, a fundacdo de apoio presta contas e devolve
o saldo financeiro a UFRGS, que, por sua vez, prestara contas e devolverd o saldo
ao concedente/contratante. Nessa modalidade deve haver dota¢do orcamentaria
disponivel e limite de empenho para repassar a fundacdo, comprometendo o
orgamento da Universidade, exceto quando se trata de Termos de Execugado
Descentralizada (TED), que sdo instrumentos juridicos que preveem a
transferéncia de recursos e descentralizacdo de crédito entre 6rgdos e/ou
entidades integrantes do orcamento da Unido°!. Essa modalidade é comum nos
TED, considerando que ndao ha comprometimento orgamentario para
Universidade. Em outros casos, entretanto, a PROPLAN sempre recomenda
celebragao de instrumento Unico que preveja repasse direto a fundagao de apoio.
3) Celebracgdo de instrumento juridico, geralmente em forma de contrato, em que a
Universidade contrata uma fundacdo de apoio para execucdo de projetos do tipo
arrecadatério. Esses projetos podem ter os mais variados objetivos, como a
realizacdo de cursos de especializacdo /ato sensu em que ha cobranca de
mensalidades, execucdo de atividades de extensdo, como analises clinicas,
laboratoriais, atendimentos na drea da saude, odontologia, psicologia, medicina
veterinaria, entre outros de acordo com a capacidade e natureza das atividades
de cada unidade académica. A receita financeira nesses projetos é sempre em
forma de estimativa, pois, via de regra, ndo ha um Unico concedente de recurso.
Variadas sdo suas fontes, tanto pessoas fisicas quanto juridicas, dependendo da
natureza das atividades e do publico-alvo. Essa modalidade também ndo
compromete o orgamento da universidade, uma vez que as cobrangas pelos
servicos sdo feitas diretamente pela fundacdo de apoio. Entretanto, havendo

saldo ao final do projeto, esse recurso sera devolvido & Conta Unica em forma de

101 Nesse caso a dotacdo orcamentdria de um drgdo ou entidade é transferida & UFRGS. Dessa forma, o
orcamento da Universidade é preservado.
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recursos proprios, que necessitara dotagdao orgamentdria para ser utilizado

posteriormente.

Ha possibilidade também de a prépria UFRGS realizar a execucdo financeira dos
projetos e ndo contratar nenhuma fundagao de apoio. Entretanto, essa pratica nao é muito
usual, pois a Universidade tem uma limitacdo de pessoal disponivel, esta sujeita a uma
legislagdo mais rigorosa se comparado as fundagdes e a execugao das despesas deduz seu
limite de dotacdo orcamentaria e de empenho. Portanto, via de regra, so se deixa de
contratar as fundacGes de apoio quando o concedente/contratante ndo permitir ou quando
os recursos sao fornecidos somente para aquisicao de bens de capital, como é o caso de
alguns acordos com a FINEP2, por exemplo.

Em todos os projetos que as fundagdes de apoio sdo contratadas, paga-se a elas um
valor de custos operacionais calculados pela PROPLAN com base em uma Portaria, ou,
excepcionalmente, esse valor é definido pelos concedentes/contratantes. Em raros casos
algum concedente ndo admite a cobranga de custos operacionais, entdo se tenta equalizar
de alguma forma essa negociacdo com as fundag¢des mediante isencdo, ou, em Uultima
hipotese, a PROPLAN cobre esses custos.

Outro ponto que merece destaque é que, em qualquer projeto executado, ha
cobranga de taxas de ressarcimento pelo uso da infraestrutura da unidade executora e da
UFRGS. Essas taxas correspondem no minimo a 10% do valor total dos projetos, excluidos
investimentos em infraestrutural®. Esse é um dos mecanismos mais usuais que a UFRGS e
as unidades executoras dispdem para gerar recursos proprios. Recolhidos a Conta Unica,
eles poderao ser utilizados a posteriori para execugao de despesas de custeio e capital ou
celebracdo de projetos de desenvolvimento institucional das unidades!%*, havendo
necessidade de dotagao orgamentdria na LOA. Aqui é importante ressaltar que a capacidade
de obtencdo de recursos externos varia de conforme a natureza das atividades de cada

unidade académica. Aquelas que sao mais demandadas em termos mercadoldgicos, nos

102 Financiadora de Estudos e Projetos, empresa publica brasileira de comento a ciéncia, tecnologia e inovac3o.
103 Sendo, no minimo, 5% para a UFRGS e 5% para a unidade executora, conforme Decisio CONSUN n2
193/2011.

104 Também mediante contratacdo das fundac¢des de apoio. Nesse caso, o instrumento juridico comumente
utilizado é o convénio.
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setores industriais ou empresariais, por exemplo, tendem a ter maior capacidade de geragao
de receita'®.
O Quadro 3 apresenta um compilado com as principais fontes de captagdo de

recursos externos na UFRGS, que observam as dindmicas anteriormente apresentadas.

FONTES DE RECURSOS EXTERNOS

Unido (ministérios); Estados (secretarias); Municipios (prefeituras - secretarias);
Poder Legislativo (emendas parlamentares); Poder Judicidrio (tribunais); Policia
Federal; Policia Rodoviaria Federal.

Administracdo
Direta

Dell; HP; Intel; Tramontina; Gerdau; Braskem; CMPC Celulose Riograndense; Sthil;
Shell; CP Eletronica; GKN do Brasil; Esso; AEL Sistemas; Microsoft; Vivo; Vale;
Embraer; Bradesco.

Iniciativa Privada
(setor empresarial)

Organizagoes
Vinculadas ao
Poder Publico e
Agéncias de

PETROBRAS; Agéncia Nacional do Petrdleo; FINEP; Banrisul; CEEE; Corsan; Eletrobras;
Embrapa; EMBRAPII; FNDE; FDRH; CNPQ; CAPES.

Fomento
Cursos de especializagdo; Realizagdo de eventos, congressos, workshops, simpdsios,
Projetos semindrios; Loja Ponto UFRGS; Editora da UFRGS; Planetario; Atividades de extensao
Arrecadatérios (atendimento odontoldgico, atendimento psicolégico, hospital veterinario, aulas

desportivas, cursos de idiomas e artisticos).

Licenciamentos e
Royalties
Entidades
Internacionais

Licenciamentos (marcas, patentes, cultivares); Royalties de empresas incubadas.

Orgdos governamentais, empresas, universidades, entre outros.

Outras Fontes Recebimento de alugueis, doag¢des, alienagdes, entre outros.

Quadro 3 - Fontes de Recursos Externos na UFRGS
Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de informag¢do documental®

De fato, o processo de Financiamento Externo é realidade ja institucionalizada na
UFRGS, tanto é que ha previsdo na propria Lei Orcamentdria Anual para utilizacdo de uma
parcela desses recursos!?’. Sua estrutura organizacional é projetada para dar conta disso, ha

normativas internas que o regulam e direcionamentos estratégicos formais no Plano de

105 Devido & estrutura académica universitdria ser do tipo departamental, com alto grau de autonomia entre as
unidades, é preocupante pensar que, se elas dependessem majoritariamente do Financiamento Externo para
manutencdo de suas estruturas e projetar expansGes, aquelas com baixa capacidade de geragdo de receita
seriam prejudicadas em termos organizacionais. Esse é um ponto conflitante do atual modelo de
financiamento e, principalmente, ao criar hipdteses sobre o que contexto aponta no futuro.

106 Informacg®es coletadas em processos administrativos, mecanismos de controle interno da Universidade e
observagado participante do Autor.

107 Conforme visto ao longo do tépico 5.2, na Lei Orcamentdria Anual, hd uma parcela de dotacbes destinadas a
despesas que tenham como fonte receitas obtidas no processo de Financiamento Externo — recursos proprios.
Esse é um sinal claro da institucionalizagdo desse processo.
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Desenvolvimento Institucional e no Plano de Gestdao da Universidade, apesar de haver
concepgcdes criticas a esse processo, que serdo tratadas adiante. A guisa de exemplo, o Plano
de Gestdo da reitoria para o periodo de 2016 a 2020 apresenta entre seus objetivos e acdes
os de “Fortalecer institucionalmente a captacdo de recursos de editais externos que
envolvam atividades de extensdao” e “Incentivar institucionalmente a captacdo de recursos

para pesquisas nas areas basicas” (UFRGS, 2017, n.p.).

Eu ndo sei de nenhum caso em que a UFRGS desincentivou isso [captacdo de
recursos externos], a UFRGS sempre se colocou como parceira, a ndo ser que ela
nao tivesse expertise suficiente para fazer um trabalho bem feito, mas isso é muito
raro, nds praticamente abrangemos todas as areas do conhecimento (Ex-Pré-reitor,
grifo nosso).

La no grupo de onde eu venho [se referindo ao departamento de sua unidade]
sempre teve projeto de pesquisa e projeto de P&D. S3o quase 20 anos com
histérico de P&D permanentemente em continuidade [...], entdo sempre tivemos
recursos externos (Docente 2, grifo nosso).

Para melhor ilustrar a participacdo relativa do Financiamento Externo na
Universidade, o Quadro 4, a seguir, apresenta seus dados quantitativos nos ultimos nove
anos. Eles foram compilados a partir de controles internos do DEPROCON/PROPLAN,
incluindo instrumentos de cooperacdo em forma de convénios, contratos, termos de
execucgao descentralizada, acordos de cooperagdo, entre outros, celebrados na captagao de
recursos de variadas fontes (interacdes com o setor publico, privado, outras entidades
nacionais, com a sociedade, entre outros). E importante destacar que seus valores e
guantidades sdo aproximados, uma vez que foram obtidos a partir de mecanismos de
controle das propostas de instrumentos de cooperagdo que tramitaram na Universidade
para aprovacdo. Algumas delas podem ndo ter sido efetivadas de fato, apesar de a
experiéncia mostrar que raros sdo esses casos!®®. Outrossim, algumas delas tém suas
receitas em forma de estimativa que podem ser arrecadadas integralmente ou a menor. Nao
obstante, esses dados foram cruzados com outros mecanismos de controle, como, por
exemplo relatérios de projetos executados pelas fundagdes de apoio, instrumentos
celebrados no Sistema de Interacdes Académicas e mecanismos de controle de outros
departamentos da administragdo central, que confere relativo grau de confiabilidade aos

dados.

108 via de regra todos os projetos que sdo submetidos para apreciacdo s3o efetivamente celebrados, exceto se
houver algum impeditivo legal ou por desisténcia do concedente.
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Ademais, cumpre-se ressaltar que o intuito de demonstrar os dados quantitativos do
Financiamento Externo ndo é de fornecer exatiddo absoluta em seus valores, mas sim uma
ideia da proporgao relativa em comparagao com o Financiamento Orgamentario, de modo a
ilustrar sua solidez. Outro ponto importante de destacar é que o Quadro adiante apresenta o
quantitativo global de recursos recebidos via Financiamento Externo, que difere muito em
termos quantitativos dos chamados recursos préprios disponiveis na Conta Unica e orcados
na LOA, uma vez que, conforme ja esclarecido, somente uma parcela dos recursos de

Financiamento Externo compode os recursos proprios.

Financiamento Externo
Instrumentos
Ano Valor total arrecadado | de cooperagao Média
(quantidade)
2010 RS 192.271.134,95 319 RS 610.384,56
2011 RS 220.418.382,72 382 RS 638.893,86
2012 RS 137.394.734,27 224 RS 621.695,63
2013 RS 180.828.911,84 269 RS 677.261,84
2014 RS 181.122.004,71 236 RS  777.347,66
2015 RS 67.626.371,67 151 RS  456.934,94
2016 RS 99.779.045,51 187 RS  536.446,48
2017 RS 149.943.705,99 214 RS  703.961,06
2018 RS 238.443.565,65 216 RS 1.109.039,84

Quadro 4 — Dados Quantitativos do Financiamento Externo
Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de informag3o documental'®®

A analise dos dados permite verificar a expressividade quantitativa do Financiamento
Externo na UFRGS se comparado as dotagdes de OCC previstas na LOA. Em 2018, por
exemplo, o total de valores arrecadados foi de aproximadamente RS 238,4 milhdes, sendo as
dotagdes de OCC de fonte do Tesouro Nacional aproximadamente RS 231,5 milhdes, ou seja,
uma propor¢ado de 103% do primeiro em relacdo ao segundo. Outro dado interessante é

que, em 2018, pouco mais da metade do valor recebido é proveniente da execucdo de

109 Elaborado a partir da compilacdo de mecanismos de controle interno da DEPROCON/ PROPLAN, onde o
autor labora.
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apenas 33 projetos em parceria com a Petrobras, que correspondem a aproximadamente RS
120,7 milhdeso,

Outra consideragdao importante é que, ao analisar o Quadro 4, pode-se verificar que
em 2015 e 2016 houve uma forte queda na arrecadacdo da UFRGS. Esse fato pode estar
associado, dentre outras varidveis, a fatores contextuais da época. Em 2015 o Brasil havia
entrado em recess3do técnica, que é caracterizada pela queda do Produto Interno Bruto (PIB)
por dois trimestres consecutivos. No primeiro trimestre de 2015 o PIB teve uma variagao de
-0,7%, seguido por uma nova queda de -1,9% (IBGE, 2015, p. 5). Na época, o cendrio era de
combinacdo entre instabilidade econdmica e uma forte crise politica, que culminaria no
Impeachment de Dilma Rousseff. Nota-se que, de 2014 para 2015, os valores de arrecadagao
externa da UFRGS cairam mais da metade, podendo representar uma relacdo com seu

contexto.

Ao mostrar que a economia brasileira murchou 1,9% de abril a junho, apds ter
encolhido 0,7% nos trés primeiros meses de 2015, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) confirmou que o pais entrou em recessdo técnica,
configurada quando ha dois trimestres seguidos de retracdo do Produto Interno
Bruto (PIB) na compara¢do com periodos imediatamente anteriores. Foi a maior
queda para trés meses desde o inicio de 2009 (CIGANA, 2015, p. 6).

Apds a forte queda na arrecadacdo externa, em 2017 seus valores voltaram a
patamares semelhantes aos praticados antes da recessdo, chegando, em 2018, a maior
arrecadacdo dos ultimos nove anos. Portanto, o recurso arrecadado via Financiamento
Externo é relevante a Universidade!!l. Conforme demonstrado adiante, sua destinacdo
financeira viabiliza atividades de pesquisa, pagamento de bolsistas, compra de
equipamentos, materiais permanentes, materiais de consumo e possibilita manutencdes
estruturais que sem ele ndo seria possivel, dada a fragilidade orgamentdria em que a

Universidade se encontra.

Esse dinheiro aqui é importante sim [recursos externos], ele determina a gestdo da
universidade, ndo é qualquer coisa. Se comparar com o orgamento, ndo vamos
olhar para o 100%, que pega a folha, vamos tirar 90% disso e dizer que hoje o
recurso que estd sendo captado fora é igual ou maior, entdo ele é importante, ele é
significativo, nés temos que cuidar e tratar dele muito bem. [...] Ele tem uma

110 Ambos instrumentos de cooperacdo devidamente assinados e conferidos pelo Autor.

11 H3 concepcdes na comunidade académica de que o recurso externo poderia ser melhor direcionado em
beneficio da Universidade, tendo em vista que, muitas vezes, uma parcela significativa das receitas dos
projetos remunera a equipe executora. Mesmo assim, considerando somente as despesas de Capital, sua
participacdo relativa em comparagdo com as dotagdes orgamentdrias é significativa, conforme serd
demonstrado no Gréfico 2.
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importancia extremamente grande, eles vao se somar com aqueles 10% [OCC], nds
precisamos disso (Conselheiro 2)2,

Quanto a destinacdo das receitas obtidas no processo de Financiamento Externo,
deverdo ser alocadas em despesas estritamente relacionadas ao seu objeto. Ou seja,
deverdo ter como finalidade a consecucdo dos objetivos aos quais o projeto se propde.
Assim como na administragdo publica geral, as despesas relacionadas aos projetos se
dividem em Custeio e Capital. As despesas de Custeio comumente utilizadas nos projetos da
UFRGS sao referentes a pagamento da equipe executora em forma de bolsas a alunos,
pesquisadores e técnicos-administrativos, didrias, passagens, materiais de consumo, servicos
de terceiros pessoa fisica, pessoa juridica, além dos custos operacionais a fundacdo de apoio.
Ja as despesas de Capital mais utilizadas sdo com mobiliario em geral, equipamentos de
processamento de dados, obras e instalacbes, materiais bibliograficos e materiais
permanentes. Além dessas, consoante Decisdo CONSUN n2 193/2011, todos projetos que
utilizarem a infraestrutura da UFRGS deverdo ressarcir ao menos 5% de seu valor total,
excluidos os valores referentes a investimento, a Unidade na qual o projeto é executado e ao
menos 5% a UFRGS (Diretor DEPROCON).

A alocagao dos recursos em cada elemento de despesa é representada em um plano
de aplicagao financeira, documento em que serve como um or¢amento detalhado. A
responsabilidade por sua elaboracdo é do coordenador, pessoa dotada de expertise técnica
para realizac3do do projeto!3. Nos casos em que os recursos sdo fornecidos por entidades ou
orgdos externos, sejam publicos ou privados, geralmente hd uma negociacdo na alocagdo
das despesas. Alguns concedentes sdao mais rigorosos e outros mais brandos quanto aos
gastos previstos e eventuais alteragdes. Ja nos projetos arrecadatérios, em que sua
finalidade geralmente é a realizacdo de atividades de extensdo, prestacdo de servicos e

oferta de cursos de especializacdo /ato sensu, ha maior discricionariedade na execug¢do das

112 pestaca-se que esse relato foi feito por um Conselheiro do CONSUN que tem uma vis3o critica ao processo
de financiamento externo. Em entrevista ele informou, inclusive, que comumente apresenta questionamentos
sobre a destinagdo demasiada de recursos para remuneragdo da equipe executora, todavia reconhece a
importancia dessa disponibilidade financeira para a UFRGS, conforme serd tratado no tépico 5.3.3.

13 Aqui um ponto que merece destaque: a destinacdo dos recursos dos projetos é deliberada por seus
coordenadores mediante julgamento profissional. Dotados de expertise, sdo eles quem decidem onde as
despesas serdo gastas. A administracdo central avalia, mediante determinacdo administrativa, se seu
enquadramento esta dentro das normas e regulamentos aplicaveis, entretanto seu mérito ndo é julgado.
Afinal, ndo se tem expertise para isso em nivel administrativo (processo decisério analitico-racional). Nao
obstante, a destinagdo dos recursos pode gerar conflito, especialmente no que tange a remuneragao da equipe
executora, conforme serd visto no tépico 5.3.3 e 5.3.4.



123

despesas, ficando exclusivamente a cargo da coordenacdo. Essa mesma discricionariedade é
observada nos projetos de desenvolvimento institucional. Ndo obstante, em ambos os casos,
todas despesas devem guardar estrita relagao com o objeto do instrumento de cooperagao e
observar a legislacdo e normativas competentes!!4,

Muitas vezes para a execu¢ao de determinadas pesquisas ou desenvolvimento de
determinados projetos, sdo necessarios equipamentos e adequada estrutura de que a
Universidade nao disponha. Nesses casos os investimentos sdao feitos com recursos

financeiros do respectivo projeto.

Além dessas taxas que sdo obrigatdrias [ressarcimento pelo uso da infraestrutura
da UFRGS e da Unidade], a propria Unidade usa o overhead dos cursos [de
especializacdo lato sensu), depois de pagar os professores, etc., para melhorias de
infraestrutura. Todo o quinto e sexto andar do prédio novo foram reformados com
recursos dos cursos de especializagdo, ndo vem nem da unidade, da UFRGS nem do
Estado, entdo sempre tem melhorias. [...] Esses recursos externos que a gente
arrecada viabilizam a compra de equipamentos de ponta (Docente 1).

Para ilustrar melhor a aplicagdo dos recursos provenientes do Financiamento
Externo, bem como demonstrar quantitativamente sua relevancia em termos estruturais
para a Universidade, no Grafico 2 a seguir, compara-se o quantitativo das Despesas de
Capital proveniente do Financiamento Externo com as dotagdes de Investimentos previstas
na LOA de fonte do Tesouro Nacional — Financiamento Orcamentario. Para tanto, foram
somadas a fixagao das Despesas de Capital de todos os projetos cadastrados no Sistema de
InteracGes Académicas da UFRGS em 2018 e comparadas com a Lei Orcamentaria Anual do
mesmo ano. E importante evidenciar que as Despesas de Capital, como as citadas
anteriormente, aumentam ou melhoram diretamente a infraestrutura da Universidade, uma
vez que todos bens adquiridos ou benfeitorias realizadas, ao final dos projetos, incorporam

ao patrimoénio da UFRGS.

1140 trabalho da PROPLAN nesse processo é fazer o acompanhamento do plano de aplicac3o financeira dos
projetos em execucdo e, posteriormente, avaliar suas presta¢des de contas, de forma a se fazerem observar a
legislacdo competente, normativas, regulamentos e entendimentos pacificados. Nessa rotina de trabalho
observa-se a predominancia do modelo decisério analitico-racional, conceituado por Hardy e Fachin (2000),
uma vez que as decisdes sdo puramente técnicas e impessoais.
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Fontes Despesas de Capital - 2018

R$18.514.073,52

R$10.373.836,00

® Financiamento Estatal (Tesouro Nacional)

= Financiamento Externo

Grafico 2 — Fontes das Despesas de Capital - 2018
Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de Informag¢3do Documental'’®

A analise do Grafico permite evidenciar a relevancia do Financiamento Externo em
termos estruturais para a Universidade. Em 2018, o total das Despesas de Capital (fonte
Financiamento Externo) foi de aproximadamente RS 18,5, em comparagdo com oOs
aproximados RS 10,4 milh&es oriundos do Financiamento Orgamentario (fonte Tesouro
Nacional). Dessa forma, o primeiro representa aproximadamente 178,47% do segundo. Essa
diferenca em 2018 deve-se também a diminuicao real e relativa de aportes do Tesouro
Nacional para despesas de Capital fixadas na LOA!®. Ndo obstante, o contexto e o cendrio
evidenciam que, em se tratando de Despesas de Capital, o Financiamento Externo tende a

ser cada ver mais importante.

Muita coisa fica para a Universidade, claro, subsidia pesquisa também, mas todo
material permanente fica conosco. Questdes de manutengdo do dia a dia, a gente
paga muita coisa com isso [recursos externos]. Ha pedidos de servigos que temos

115 Grafico elaborado pelo Autor por meio da andlise de todos os projetos cadastrados no Sistema de
InteragGes Académicas no ano de 2018 em comparag¢do com as Despesas de Investimento de fonte do Tesouro
Nacional fixadas na LOA do mesmo ano.

116 Conforme demonstrado no Quadro 1, disposto no tépico 5.2.1.
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de fazer nés mesmos, tem ar condicionado queimado |3 [...] tu tens que consertar,
e ndo pode esperar que a universidade faga isso (Docente 2, grifo nosso).

Dado o contexto, até mesmo os que tém um posicionamento critico a esse processo
reconhecem a importancia do recurso externo para a Universidade. Nao obstante, conforme
sera visto nos topicos 5.3.3 e 5.3.4, em sendo a destinacdo dos recursos dos projetos
deliberada por seus coordenadores mediante julgamento profissional, a forma como ele é
utilizado pode gerar conflito, especialmente no que tange a remuneragdo da equipe
executora. A administragdo central avalia somente o enquadramento legal e normativo da
alocagao das despesas, fazendo valerem suas decisdes mediante determinagao
administrativa. Dessa forma, o mérito ndo é julgado nessa instancia, observando-se a
predominancia do modelo decisério denominado por Hardy e Fachin (2000) de analitico-
racional.

Outros pontos que tendem a gerar conflito sdo a finalidade das atividades dos
projetos e a origem dos recursos - especialmente quando as interagdes ocorrem com a
iniciativa privada. Segundo a visdo critica''’, nesse processo geralmente hd um conflito de
interesses entre as ambicOes de quem concede o recurso e o papel da Universidade
enquanto instituicao. Dessa forma, nos préximos paragrafos é feita uma analise quanto as
relacdes entre os participes envolvidos e os objetivos dos projetos de interagdes!*®. Essa
analise servird como pano de fundo para compreender algumas das concepg¢bes examinadas
nos tépicos 5.3.3 e 5.3.4.

Nos instrumentos de cooperacdo em que ha algum drgdo ou entidade que concede
recursos financeiros a UFRGS pela prestagao de servigos ou para execugdao de projetos,
presume-se que haja interesse mutuo entre as partes para sua celebracdo, embora esses
interesses possam ser sustentados por ambigdes diferentes. Nas interagdes com a Iniciativa
Privada, por exemplo, via regra as empresas procuram a Universidade para execucdo de
projetos ou prestacdo de servicos estritamente relacionados as atividades de sua cadeia de

119

valor'!®, seja para desenvolvimento de alguma pesquisa, melhoria de processos ou

operacoes, desenvolvimento de produtos, entre outros, que, em ultima instancia, deverdo

117 Linha de concepc3do que tem posicionamento critico ao processo de Financiamento Externo, conforme sera
tratado no tépico 5.3.3.

118 Baseando-se nos dados coletados sobre as diferentes concepcbes e os conflitos no processo de
Financiamento Externo correlacionando-os com contribui¢des dispostas neste topico.

119 porter (2004) define cadeia de valor como uma maneira sistematica de examinar todas as atividades
desempenhadas pela empresa.
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Ihes trazer beneficios financeiros, porquanto sua finalidade é a geragao de lucro. Para a
Universidade, entretanto, o interesse é outro, que varia de acordo com o tipo de cada
projeto. Via de regra, eles podem promover o desenvolvimento e a qualificacdo da
comunidade académica, proporcionar melhorias estruturais, fornecer equipamentos e
materiais permanentes, financiar pesquisas de interessa da Universidade, entre outros. Essa
divergéncia de interesses nas interacées com a Iniciativa Privada por vezes pode gerar
conflito.

Nas interacGes com érgaos da Administracdo Direta, em contrapartida, a divergéncia
de interesses tende a ser mais branda no que tange a geracao de conflito, uma vez que, em
tese, os projetos sdo fundados de interesse publico. Geralmente eles sdo vinculados a
programas do governo, visam a atender ou aprimorar servicos publicos ou desenvolver
determinadas areas ou regides. Os mais frequentes sdo nas areas da saude, educacao,
seguranca publica, ambiental, agraria, infraestrutural, energética, ciéncia e tecnologia e
planejamento e gestdao. Nessa modalidade de interagao, o conflito com maior propensao de
emergir diz respeito a destinacdo dos recursos financeiros.

Nas interagdes com Organizagdes Vinculadas ao Poder Publico ou Agéncias de
Fomento, os objetos dos projetos variam de acordo com os concedentes e seus respectivos
interesses. Aqui o conflito pode emergir ou ndo, variando de acordo com cada caso. Ha
projetos fundados de interesse publico, como é o caso do programa de monitoramento da
gualidade dos combustiveis, celebrado com a ANP e executado pelo Instituto de Quimica.
Mas também hd os que atendem a interesses exclusivos da entidade concedente, a exemplo
de um projeto que visava a capacitacao de pessoal do Banrisul, que, em segundo momento,
até pode servir ao interesse publico, mas que genuinamente é para atender as necessidades
do contratante. A mesma dinamica ocorre nas interagdes com a Petrobras, uma das maiores
fontes de recursos externos para a Universidade.

Em outra medida, nas interacGes com sociedade (Projetos Arrecadatodrios) ndo ha
uma entidade Unica concedente de recurso, eles sao captados mediante contribuigao da
populagdo interessada no objeto em questao, sejam pessoas fisicas ou juridicas. Diversas sao
as formas de que a Universidade lanca mao para interagir e captar recursos com sociedade,
a exemplo da prestacdo de servicos de andlises clinicas e laboratoriais, atendimentos
clinicos, cursos de especializacdo lato sensu, realizacdo de conferéncias, atividades de

extensdo, entre outros descritos Quadro 3. Nesse tipo de projeto, a UFRGS contrata alguma
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de suas fundagdes de apoio para gerenciar os recursos financeiros que serao arrecadados
em forma de previsdo. Aqui o conflito tende a surgir tanto em funcdo do objeto ou mérito
do projeto quanto em alusao a destinagao e aplicagdo dos recursos financeiros.

Ha também execucdo de projetos de desenvolvimento institucional, que sdo
mecanismos de planejamento, gestao, aperfeicoamento e inovacao das atividades realizadas
na Universidade. Nessa modalidade ndo ha participacdo de agentes externos, sendo
custeados por recursos arrecadados no processo de Financiamento Externo disponiveis na
Conta Unica — recursos proprios. Definido pelo Decreto n 7.423 de 31/12/2010,
desenvolvimento institucional inclui programas, atividades e operacdes especiais, inclusive
de natureza infraestrutural, material e laboratorial, que levem a melhoria mensuravel das
condi¢cGes das IFES para o cumprimento eficiente e eficaz de sua missdo (BRASIL, 1994). A
elaboracdo desses projetos é livre a cada unidade ou drgdo proponente de acordo com suas
necessidades, devendo estar em consonancia com o Plano de Desenvolvimento Institucional
da UFRGS'?°. Os servidores da Universidade podem participar da execuc¢do desses projetos
inclusive com recebimento de bolsas. Sua execucdo é respaldada pela Lei n2 8.958 de
20/12/1994, por regulamentos préprios da Universidade, por acérddos de oérgdos de
controle, entre outros. A celebracdo se da mediante lavratura de instrumento de convénio
com as fundacdes de apoio. Nesse tipo de projeto também é comum a materializacdo do
conflito, especialmente sobre a remuneragao da equipe executora.

Feita a revisdo e analise necessdria quanto a celebracdo e execucdo dos projetos, a
seguir sera analisado o processo decisorio no Financiamento Externo, que muito difere do

processo orgamentario.

5.3.2 Processo decisdrio no Financiamento Externo

O ponto de partida para que se compreenda o processo decisorio e, por conseguinte,
a formacdo das estratégias de Financiamento Externo na UFRGS é perceber que o fluxo de

decisdes e agdes se da de baixo para cima na estrutura organizacional. Ou seja, parte do

120 pocumento de direcionamento estratégico maximo da Universidade, atualmente com vigéncia de 2016 a
2026.
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nucleo operacional, a partir de decisdes de julgamento profissional, e direciona-se a cupula
estratégica para deliberacdo final em escolha coletiva do CONSUN. Outro ponto de destaque
é que, conforme apresentado no tépico anterior, o recurso externo é obtido pela execucao
de um conjunto de projetos, ao contrario do Financiamento Orgcamentario, no qual as
receitas estdo previstas em uma unica peca (LOA), seguindo o principio orcamentdrio da
unicidade (GIACOMONI, 2017). Nesse contexto a colocagdo de Mintzberg (2017) faz sentido,
uma vez que, segundo ele, nas burocracias profissionais, geralmente as estratégias sao
representadas pelo cumulativo dos projetos ou das iniciativas individuais que seus membros
tiverem condicGes de convencer sua implementacdo. Além do mais, segundo o autor, nesse
tipo de configuragao estrutural, € comum verificar fluxos reversos de decisdes, definindo-as
por vezes como “piramides investidas”.

Em entrevista realizada com um coordenador de projetos, o participante foi indagado
sobre a origem da decisdo ou intencdo de celebrar projetos que visem a arrecadacdo

externa, respondendo o seguinte:

Partem de algumas fontes, primeiro da busca individual de cada professor, de ficar
catando editais, catando empresas com editais abertos, parceiros. As vezes os
editais tém linhas especificas e as vezes sdo livres, mas a iniciativa, via de regra,
parte de intenc¢do individual, de contatos pessoais de cada coordenador ou cada
professor pesquisador (Docente 2, grifo nosso).

Complementarmente, o Docente 1 foi questionado se havia deliberagdes ou algum
planejamento formal da Universidade ou de instancias superiores orientando a captacdo de
recursos externos. A resposta dada foi que ha sim uma sinalizagdo da Reitoria e da PROPLAN,
entretanto, trata-se de incentivos e orienta¢Oes genéricas sobre a importancia de captagdo
de recursos, geralmente manifestadas em reunides ou conversas informais, nada
sistematizado (Docente 1). Dessa forma, considerando que o Financiamento Externo é
representado pela execucdo de um conjunto de projetos que partem de intengdes

121 em ambito organizacional,

individuais na auséncia de um direcionamento global comum
o Financiamento Externo pode ser expresso pelo conceito de “estratégias desconexas”.
Segundo Mintzberg e Waters (1985), elas sdo identificadas quando atores frouxamente
acoplados ao restante da organizacdo produzem padrdes a partir de agdes prdprias, que

podem surgir na auséncia ou em contradicdo a intengdes centrais comuns (estratégias

121 Essa afirmacdo decorre da dificuldade de especificar e deliberar minuciosamente a¢des globais que sirvam
para orientar da mesma forma as atividades de todas as unidades académicas do nucleo operacional. As
orientagGes que existem nos instrumentos de planejamento da Universidade sdo absolutamente genéricas,
sendo que alguns atores muitas vezes sdo tem conhecimento ou interesse por elas
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organizacionais). Esse tipo de estratégia tem um carater emergente em nivel organizacional,
podendo ser deliberadas ou ndo pelos atores.

Para que se possa compreender toda dinamica do processo decisorio na celebragao
dos projetos de Financiamento Externo e, por conseguinte, como se formam suas

estratégias, a Figura 5 representa o fluxo de decisdes e a tramitagdo dessas propostas.
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Figura 5 — Fluxo de DecisGes e Agoes nos Instrumento de Cooperagao

Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de Informagcdo Documental'?

122 pocumentos da Pré-reitoria de Planejamento e Administracdo — mapa de fluxo dos projetos tramitados via
Sistema de InteragGes Académicas.
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Como se pbde observar, a celebragao dos instrumentos de cooperagao depende da
aprovacdo de diversas instancias da Universidade, que irdo se manifestar cada qual em sua
area de competéncia. O inicio da tramitagao dos projetos depende de provocagdao do seu
coordenador, pessoa responsavel pelo cumprimento do objeto em questdo e pela alocagdo
das despesas a serem efetuadas conforme necessidade técnica. Com excecdao dos projetos
de pods-graduacao lato sensu, atualmente todos sdo incluidos no Sistema de Interacdes
Académicas (SIA). O SIA é uma ferramenta criada em 2015 que possibilita a carga de
documentos e sua devida tramitacdo pelas instancias competentes. Antigamente esse fluxo
se dava por processo fisico, gradualmente substituido pela implementacdo desse sistema.
Assim, nota-se que a celebracdo dos instrumentos de cooperacdo é alvo de apreciacdo de
instancias administrativas do nucleo operacional, da linha intermedidria, das assessorias de
apoio, da tecnoestrutura e da cupula estratégica. Dessa forma, coexistem, nesse processo,

decisdes de julgamento profissional, de escolha coletiva '3

e de determinacao
administrativa'?4, corroborando a proposicdo de Hardy et al. (1983).

De forma a oferecer uma compreensao mais abrangente do fluxo de decisGes e a¢des
no processo de Financiamento Externo, a seguir sao detalhadas suas etapas e feitos alguns

comentarios relevantes em consonancia com o referencial tedrico.

1) Ao identificar uma possibilidade de captagdo de recurso externo, a partir de
julgamento profissional, o coordenador propde a celebracdo de um instrumento
de cooperacdo para formalizar a execugdo de um projeto por meio do qual os
recursos serao captados. Conforme visto, esses projetos geralmente envolvem a
prestacdo de servicos ou execucdo de atividades vinculadas ao ensino, a pesquisa
ou a extensdo, nas variadas areas de conhecimento. A partir disso, o coordenador
redne a documentagao necessaria, que inclui uma minuta do instrumento legal

identificando os participes; um plano de trabalho detalhando os objetivos e as

123 £ relevante ressaltar o nimero de instancias de decisdo coletiva pelas quais cada proposta tramita, no total
sdo cinco: plenario do departamento académico da respectiva unidade (que ndo consta na Figura 5, pois no SIA
é incluida apenas sua ata de aprovacgdo); comissdo de pesquisa ou de extensdo (COMPESQ ou COMEXT);
Conselho da Unidade; Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade (CIUS); e Conselho Universitario. Além
disso, cumpre salientar que, conforme Hardy e Fachin (2000), nas instancias de decisdo coletiva o conflito é
mais visivel e tem maior predisposicdo a emergir, entretanto pode variar de acordo com sua composicao.

124 Também s3o0 numerosas as instdncias nas quais as decisdes ocorrem em nivel de determinacdo
administrativa, em que o processo decisorio prevalecente é o analitico-racional, consoante Hardy e Fachin
(2000). Excluidas as decisdes coletivas e a propositura inicial, que é de julgamento profissional, todas as outras
instancias deliberam por determinagado administrativa.
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atividades a serem realizadas para alcanga-los; um plano de aplicagdo financeira
indicando a alocac¢do dos recursos; e outros documentos previstos em normativas
especificas!?®. Essa documentacdo é ent3o inserida no Sistema de Interacdes
Académicas e disparada para tramitacdo nas instancias competentes. Nota-se
gue, ao submeter um projeto, a pretensdo de sua coordenacdo é que ele seja
aprovado tal como proposto, ou seja, essa € sua estratégia pretendida na
definicdo de Mintzberg (2006).

2) No nucleo operacional, primeiramente a proposta é submetida a comissdo de
pesquisa ou comiss3o de extensdo da unidade académica propositora?®. Aqui se
evidencia a primeira instancia de decisdao coletiva, que, conforme normativa,

127 Ha também a

devera avaliar seu mérito e sua adequagdo financeira
necessidade de aprovacdo pelo respectivo departamento académico da unidade,
ndo obstante ndo ha essa tramitacdo no Sistema de Interagcdes Académicas,
devendo apenas ser anexada a ata do plendrio no qual se deliberou sobre o
projeto.

3) Posteriormente a manifestagdo da comissdo competente, a proposta é apreciada
pelo conselho superior da unidade académica, que deliberard também por
decisdo coletiva, sendo essa a instancia maxima em nivel de nucleo operacional.

4) Estando aprovada na unidade académica — nucleo operacional —, a proposta é
entdo disparada simultaneamente a diversos 6rgdos da administracdo central,
ambos classificados como assessorias de apoio. Cada 6rgao avaliard a proposta
segundo suas competéncias, competindo-lhes fazer diligéncias por determinacao
administrativa sempre que forem verificadas inconsisténcias quanto ao
atendimento a normativas, regramentos ou legislacbes competentes. Atendidas a
todas diligéncias, a proposta é aprovada. Nessa etapa é importante ressaltar que
as diligéncias ndo tém o intuito de rejeitar a celebracdo do projeto tampouco

causar sua obstrugdo, mas sim garantir sua celeridade formal. Dessa forma, o

125 Dentre os quais, um termo de compromisso e responsabilidade, declaracdo da equipe executora,
designacdo de um fiscal, mensuracdo da contrapartida econ6mica da Universidade, entre outros.

126 Quando o projeto ndo se origina em alguma unidade académica (raros sdo esses casos), a analise inicial é
realizada nos 6rgdos ou unidades regionais que detém a vinculagdo dos servidores, lotacdo dos laboratérios ou
dos setores envolvidos na interagdo académica (UFRGS, 2011).

127 A Decisdo CONSUN n2 193/2011 orienta que o mérito dos projetos deverd ser julgado na unidade
propositora, ndo obstante, na pratica isso ndo parece ser feito, ou ao menos explicitado. E o que a anélise dos
dados e a observagdo participante do Autor indicam.
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modelo decisdrio prevalecente é o analitico-racional, que, conforme Hardy e
Fachin (2000), é definido pelo uso de critérios impessoais em que as decisdes sao
tomadas em observacdo a regras e regulamentos.

5) Estando devidamente aprovada por todas instancias da administracdo central, a
proposta, juntamente com todos pareceres e manifestacdes anteriores, é
encaminhada a Auditoria Interna, que avaliard a adequacdo normativa e,
posteriormente, a Procuradoria Geral, que apreciard o projeto quanto aos
aspectos juridicos. Nessa etapa também se verifica 0 mesmo modelo decisério da
etapa anterior — analitico-racional.

6) Aprovada em todas as etapas anteriores, a proposta vai para manifestacdo da
Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade (CIUS), composta por trés
docentes, um técnico-administrativo e um aluno. A Comissao emitird um parecer
de concordancia ou ndo sobre a celebracdo do instrumento, nesse parecer
somente constam dados gerais sobre o projeto proposto, tais como identificacao
dos participes, valor e vigéncia. Apds aprovacao da CIUS, a proposta de projeto
vai para deliberacdo final do CONSUN'28, A votacdo se da em cima do parecer da
CIUS. Ou seja, a opgdo é aprovar ou reprovar sua recomendacdo. Cumpre-se
ressaltar que os dados fornecidos aos conselheiros sobre os projetos em votacao
sao minimos: so se tem acesso ao que consta no parecer daquela Comissao. Além
disso, em cada sessdo ha diversas deliberacbes, sujeitando o processo a uma
sobrecarga. Nao obstante, individualmente ou em grupo, os conselheiros podem
pedir vista aos autos dos projetos, emitindo um parecer que sera discutido na
sessao seguinte. Conforme serd detalhado no tépico 5.3.4, esse € um recurso
politico que pode ser utilizado tanto para fugir da superficialidade nas decisGes
guanto para tentar influenciar os acontecimentos. Geralmente é dessa forma que
o modelo decisério prevalecente no CONSUN - “lata de lixo” —, pode ser
confundido com o modelo politico, caracterizando o conflito na definicdo de

Mintzberg (1985).

128 A5 interacdes académicas de pequeno porte (até RS 475.000,00), reguladas por contrato, poderdo ser
aprovadas pelos conselhos das unidades académicas ou nos 6rgdos definidos na estrutura da Universidade,
dispensando aprovagdo da CIUS e do CONSUN (UFRGS, 2011). Esses sdo os casos, via de regra, dos cursos de
especializagdo e dos projetos arrecadatérios.
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7) Aprovado pelo CONSUN, o instrumento de cooperagdo é assinado pelo Reitor e
pelos representantes legais dos participes envolvidos, estando apto o projeto

para execugao.

A partir do momento em que o projeto entra em execu¢dao, o CONSUN ndo tem mais
ingeréncia sobre ele, competindo as assessorias de apoio, vinculadas a administracdo
central, fazer o devido acompanhamento segundo suas competéncias. Visto isso, de forma a
fornecer uma visdo mais abrangente sobre a formacdo das estratégias de Financiamento
Externo da Universidade, a seguir serdo apresentadas e analisadas algumas concepc¢les

sobre esse processo, seguindo a proposicdo de Velloso e Marques (2005).

5.3.3 Concepgoes sobre o Financiamento Externo

Em um processo decisério no qual o julgamento ndo se restringe apenas a verificagdao
e validacdo quanto a observancia de normativas?®, as concep¢des que os atores tém sobre
os temas em debate tendem a justificar suas decisdes, ou ao menos parte delas. Dessa
forma, considerando os dados coletados, sugere-se que os enfrentamentos que emergem no
processo decisdrio do CONSUN, sobre os projetos de Financiamento Externo, geralmente se
fundam em concepgdes semelhantes as apresentadas neste todpico, podendo gerar
conflito'3%. Retomando o conceito de Mintzberg (1985), o conflito é definido como resultado
de interesses antagbnicos entre atores em uma organizacdo ou forcas opostas a ordem
vigente, materializando-se por meio de jogos politicos de poder e influéncia.
Complementarmente, Hardy e Fachin (2000) argumentam que ele é identificado na falta de
consenso e harmonia.

Para verificar a materializagdo de alguns conflitos, foi suficiente seguir a proposi¢ao

de Velloso e Marques (2005) de que, nesse processo, sobressaem-se dois campos de visdes

129 T3] como o que ocorre em determina¢des administrativa nas assessorias de apoio.

130 0s dois entrevistados, cujas concepgdes estdo apresentadas no tdpico 5.3.3.2, s3o membros ativos do
CONSUN que comumente apresentam pareceres alternativos ou contrarios a celebracdo dos projetos. Ambos
informaram ao autor que seus questionamentos geralmente decorrem de suas concepg¢des sobre o processo
de Financiamento Externo, em especial sobre o papel da Universidade.
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opostas: de um lado hd os que defendem as captagdes externas como alternativa para
manutenc¢do da Universidade em um contexto de reducdo relativa das verbas alocadas pelo
Tesouro Nacional, trazendo beneficios para ela e para a sociedade, e, do outro, os que
entendem que a captacdo irrestrita pode ser um passo para a privatizacao da universidade
publica, criando indesejavel heteronomia para a Instituicdo. Dessa forma, alguns
enfrentamentos tendem a surgir a partir dessas diferencas, podendo alterar o curso das
acOes e se relacionar com a formagdo das estratégias, conforme sera tratado no tépico 5.3.4
e complementado no Apéndice B.

De modo a evidenciar o contraste de concepcdes que sustenta alguns
enfrentamentos, foram selecionados intencionalmente dois professores pesquisadores com
bom histérico de submissdo e execucdo de projetos com Financiamento Externo e dois
membros do CONSUN que comumente mobilizam recursos para questiona-los. Os
coordenadores que propdem a celebracdo de projetos, por O6bvio, posicionam-se
favoravelmente a sua realizacdo. N3ao obstante, ao longo do processo decisério, podem
surgir concepcdes que ndo coadunam com essas intencdes inicialmente propostas. E dessa
diferenca que o conflito tende a emergir, podendo alterar o curso das a¢des. “Todo mundo é
muito sério aqui dentro, s6 que tem uma visdo diferente, uma concepgdo diferente, mas
para mim todos sdo muito sérios, muito honestos, ¢ uma questdo de concepg¢do”

(Conselheiro 2).

A gente vive nesse conflito permanente de concepgdo, e a autonomia esta
diretamente ligada ao financiamento. Ou seja, se nds queremos uma instituicdo
publica, e as universidades publicas detém a grande maioria do desenvolvimento
cientifico do pais, eu acho que alguns cuidados sdao fundamentais, e a questdo do
financiamento passa por ai (Conselheiro 2).

De forma a facilitar a compreensao do que serd tratado, o Quadro a seguir resume os
principais pontos levantados nas entrevistas. Para fins metodoldgicos, seguindo a proposicao
de Velloso e Marques (2005), as informacdes coletadas foram separadas em dois grupos de
concepcdes segundo suas caracteristicas, denominados de “visdo otimista” e “visdo critica”.
De antemdo, mesmo seguindo essa proposi¢cao para verificar a materializagao de alguns
conflitos, a andlise dos dados demonstrara que categorizar os atores envolvidos no processo
decisorio em apenas duas linhas de concepgdes, tipicamente opostas, limita o entendimento

do fenbmeno, considerando as nuances contextuais.



136

Visao otimista Visao critica

Formacado de pessoal e geragdo de tecnologias . .
) . N Resgate social e comprometimento
por meio da aproximagdo entre a
Universidade e a sociedade.

Papel da

universidade com a emancipacdo da sociedade.

Autonomia N3o ha comprometimento sequer nas , . .
oA . ~ . Ha comprometimento, em especial
didatico- interagdes com empresas privadas, uma vez . n .
- e £ . nas interagdes com o setor privado.
cientifica gue essas também sdo parte da sociedade.

Para a Universidade: disponibilidade
financeira, possibilitando a compra de
equipamentos, melhorias de infraestrutura,
qualificacdo da comunidade académica. Para

Aspectos concedentes/contratantes: aproximam-se da Disponibilidade financeira a
positivos universidade, possibilitando desenvolverem Universidade dado o contexto.
projetos de forma pratica e com baixo custo.
Para sociedade: as tecnologias e os
conhecimentos gerados sdo repassados a
sociedade direta ou indiretamente.

Mercantilizagcdo do conhecimento;
heteronomia; atendimento a

Possivel perda na qualidade do ensino em interesses particulares em
Aspectos ~ . . .
SEET R razao do engajamento dos professores nos detrimento de necessidades
projetos. coletivas; desvio no papel da

Universidade; mecanismo de
privatizacao da instituicdo.

Ponto Em um contexto de redugao relativa das receitas provenientes do Tesouro Nacional
via processo orgamentario, ambas reconhecem a importancia da receita que o

convergente ) . A
g Financiamento Externo prové a Universidade®®!.

Acreditam que o processo de
Financiamento Externo desvirtua a
Universidade de seu papel, gerando

Posicionamento amplamente favoravel. heteronomia e risco de
Panorama Minimas sdo as possiveis consequéncias privatizacdao. Apesar disso,
geral negativas desse processo, ndao havendo desvio reconhecem a importancia do
no papel da Universidade. recurso financeiro dado ocontexto;

assim, insistem na observancia de
requisitos para celebracgdo de
projetos.

Quadro 5 — Campos de concep¢oes sobre o Financiamento Externo
Fonte: Elaborado pelo Autor a partir de entrevistas

131 Apesar de 0o modelo de financiamento desejavel ser diferente entre as duas linhas de concepcdo. A visdo
critica é contundente ao priorizar o dever do Estado na manutencdo das universidades publicas; para a visdao
otimista, em contrapartida, o Estado poderia garantir condi¢cbes basicas para que o Financiamento Externo

fosse um elemento complementar.
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O proposito deste tdpico, portanto, é apresentar as concepc¢des dos atores
entrevistados de modo a compreender em que o conflito se funda, para, posteriormente,

analisar sua relagao com a formagdo das estratégias.

5.3.3.1 A visao otimista

Neste topico sera apresentada a linha de concepg¢do dos que guardam uma visdo
mais otimista sobre o processo de Financiamento Externo na Universidade. Cumpre ressaltar
gue todas as informacOes aqui prestadas provém das concepc¢des dos entrevistados, que
muito se assemelham as levantadas nos estudos de Melo (2002), Melo, Freitas e Cericato
(2005), Velloso (2000) e Tassini et al. (2014).

No amago da discussdo sobre a presenca do Financiamento Externo esta o papel da
Universidade. Esse é um ponto basilar para que sejam compreendidas as concepcoes
decorrentes. Para os que tém uma visdao otimista sobre esse processo, o papel da
Universidade estd ligado principalmente ao desenvolvimento regional, a geragao de PIB, a
formacdo de pessoal e a geracdo de tecnologia para atender a problemas da sociedade,
incluindo as empresas e seus interesses. “Esse seria o papel, toda a cadeia que uma
universidade conseguiria auxiliar tanto na formacdo de talentos como na geracdo de
tecnologias que possam resolver problemas da sociedade” (Docente 1). “E o papel de formar
pessoal, de aproximar a sociedade da universidade [...] é dar atendimento a sociedade a
partir das suas potencialidades” (Docente 2).

Sendo o papel da Universidade o de prestar atendimento a sociedade e as
organizacbes em geral, ndo ha problema fazer disso uma forma de arrecadar recursos

financeiros:

Eu particularmente sou totalmente favoravel, acho que a gente tem muitos
servigos tecnoldgicos que a gente poderia estar prestando, tanto para as empresas
guanto para a sociedade, tem muito edital de fomento que a gente poderia estar
participando. Entdo, eu vejo como uma forma de complementacao [...] expansao
de alguns laboratdrios (Docente 1).

Favoravelmente [posicionamento sobre as praticas de captagdo de recursos
externos], especialmente por aproximar a universidade do mercado de trabalho e
da sociedade. Hoje, porque a universidade precisa de recurso também, mas ndo
deveria ser esse o motivo. No meu entender, a Universidade deveria ter condi¢Ges
préprias de manutencgdo, para que as captac¢bes pudessem ser acréscimos para sua
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estrutura. S6 que hoje a gente ndo tem grana para manter a universidade do jeito
que ela estd, entdo tu tens que captar também pra isso (Docente 2, grifo nosso).

O posicionamento favoravel se mantém até mesmo quando as interagdes sdo com o

setor privado, ponto nevralgico para a visao critica:

[...] a universidade precisa formar pessoas habilitadas para o mercado de trabalho,
entdo se eu estou na universidade resolvendo problema de uma empresa privada a
partir da pesquisa, eu estou aproximando todo um grupo de alunos de graduacgdo e
pods-graduacdo e habilitando eles para o mercado de trabalho e para buscar
solugdes eficientes (Docente 2).

Segundo essa concep¢dao, o processo de cooperacdao entre a Universidade e as
organizacbes em geral (concedentes de recursos) gera beneficios para ambas as partes,
inclusive para a sociedade. “Toda vez que a gente faz um projeto com uma empresa € uma
transferéncia de tecnologia, um conhecimento gerado aqui que estd sendo repassado;

entdo, eu vejo como positivo para a sociedade” (Docente 1).

Aproximar a empresa da Universidade é aproximar a pessoa que é atendida pela
empresa. Se a empresa me procura para fazer uma pesquisa para baratear um
servico, o consumidor | da ponta vai ter um servico mais barato. Eu acho isso um
beneficio, talvez ndo direto, mas um beneficio indireto (Docente 2).

Além dos beneficios a sociedade, a Universidade também se beneficia nesse
processo. Os principais pontos positivos para a UFRGS, segundo Docentes 1 e 2, decorrem da
viabilidade da compra de equipamentos, melhorias de infraestrutura, expansdao de
laboratodrios, qualificacdo de pessoal, pagamento de bolsas de pesquisa e realizacdo de
manutengdes com que a Universidade ndao tem conseguido arcar. “Muita coisa fica para a
Universidade [...] todo material permanente fica conosco, além de cobrir muitas despesas

com isso [recursos externos]” (Docente 2, grifo nosso).

A gente sabe que colabora muito com a formagdo das pessoas, outro dia eu estava
conversando com um professor mais antigo, ele estava contando que mais de 150
pessoas passaram por ele como bolsistas, nenhum desempregado. Quer dizer, tem
um processo de formacdo de pessoas eficiente, essas sdo coisas que motivam
bastante, formar pessoas e ter um bom ambiente de trabalho (Docente 2).

Para os concedentes de recursos — empresas ou organizagdes que buscam a
Universidade para execug¢do de projetos —, o processo de coopera¢do também é positivo
segundo essa visdao, uma vez que a Universidade ja dispde de adequada estrutura fisica e
humana. Portanto, € muito mais pratico e barato para as instituicdes utilizarem os recursos
organizacionais da UFRGS ao invés de desenvolverem seus préprios mecanismos ou centros
de pesquisa e desenvolvimento. Entretanto, os entrevistados consideram como negativo

para os concedentes a lentidao nos tramites administrativos da Universidade. “O excesso de
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burocracia [leia-se formalidades] faz com que nossas entregas sejam menos ageis do que
eles gostariam que fosse [...] mas a gente estda melhorando nesse sentido, assim como a
empresa também estd entendendo que as entregas sao mais lentas, mas mais qualificadas”
(Docente 1, grifo nosso).

Outro ponto que surge quando a pauta é Financiamento Externo nas universidades
publicas é a suposta perda de autonomia didatico-cientifica em decorréncia desse processo,
em que, segundo essa linha de concep¢do, ndo ha comprometimento significativo, uma vez
gue o pesquisador tem a op¢do de realizar (ou ndo) quaisquer projetos de acordo com seus
interesses. Além do mais, consideram as empresas integrantes da sociedade e argumentam
que suas demandas também sdao demandas sociais, ndo havendo problema em atendé-las.

Nesse sentido, a visdo otimista acredita que ndo ha desvio no papel da Universidade.

Quem se habilita a um edital externo é porque tem interesse naquele assunto, ndo
estdo te obrigando a participar daquilo ali. Entdo, se eu me habilito em um edital, é
porque ele tem afinidade cientifica comigo, entende, entdo eu ndo vejo nenhum
problema em existirem editais inclusive bem especificos. [...] Eu acho que tu, como
professor e pesquisador, tens que te adaptar as demandas da sociedade, e um
edital de uma empresa é uma demanda social, porque a empresa faz parte da
sociedade (Docente 2).

Outro prisma conflitante é a cobranca de mensalidades nos cursos de pds-graduacao
lato sensu, pacificada em 2017 pelo Supremo Tribunal Federal (STF). O entendimento atual
possibilita essa cobranca, bem como remuneracdo da equipe executora e dos docentes
envolvidos nesses projetos. Com raras excec¢des, na UFRGS todos os cursos de especializagdo
sdo pagos pelos alunos, gerando fluxo financeiro para a Universidade, que viabiliza projetos

de expansdao e manutencdo estrutural:

Os cursos de especializagdo pagam taxas bastante altas para Universidade
[ressarcimento pelo uso da infraestrutura da UFRGS e da Unidade]. Todo o quinto e
sexto andar do prédio novo foi reformado com recursos dos cursos de
especializacdo, ndo vem nem da unidade, da UFRGS, nem do Estado. Sempre tem
melhorias (Docente 1, grifo nosso).

Além de possiveis melhorias estruturais, a receita dos cursos de especializacdo
também remunera os docentes ministrantes, ponto questionado pela visao critica. Esta linha

de concepcado, entretanto, ndo vé maiores problemas quanto a esses pagamentos:

No caso dos cursos de especializacdo, se o curso foi feito dentro da UFRGS, dentro
dos critérios que a UFRGS solicita, pagando as taxas e tarifas que tem que ser
pagas, e a remuneracdo dos professores é dentro da tabela de honorarios que
podem ser pagos, entendo que todos estdo dentro da regra posta. Pode ser que
tenha um problema na regra, mas se a regra esta posta dessa forma, a regra
certamente foi discutida no CONSUN e em todos conselhos do mundo, entdo ndo
acho que isso seja um problema (Docente 2).
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Atinente a suposta privatizacdo da Universidade, o Docente 2 acredita que essa
suposicdo ndo seria consequéncia do processo de intensificacdo do Financiamento Externo e
que atualmente a UFRGS ndo se desvirtua do seu papel em detrimento disso. Talvez o
Financiamento Externo possa ser “uma forma de livrar o peso da universidade do Governo
Federal” (Docente 2), mas, se a intensificagdo desse processo for para aproximar a
Universidade da sociedade, ndo ha problemas. Haveria uma preocupacdo caso o discurso
fosse no sentido de “se vocés ndo arrumarem dinheiro nos vamos privatizar, ai seria nocivo,
entdo depende muito de como isso é posto” (Docente 2).

N3o obstante, apesar de todos aspectos positivos levantados por essa linha de
concepcao, os entrevistados reconhecem que pode haver diminuicdo na qualidade das
atividades de ensino em decorréncia do dispéndio de tempo e esforcos dos
professores/pesquisadores nos projetos, sendo esse o Unico ponto negativo levantado. “Tu
acabas despendendo muito da tua energia e do teu foco nesse tipo de projeto e acaba

deixando de lado o ensino” (Docente 1).

Se eu tivesse o meu tempo dedicado somente para dar aulas, as minhas aulas
seriam diferentes, elas iam ser melhores didaticamente provavelmente, porém
seriam piores do ponto de vista de exemplificagdo. [...] As aulas mais baguncadas
sdo de professores que estdo mais atucanados com tudo, correndo atras de
processos, de dinheiros; e aquelas aulas que sdo organizadinhas, bonitinhas,
metddicas, perfeitas, normalmente s3o de professores que se dedicam
exclusivamente ao ensino (Docente 2).

Em sintese, existe uma linha de concepg¢do majoritariamente favoravel ao processo
de Financiamento Externo, que pressupde beneficios financeiros, patrimoniais e estruturais
para a Universidade, além da qualificacdo de pessoal na comunidade académica. Ademais,
segundo essa concepg¢do, os beneficios também se estendem aos concedentes de recursos e
a sociedade em geral. O Unico ponto negativo levantado foi uma possivel perda na qualidade
do ensino em decorréncia do envolvimento dos professores nos projetos de cooperagao.
Entretanto, ndo se acredita que haja perda de autonomia didatico-cientifica e desvio no
papel da Universidade em decorréncia desse processo. Ou seja, toda cadeia é favorecida,
sendo minimos os aspectos negativos.

Por outro lado, a visdo critica aponta diversos questionamentos decorrentes da
presenca do Financiamento Externo na Universidade, entretanto ndo se opde radicalmente
a0 processo, o que ndo permite tipifica-la como totalmente antagbnica a visdo positiva,

conforme sera apresentado a seguir.
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5.3.3.2 A visdo critica

A estruturagdo deste topico é semelhante a do anterior. Ndao obstante, apresentam-
se algumas concepgdes dos veem o processo de Financiamento Externo de maneira critica.
As colocacbes dos entrevistados muito se assemelham as abordadas nos estudos de
Sguissardi (2005), Favero e Bechi (2017) e Esther (2016). Ademais, cumpre ressaltar que
essas colocagdes nao parecem ser movidas por interesses pessoais, mas sim por
guestionamentos ideoldgicos sobre o que os atores consideram adequado para o todo social
considerando o papel da universidade.

Em que pese as praticas de captacdo de recursos externos estejam institucionalizadas
na UFRGS, ha concepgodes alternativas que oferecem uma visao critica a esse processo. Ndo
se pode afirmar que essa visao é terminantemente contraria a presenga do Financiamento
Externo, pois reconhece o0s beneficios que a disponibilidade financeira oferece a
Universidade dado seu contexto. Nao obstante, diversos questionamentos sao feitos e
merecem atengao, pois emergem no processo decisorio e sdo potencialmente capazes de
alterar o curso das agoes.

No centro dos questionamentos sobre o processo de Financiamento Externo, como
na visdo anterior, esta o papel da Universidade. E a partir da concepcdo sobre esse papel que
a construcdo argumentativa se sustenta. Em contraponto com a visdo positiva, essa linha
defende que a Universidade deve ser pensada para além da formacdo de mdo de obra
qualificada. Da mesma forma que seu compromisso nao deve se limitar ao atendimento de
determinados segmentos sociais ou a determinadas organizacGes, mas sim a sociedade
como um todo assumindo um papel emancipador3?. A universidade “tem que ser publica,
tem que ser laica, tem que ser gratuita, tem que ser democratica e tem que ter um resgate

I”

social” (Conselheiro 2).

A universidade tem um papel que é carro-chefe, [...] mas muitas vezes as pessoas
sé enxergam como formag¢do de mdo de obra. Claro, isso é importante para
qualquer pais, para qualquer economia formar mdo de obra qualificada é
indispensdvel, mas a universidade tem que ser pensada para além disso. Ela tem
gue ser pensada como uma ferramenta de desenvolvimento da sociedade como
um todo, ndo apenas da empresa X ou Y ou do setor A ou B, e sim como uma forma
de contribuir para a emancipagdo da sociedade. [...] Vamos precisar de

132 Nessa colocacdo enxerga-se semelhanga com a contribuicdo tedrica de Darcy Ribeiro (1969) sobre o papel
da universidade.
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conhecimento em saude para superar nossos problemas de saude, vamos precisar
de conhecimento em comunicagdo para superar nossos problemas de
comunicagdo. Mas muitas vezes [as universidades] ficam voltadas a produgdo de
ciéncias para disputar com universidades internacionais [...] ou elas ficam
preocupadas, e eu acho que é isso que tem crescido mais, como se fosse um
clientelismo, em atender a algumas empresas, fornecer alguns servicos que acabam
utilizando estruturas publicas, que tiveram um custo enorme para serem montadas
e mantidas, e ficam negociando como se fosse um balcdo. Isso eu acho bem
problematico, até porque desvirtua o papel emancipador que eu acho que deve ser
o centro da agdo das universidades (Conselheiro 1, grifos nossos).

Em linhas gerais, a base argumentativa dessa visdao é que o recurso financeiro obtido
via Financiamento Externo é importante para a Universidade: ele viabiliza projetos internos
que o Estado ndo vem garantindo — mas deveria®33. N3o obstante, nesse processo, deveriam
ser preservados o papel da universidade e suas autonomias. E nesse escopo que surgem
guestionamentos acerca da presenca do Financiamento Externo na UFRGS e seus

consequentes desdobramentos.

No pais em que nds vivemos, da forma como vivemos, a universidade ndo esta
solta no espago, nds vivemos em um pais de muita pobreza, que carece de
desenvolvimento, e se a gente tiver de contar com recurso privado para fazer esse
desenvolvimento, desde que ele seja direcionado para que essa nagdo consiga ter
melhores condi¢des, 6timo. Entdo assim, ndo dd para ser contra isso, no entanto
acho que a gente tem que melhorar os mecanismos de controle social e corrigir
alguns equivocos. [...] O Financiamento Externo faz o que ndo poderia se fazer, tem
um lado positivo muito forte, apesar de todo negativo que me parece se replicar
(Conselheiro 2, grifos nossos).

O recurso externo tem diversas fontes, conforme apresentado no Quadro 3,
entretanto a problematica maior surge nas interagdes com o setor privado, pois, segundo
essa concep¢do, ha um hiato entre os interesses das empresas e o papel da Universidade.
Isso subverte alguns principios que norteiam as finalidades universitarias. Destarte, ao
celebrar instrumentos de cooperacdo com entidades privadas, hd uma tendéncia de que a
Universidade atenda prioritariamente a esses “clientes”, direcionando a agenda para um

problema de mercado, ndo necessariamente social:

Eu ndo sou contra, de uma maneira terminante, a ver outras fontes de
financiamento [...] tem alguns tipos de financiamento que eu enxergo de uma
maneira critica, que seriam particularmente as interagdes com o setor privado. Nao
s6 o setor privado, mas esses em especial. Ndo acredito haver empresdrios que
estdo preocupados com o desenvolvimento /ato sensu, ‘vamos melhorar a condigdo
de vida da populagdo’. Na verdade, eles buscam obter mais lucro ou melhorar a
imagem da empresa com essa vinculagdo com a Universidade, acaba sendo, para

133 Os integrantes da visdo critica concordam que o recurso financeiro é importante para a Universidade diante
do atual contexto, mas ndo coadunam com a ideia de que esse seria o0 melhor modelo de financiamento. Para
eles o Estado deveria garantir integralmente as necessidades da Universidade para que assim sejam
preservadas suas autonomias.
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mim, ndo oportuno. [...] Se o financiamento tem um interesse de lucratividade das
empresas, ele acaba atraindo atengdo dos pesquisadores para um problema que
nao é da sociedade, e sim das empresas, € um problema de mercado. Entdo, nesse
sentido, eu acho que subverte a dindmica natural, normal e saudavel da autonomia
didatico-cientifica, porque as pessoas vao querer produzir para atender aquele
cliente (Conselheiro 1, grifos nossos).

De maneira um pouco distinta, o Conselheiro 2 ndo se opde ao processo de
Financiamento Externo, inclusive com a inciativa privada, mas considera que a finalidade dos
projetos deva atender ao interesse publico, observando o papel da universidade. “E um
absurdo que se produzam inova¢des que ndo sejam de dominio publico, inovacgGes
desenvolvidas a partir de interesse privado, em uma instituicdo publica, que ndo podem ser

IlI

repassadas para o conhecimento geral” (Conselheiro 2). Segundo ele, o recurso externo é

importante para a Universidade, mas alguns preceitos devem ser observados:

Eles tém uma importancia extremamente grande [0s recursos externos], eles vao
se somar aqueles menos de 10% [OCC], nds precisamos dele, eu nGo sou contra
esse dinheiro, ndo sou contra que se desenvolva um processo de parcerias com as
instituigdes privadas inclusive, mas desde que tudo que se faga aqui dentro seja
publico. Nesse sentido, esse recurso vai ter uma importancia cada vez maior.
Gragas a reducgdo do recurso do Tesouro, nds vamos talvez ter de captar mais, o
problema vai ser captar para qué e como. O que acontece é que esse
Financiamento Externo muitas vezes determina para onde vai ser desenvolvido o
conhecimento, essa questdo para mim é central, muitas vezes a finalidade vai ser
desenvolver uma empresa, ou um produto [...] se for para uma instituicdo publica,
com objeto publico, ok, mas, quando é para uma empresa privada, eu fico
pensando assim: essa é a finalidade da universidade? (Conselheiro 2, grifos nossos).

Essas manifestagdes demonstram que os integrantes da visao critica, mesmo
guestionando diversos pontos acerca do Financiamento Externo, nao se opdem
categoricamente a esse processo, o que ndao permite tipifica-la como oposta a visao otimista.
Ou seja, ha um ponto de convergéncia entre elas, demonstrando que enquadrar os atores
envolvidos no processo decisério em duas linhas de concepgdes opostas limita a
compreensao do fendbmeno. Ademais, um dos Conselheiros se diz contrario as interagdes
com o setor privado; o outro demonstra-se mais aberto, cobrando que sejam observados
alguns requisitos, dentre os quais a preservacdao do papel da Universidade. Assim, também
se verifica que até dentro de um mesmo grupo pode haver pontos convergentes e
divergentes.

Além disso, parece ser clara a relagdo entre os questionamentos dos atores e suas
concepcdes sobre o papel da Universidade. Nesse mote, algumas manifestacdes, que nao

necessariamente precisam estar ligadas diretamente ao processo decisério no
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Financiamento Externo, podem surgir com esse pano de fundo, conforme relata o

Conselheiro 1:

Ja presenciei pessoas sugerindo fechar a FAURGS: ‘vamos fazer uma ocupacdo para
denunciar o que ela faz com a Universidade, pois é um mecanismo de privatizacdo’.
Houve também uma movimentag¢do contra a instalacdo do parque cientifico-
tecnoldgico que foi derrotada, mas houve varios atos contra isso. Sinceramente,
pelo tamanho dessa Universidade, para o papel que ela deveria cumprir, foi uma
coisa tacanha ficar formando empreendedores, pequenas empresas. [...] Esse tipo
de coisa que eu digo que subverte o real papel da universidade, que é o de buscar
solugées para os problemas concretos da populagdo (Conselheiro 1, grifo nosso).

Em linhas gerais, dado o contexto de reducdo relativa dos recursos do Tesouro
Nacional, se fossem inteiramente preservados o papel da Universidade, seu resgate social,
seu compromisso com o desenvolvimento nacional e suas autonomias, os questionamentos
sobre o processo de Financiamento Externo provavelmente seriam mais amenos, em que
pese o cenario desejavel fosse a manutengao da Universidade integralmente garantida pelo
Estado. Ndo obstante, considerando que via de regra tais preceitos ndo sdo observados,
alguns enfrentamentos tendem surgir no processo decisério.

Indagados sobre os aspectos positivos e negativos para a Universidade decorrentes
do processo de Financiamento Externo, os Conselheiros 1 e 2 apontam como beneficio a
disponibilidade financeira que essas interacdes dispdem dado o contexto: elas viabilizam a
execucdo de trabalhos e desenvolvimento de projetos de melhorias que atualmente ndo
seriam possiveis se ndo tivessem esse recurso. Entretanto, esse movimento, visto como uma
forma de mercantilizacdo do conhecimento, pode influenciar e direcionar agendas de
pesquisa focadas em questdes objetivas de interesses privados (Conselheiro 2). “A UFRGS
ainda tem bastante brasa para queimar para virar uma instituicdo meramente mercantil,
mas ha um esforco de mercantilizacdo” (Conselheiro 1). A Universidade, segundo o
Conselheiro 1, tem uma estrutura muito mais sélida para dar conta do Financiamento
Externo e atender a interesses difusos do que para tratar das ag¢bes afirmativas ou da
assisténcia estudantil, por exemplo. A atual gestdo da Universidade “despende muito
esforco nessa questdo de captura de recursos. Quer se vender como uma Universidade que
atende aos empresarios”, ao invés de “voltar os interesses para problemas concretos da
sociedade brasileira ou da América Latina. Nessa parte, acho que ndo temos tanto esfor¢o
institucional” (Conselheiro 1).

Em relacdo a sociedade, o processo de Financiamento Externo tende a ser

problematico também. “O que tem de negativo é que muitas vezes ela ndo tem acesso ao
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que é produzido aqui dentro, [...] mas ela precisa ser favorecida pelo que é desenvolvido
aqui” (Conselheiro 2). Esse problema decorre da finalidade de cada instrumento de
cooperacdo. Se o projeto for feito exclusivamente para atender a interesses privados,
especificos de determinadas organizac¢des, essa interacdo ndo € produtiva e a sociedade nao
tera um beneficio direto, gerando heteronomia a institui¢ao. Entretanto, se o objeto tiver
um resgate social, no sentido de atender a interesses coletivos e beneficiar a sociedade
como um todo, talvez ndo houvesse maiores problemas (Conselheiro 1). “Tem de haver uma
funcdo social. Eu fico pensando: como seria bom se a sociedade viesse aqui e ela fizesse a
avaliacdo da Universidade e dissesse para onde que tinha que ir. Me parece que esse nivel
de transparéncia é necessario” (Conselheiro 2).

Quanto aos concedentes de recursos — organizagdes parceiras ou contratantes —, a
relacdo com a Universidade tende a lhes trazer beneficios. Eles se fortalecem
institucionalmente a partir da imagem da UFRGS e se beneficiam com o resultado do que é
produzido aqui dentro (Conselheiro 1). “Muitas vezes quando eles ndo querem investir em
desenvolvimento proprio, eles tém opgdo de dizer: ‘olha, de uma forma, entre aspas, barata,
eu consigo ter o desenvolvimento. Entdo, se eu botar 13, vou pagar menos e vou ter o que eu
guero” (Conselheiro 2). Entretanto, nas interagdes com a Administracdo Direta ou Agéncias
de Fomento, por exemplo, essa relacdo tende a ser diferente, pois o interesse ndo é
puramente organizacional. Dessa forma a analise tem de ser ponderada, observando as
nuances contextuais.

Outro questionamento recorrente diz respeito a autonomia didatico-cientifica. Ha
uma preocupacao de que, nesse processo, a UFRGS perca sua capacidade de produzir
conhecimento de forma auténoma, ficando restrita a agenda cientifica e a interesses
externos, gerando heteronomia. A partir dos anos 1990, com a cria¢cdo das fundacdes de
apoio, e, considerando as restricdes que se tinham na época, “a Universidade comegou a
funcionar por demanda de mercado para poder captar recursos, e isso foi o caos, [...] porque
a Universidade deixa de ter a sua grande capacidade de produzir o conhecimento de forma
livre e autbnoma” (Conselheiro 2). “Se houvesse uma politica de governo concreta, discutida
com a sociedade o que é relevante, bom, até seria legitimo, mas essas bancas de negociacdo
com empresa eu acho que jamais serdo legitimas” (Conselheiro 1). O financiamento

direciona o interesse do pesquisador, “porque, obviamente, onde ha recursos, vai haver
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interessados, essa é uma regra clara. Entdo, nesse sentido, a autonomia didatico-cientifico

tem de ser preservada” (Conselheiro 1).

A autonomia didatico-cientifica me parece que fica comprometida justamente em
funcdo da questdo do financiamento [...] se eu tenho linhas de pesquisa dentro de
um determinado setor, em qualquer unidade, é obvio que, se uma empresa chegar
aqui e a gente ndo tiver autonomia para escolher nosso projeto conforme nossas
necessidades, [...] o departamento vai botar os doutorando para fazer isso
[executar os projetos], os doutorandos vdo replicar isso para os mestrandos e os
mestrandos junto com os professores vao dar aula, [...] ou seja, existe uma cadeia
de conhecimentos que é obvio que vai ser refletida, que vai sofrer influéncia. [...]
Entdo, essa autonomia, ligada a questao do financiamento, pra mim fica engessada
(Conselheiro 2, grifo nosso).

Independentemente do tipo do projeto, de seus objetivos ou da origem do recurso,
outro conflito habitual surge a partir da concepgao dos atores sobre sua destinagao
financeira na Universidade, em especial sobre a remuneracdo da equipe executora. Tanto
alunos quanto servidores docentes e técnico-administrativos podem receber recursos, em
forma de bolsas, como contrapartida as atividades prestadas na execucdo dos projetos.
Pessoas fisicas sem vinculo com a Universidade também podem ser remuneradas,
entretanto, com a devida incidéncia tributdria'®*. N3o obstante, a contenda geralmente se
refere ao pagamento de servidores. Em que pese haja previsao legal e normativas que
estabelecam a remuneragao de pessoal nos instrumentos gerenciados pelas fundagdes de

apoio, diversos conflitos podem surgir a partir disso:

Se tem um professor ou um técnico que recebe para desenvolver uma determinada
atividade, se for desenvolvida essa mesma atividade aqui dentro, ndo pode ganhar
de novo. SO pode receber se tu fizeres hora extra [...] Tu vais estar usando a
estrutura da Universidade, trabalhando dentro da Universidade, com os recursos
dela, com os meios dela, fazendo o que tu sempre fazes, entdo nao justifica receber
um ‘salario’ a mais [...] para mim sdo salarios, mais de 4 mil reais por més, 5 mil
reais, 10 mil reais, porque tu coordenas ou executas projetos. [...] é legal tu receber
o dinheiro, é legal, ndo é um crime. Mas a questdo é: além do legal, é moral?
(Conselheiro 2).

O Conselheiro 2, na qualidade de representante técnico-administrativo no CONSUN,
afirma que comumente apresenta parecer contrario aos projetos que prevejam destinagao
de mais de 50% das despesas para remuneracao da equipe executora: “conflitos de ordem,
por exemplo, de apresentar parecer contrario, porque mais de 50% da verba vai para
pagamento de pessoal, isso é direto, eu sempre fago isso” (Conselheiro 2). Entretanto, até

mesmo algumas pessoas que detém um posicionamento critico a esse processo, por vezes,

1340 mesmo ocorre na remuneracdo dos professores ministrantes dos cursos de pds-graduacdo lato sensu,
ainda que servidores da Universidade.
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acabam se envolvendo nos projetos de interagao, inclusive recebendo recursos na condigao

de participante executor, conforme relato do Conselheiro 1:

Alguns professores que criticam esse processo acabam, em algum momento, tendo
um projeto aprovado, porque para eles também é importante tocar essas
pesquisas, ter as bolsas, enfim. Os técnicos, as vezes muito criticos, ganham bolsas
porque acabam sendo uma forma de arrecadar renda. Entdo, ha sim conflito
(Conselheiro 1).

Nos cursos de especializacdo, esse conflito também se replica, entretanto a
concepcao sobre a cobranca de tarifas e mensalidades dos alunos antecede a discussdo que
se tem sobre a remuneragdo a equipe executora. A visdo critica entende serem
problematicas essas cobrangas, bem como a remuneragdo de pessoal pelas atividades de
docéncia e de apoio técnico-administrativo, embora, conforme explicitado no tépico
anterior, o STF tenha recentemente reafirmado a legalidade da cobranga nos cursos de pds-

graduacdes lato sensu das universidades publicas.

Eu acho problemdtico o pagamento de taxas nas especializacdes [...] ha
divergéncias sobre isso [...] tanto que passou recentemente no Supremo, [...] mas
os caras acharam uma margem dizendo que especializacdo ndo é um diploma e sim
um certificado, entdo abriram essa possibilidade de cobrar. [...] Os professores, em
geral, ndo estdo sobrecarregados, pelo menos ndo em horas-aula a ponto de ter
uma remuneracdo extra para fazer aquele curso. [...] E legal! N3o é a questdo legal
gue esta sendo questionada. Mesmo os técnicos, eu sei que, em alguns cursos de
pods-graduacdo, os técnicos realmente trabalham horas a mais, vdo a noite abrir a
secretaria, mas acho que na maioria ndo ha trabalho além do normal. Claro que é
um curso a mais, vai gerar uma demanda, mas nao é fora rotina. Seria incorporado
a rotina, mas ele tem a ‘bolsinha’ 1a. [...] eu acho isso bem problematico
(Conselheiro 1).

Sintetizando, independente da forma de captagdo, da origem do recurso e do tipo do
projeto, o conflito de concepgao acerca da remuneragdao da equipe executora, quando
envolve servidores da UFRGS, sempre pode existir. Havendo a devida previsdo legal para sua
participacdo nos projetos executados pelas fundacbes de apoio, essa questdo torna-se
puramente de concepgdo, de cunho ideolégico: “por mim, ndo aprovo projetos que tém
pagamento de pessoas, ai tem um conflito de concepgao. Eu ndo admito isso, ndo sei se
justo é a palavra, mas ndo acho adequado fazer isso. Ai tem um conflito, com certezal!”
(Conselheiro 2). O mesmo ocorre nos conflitos que questionam o objeto dos projetos
especialmente quando envolvem instituicGes privadas: “muitas empresas s6 vém buscar o
conhecimento para resolver os seus problemas, e o que a universidade desenvolver vai ficar

III

so pra elas, aqui tem um conflito!” (Conselheiro 2). Portanto, pela natureza desses tipos de

enfrentamentos, que ndo envolvem julgamento quanto a legalidade, método adotado ou
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adequacado normativa, diferentemente do que ocorre no modelo decisério prevalecente nas
assessorias de apoio, sua resolucdo objetiva torna-se mais dificil, avancando, geralmente,

para um embate ideoldgico de concepcgao:

Conflitos de concepgao existem! S3o os mais dificeis de se trabalhar, normalmente
ndo sdo amistosos. Os de regramento, regulagdes, normas e coisa e tal,
normalmente se busca equalizar, se utiliza algum mecanismo para garantir que os
projetos acontecam. Os que ddao mais atrito sdo aqueles de concepgdo, esses
outros de norma, regramento, ndo existem muito (Conselheiro 2).

N3o obstante, conforme sera analisado no tépico seguinte, ha um desconforto para
os simpatizantes da visdo critica sobre a inobservancia — ou ndo atendimento — de suas
colocagbes, muito por conta da configuracdo organizacional da Universidade e do modelo
decisério prevalecente no CONSUN.

Em escopo mais amplo, ha um outro grupo de conflito que pode se originar a partir
da proépria organizagdo estrutural da Universidade. Conforme visto, a estrutura académica
da UFRGS é do tipo departamental, na qual cada unidade opera quase de forma auténoma
em relacdo ao restante da organizacdo, em que pese, dadas restricoes, algumas decisdes
estejam mais centralizadas na clUpula estratégica ou na assessoria de apoio, em especial as
gue envolvam aspectos orcamentarios. Essa fragmentacao se justifica a medida que as areas
de conhecimento divergem substancialmente entre si. Entretanto, essa mesma particdo,

apesar de conferir autonomia as unidades, pode gerar conflito:

Ha unidades que tém mais facilidade para conseguir recursos externos que outras,
pela prépria natureza do que elas tém a vender e a fazer [...] ai se tornam, digamos,
internamente, ‘primos ricos’ em relacdo a outras [...] isso as vezes cria um certo
desconforto [...] mas isso é sempre muito pontual, ndo é uma coisa espraiada pela
Universidade como um todo (Ex-Pro-reitor).

Em suma, consolidando as informacgGes apresentadas, a visdao otimista acredita que o
papel da Universidade estd mais ligado a formacdo de pessoal e a geragao de tecnologias por
meio da aproximacdao entre a Universidade e a sociedade, considerando as empresas e
organizacbes em geral como partes integrantes, portanto seus interesses também sao
legitimos. Nesse sentido, até mesmo os projetos com a iniciativa privada fazem sentido, pois
proporcionam beneficios a UFRGS, aos concedentes e a sociedade em geral. Sendo que o
unico ponto negativo levantado foi uma possivel perda na qualidade do ensino, devido ao
envolvimento demasiado dos docentes/pesquisadores nas atividades de Financiamento
Externo. Quanto a autonomia didatico-cientifica, a concepcdo é de que ela se mantém

preservada, pois os coordenadores tém a opg¢do de celebrarem ou ndo os projetos
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propostos. Dessa forma, ndo haveria o que se falar em heteronomia tampouco desvio no
papel da Universidade.

Por outro lado, a visdo critica entende que o papel da Universidade esta associado ao
resgate social e ao comprometimento com a emancipac¢do da sociedade, sob risco de se ater
a uma visao clientelista de atendimento a interesses particulares de determinadas empresas
ou segmentos sociais, causando heteronomia a instituicio e colocando-a sob risco de
privatizagdo a partir da mercantilizagdo do conhecimento. Nesse sentido, a problematica
surge principalmente nas interacdes com o setor privado, porquanto ha conflito de
interesses entre as ambicdes das empresas, o papel da Universidade e as necessidades da
sociedade. Assim, esse processo comprometeria a autonomia didatico-cientifica,
condicionando-se a interesses particulares. Além do mais, a muito do que se produz na
Universidade a sociedade ndo teria acesso, tampouco seria beneficiada pelo resultado de
algumas interages. Outro questionamento recorrente diz respeito a aplicacdo dos recursos
captados, em especial a remuneracao da equipe executora dos projetos.

Entretanto, hd ao menos um ponto que liga essas duas linhas de concepgdes.
Nenhuma delas se opde ao Financiamento Externo, reconhecendo a importancia desses
recursos para Universidade, dado o contexto de reducdo relativa nas receitas
disponibilizadas pelo Tesouro Nacional via processo orcamentario: “o Financiamento
Externo faz o que hoje ndo se poderia fazer, entdo tem um lado positivo muito forte, é
inegavel isso” (Conselheiro 2). “Acho que a Universidade tem muita competéncia técnica
para conseguir esses financiamentos adicionais, ndo sobrevivendo sé do estatal. Eu,
particularmente, sou totalmente favoravel” (Docente 1). Dessa forma, mesmo sendo
suficiente seguir a proposicdo de Velloso e Marques (2005) para evidenciar a configuracado
de alguns conflitos, separar os atores envolvidos no processo decisério em duas linhas de
concepcOes opostas limita a compreensdo do fendmeno, uma vez que, considerando as
nuances contextuais e a forma como o Financiamento Externo é efetivado na Universidade,
ndo necessariamente os posicionamentos sao antagonicos. Destarte, dependendo da lente
de analise e da metodologia utilizada, podem se sobressair inclusive mais de duas linhas de
concepgdes, com caracteristicas distintas, mas ndo necessariamente opostas.

Apresentadas algumas concepgdes que comumente embasam os enfrentamentos
nos projetos de Financiamento Externo no CONSUN, a seguir sera analisada a configuracdo

do conflito e sua relagao com a formagao estratégica.
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A Universidade quer que tudo aconteca, mesmo onde existem esses conflitos. Ai eu
falo em nome de CONSUN, todo mundo quer que as coisas acontegam, eu ndo
acredito que alguém que esta no Conselho Universitario ndo va querer que a coisa
ande. Todos nds queremos, todos nds defendemos a Universidade [...] Mas existem
sim, dentro dessa riqueza de diversidade, visdes de Universidade que conflitam
entre si [...] bom, ai vai ter conflito mesmo (Conselheiro 2).

5.3.4 Formagao das estratégias de Financiamento Externo em um contexto de diferentes

concepgoes

No processo de formacdo estratégica da UFRGS, tal como em qualquer outra
organizacao, as decisdes sdo tomadas considerando o contexto no qual elas ocorrem. No
ambiente universitario, especialmente na esfera publica, esse contexto é multifacetado,
envolvendo aspectos internos, externos, organizacionais, sociais e governamentais que
vivem em constante relagdao: é nessa arena que se formam as estratégias de Financiamento
Externo da Universidade.

Dada a composicdo estrutural e a pluralidade da comunidade académica,
especialmente em instancias de decisdo coletiva, enfrentamentos embasados por diferentes
concepgdes acerca do financiamento Universitario tendem a emergir, podendo gerar

conflito e alterar o curso das acdes:

Nés temos que pensar que esses conflitos vém de fora, mas eles existem aqui
dentro. De fora, por conta de uma estrutura de Estado que ndo consegue dar conta
do que deveria, e de dentro, porque muitas vezes sdo resultado de condutas
histéricas, mas que ndo querem mudar, ou pela prépria condicdo das imposi¢cGes
externas que gera aqui dentro um conjunto de conflitos. Ndo da para considerar
gue esses conflitos sejam gerados sé aqui dentro. Os conflitos internos estdo muito
relacionados aos conflitos externos e a incapacidade do Estado de suprir essa
demanda que é estratégica. [...] Ndo dd para deslocar eles, porque estamos em um
entorno, em uma conjuntura (Conselheiro 2)3°.

Portanto, este tdpico se propGe a analisar o processo de formacdo das estratégias de
Financiamento Externo da UFRGS em um contexto de diferentes concepc¢des sobre o
financiamento universitario. Para isso, considerando que as estratégias sdo resultado de

padrdes em fluxos de decisdes ou agdes em determinado contexto, sera retomado o

135 Essa colocacdo reflete a dificuldade de separar o fendmeno estudado de seu contexto. No processo de
formacgdo estratégica, é dificil delimitar os limites entre o “dentro” e o “fora” da organizagdo, uma vez que a
concepcgdo dos “estrategistas” é resultado de sua visdo sobre todo contexto, que envolve aspectos internos e
externos.
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processo decisério tratado no tépico 5.3.2, entretanto com énfase no CONSUN (cupula
estratégica), onde os conflitos tendem a ser mais visiveis. De antemao, argumenta-se que o
conflito € moderado nas instancias administrativas, considerando que o modelo decisério
prevalecente é o analitico-racional, onde as deliberagdes sdo feitas de forma impessoal em
observancia a normas e regramentos. Nao obstante, no Conselho Universitario o modelo
gue prevalece é o denominado de “lata de lixo”, porém dados os enfrentamentos
embasados pela diferenca entre as concepc¢des dos atores envolvidos, por vezes pode-se
confundir com o modelo politico, evidenciando o conflito. No entanto, apesar da capacidade
de mobilizacdo politica da Universidade, a forma como os conflitos se manifestaram durante
o periodo de investigacao ndo lhes conferiu forga suficiente para modificar com alguma
consisténcia os projetos inicialmente propostos. Assim, a visdo critica argumenta que via de
regra seus requisitos ndo sdo atendidos, replicando parte do aspecto negativo apresentado
no topico anterior.

De forma a corroborar os argumentos desta se¢ao, no Apéndice B, apresenta-se uma
analise documental de todos os projetos cadastrados no Sistema de Interagdes Académicas
em 2018, bem como a descrigdo analitica de quatro casos especificos nos quais surgiram
enfrentamentos decorrentes da diferenca de concepg¢do entre os atores envolvidos no
processo decisério, verificando sua relagdo com a formacdo estratégica.

As caracteristicas do fluxo no processo decisério de celebragao dos projetos com
Financiamento Externo permitem que as diferentes concepc¢des levantadas no topico
anterior se manifestem e se relacionem com a formagdo das estratégias. Conforme descrito
neste trabalho, os projetos sdo submetidos por sua coordenacdo a apreciacdo de diversas
instancias universitdrias, passando pelas unidades académicas do nucleo operacional, pelas
assessorias de apoio da administracdo central e, por fim, chegam a clpula estratégica para
deliberacdo final. Ao longo desse processo, que cruza toda a estrutura organizacional em um
fluxo reverso — da base ao topo —, muitos atores sdo envolvidos, ambos potencialmente
capazes de alterar o curso das acdes; esses sao os estrategistas da Universidade. Além do
mais, conforme proposi¢ao de Hardy et al. (1983), coexistem nesse processo os trés niveis
de tomada de decisao a seguir examinados.

O julgamento profissional ocorre quando o professor/pesquisador se propde a
coordenar a execucao de determinado projeto em sua area de competéncia, elaborando

estudos e pesquisas, submetendo propostas a parceiros, participando de processos seletivos
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de editais de agéncias externas e/ou propondo projetos arrecadatdrios diretamente com as
fundacgGes de apoio. Mintzberg (2017) sugere que, nos processos decisérios das burocracias
profissionais, dada a autoridade de natureza profissional dos professores pesquisadores
(coordenadores de projetos), suas decisoes tendem a prevalecer, considerando o poder do
conhecimento especializado (expertise). Em outras palavras, via de regra, confia-se em suas
decisdes por conta de sua expertise.

Por outro lado, as decisdes em nivel de determinagdo administrativa sdo tomadas
guando os projetos sdo submetidos para apreciacdo das instancias da assessoria de apoio,
geralmente ligadas a administracdo central, que se manifestam cada qual em sua area de
competéncia. Nessas instancias ha uma tendéncia de garantir a celeridade instrumental dos
projetos, assim, basicamente sdo verificadas apenas adequacdes normativo-legais, sem
julgar seu mérito ou sua finalidade em larga escala. Dada a impessoalidade e estrutura
hierarquica interna nas assessorias de apoio, em que se verificam linhas de comando mais
desenvolvidas, o modelo decisério prevalecente é o analitico-racional (HARDY; FACHIN,
2000). Dessa forma, a caracterizacao do conflito, na definicdo de Mintzberg (1985), torna-se
um tanto limitada, em que pese as normativas e os regramentos possam ser questionados e
eventualmente alterar o curso das agdes.

N3o obstante, conforme proposi¢cdo de Hardy e Fachin (2000), é em nivel de escolha
coletiva que o conflito tende a ser mais saliente, pois, dadas as suas caracteristicas, essas
estruturas permitem que uma pluralidade de ideias e de concepc¢des sejam manifestadas de
forma mais livre e aberta. Ao todo sdo cinco instancias de decisao coletiva que avaliam a
execucdo dos projetos: plenario do departamento académico da respectiva unidade,
comissdo de pesquisa ou de extensdo (COMPESQ ou COMEXT), Conselho da Unidade,
Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade (CIUS) e Conselho Universitario. Entretanto,
apesar de haver mais de uma instancia coletiva, € no CONSUN que o conflito tende a ser
mais visivel3®, Vale ressaltar que a revisdo dos dados coletados sugere que os conflitos no
Financiamento Externo geralmente sao resultado de enfrentamentos que se fundam a partir

da diferenga entre as concepgdes tratadas no tdpico anterior. Assim, na Optica dos

136 Considerando que a revisdo dos dados em consonancia com o referencial tedrico indica ser no CONSUN que
os conflitos tendem a ser mais visiveis e emergir com maior frequéncia, metodologicamente o Pesquisador
optou a ter a analise em profundidade da configuracdo do conflito nessa instancia. Afinal, é na cupula
estratégica da Universidade, que se centralizam as deliberagbes finais dos projetos de todas as unidades
académicas.
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coordenadores dos projetos, via de regra os conflitos terdo um carater emergente, uma vez
gue, conforme Mintzberg (2006), referem-se a padrdes realizados que ndo eram
expressamente pretendidos.

No fluxo decisorio sobre as interacGes académicas, cada projeto é enviado
individualmente para apreciagdo do CONSUN, que se desenvolve em duas etapas.
Primeiramente a proposta é apreciada pela Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade,
composta por trés docentes, um técnico-administrativo e um aluno. “Toda matéria sujeita a
discussdo recebera, previamente, parecer da Comissdo respectiva” (UFRGS, 1996, n.p.). Nos
pareceres da CIUS, apresentam-se superficialmente os dados do projeto em questdo, tais
como valor, vigéncia, identificagdo dos participes e indicagdo da aprovagdo pelas outras
instancias universitarias. Posteriormente a manifestacdo da CIUS, esses pareceres sdo
fornecidos aos conselheiros para votagao final em assembleia. Nao obstante, “os
conselheiros, individualmente ou em grupo, poderdo pedir vista aos processos em
tramitagdo no CONSUN, antes de iniciada a discussao e por uma uUnica vez em cada
processo” (UFRGS, 1996, n.p.). Para cada pedido de vista sera apresentado um “relatdrio por
parte do(s) solicitante(s) no prazo de 10 (dez) dias Uteis a contar da data em que os autos
estiverem a sua disposicao” (UFRGS, 1996, n.p.). Essa é a margem que os conselheiros tém
para fugir da superficialidade nas votacbes ou expressar formalmente algum tipo de

manifestacdo ou enfrentamento que n3o se teria espaco naturalmente!®’.

Os pedidos de vista funcionam assim: tu pega determinado convénio [projeto] e ali
vai ter uma resolugdo favordvel da Comissdo de Interagdo Universidade-Sociedade
[...], guando tu fazes o pedido de vista tu vais dar uma analise alternativa, que pode
ser contrdria ou complementar aquele projeto inicial. Essa seria uma maneira de
formalizar isso. De outra forma esses conflitos ndo sdo registrados, eles estdo
dentro da estrutura. Muitas vezes eles podem aparecer numa ata, mas também é
mais dificil, porque as atas ndo sdo copiadas na integra, entdo possivelmente tu
nao vai ter na integra aquilo ali. Tu vai ter as posi¢Ges, olha o fulano disse tal coisa,
o outro disse tal coisa, as posi¢Ges vao estar |1, mas ndo necessariamente o conflito
vai aparecer (Conselheiro 2, grifo nosso).

Os pedidos de vista sdao, portanto, um mecanismo que os conselheiros tém para

acessar na integra os autos dos processos, fugir da superficialidade ou formalizar uma visdo

137 Considerando a superficialidade das informacdes apresentadas sobre os temas em debate, é somente por
meio desses pedidos de vista que os conselheiros conseguem ter acesso a documentagao completa e detalhada
sobre o projeto em pauta de votagdo. A inércia do modelo decisério comeca aqui: caso se queira ter maior
conhecimento sobre o que esta sendo votado, ao invés de simplesmente votar pelo “sim” ou pelo “ndo” de um
parecer com poucos dados, todo esse desgaste deve ser feito, lembrando que sdo diversos projetos
deliberados em cada sessdo, além de outras pautas para debate. Nesse sentido, vislumbram-se algumas das
caracteristicas do modelo decisério “lata de lixo”.
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alternativa a decisao da CIUS, que pode ser conflitante a proposta inicialmente pretendida
pela coordenacdo. Complementarmente, os Conselheiros 1 e 2 informaram que utilizam esse
mecanismo para materializar suas concepc¢des sobre os projetos de Financiamento Externo,
e que, de outra forma, dificilmente eventuais conflitos teriam registro formal.

Entretanto, nem sempre os pareceres de vista refletem diretamente a concepgao da
visdo critica, segundo eles, “as vezes abordam questdes técnicas para suscitar o debate, mas
ha um fundo politico que pretende colocar em questdo os interesses da Universidade
enguanto instituicdo, com seus principios de ser publica, gratuita, autbnoma e democratica”

(Conselheiro 1).

A margem que tu tens é essa: pedir vista. Se tu pegar o extrato dos convénios
[instrumentos de cooperagdao] que vem para todos os conselheiros é minimo
[parecer da CIUS], sé diz com quem é e qual o valor. Ndo diz nada sobre o projeto
[plano de trabalho], ai tu tens que pegar vista, tem 10 dias para entregar o parecer
e daf ficar discutindo. As vezes a discussdo pode levar 2 horas, ai tu tens que ter
esse desgaste (Conselheiro 1, grifos nossos).

Apesar de haver espaco e mecanismos para que sejam expressas diferentes
concepgdes sobre os temas em debate, os representantes da visdo critica manifestam
descontentamento com a ordem vigente e alegam que suas colocagdes nao surtem efeito
por conta disso. “Democracia tem a ver com o poder. Se tu ndo tens o poder de dizer ‘o que
entra e o que que sai’, na verdade tu ndo tem poder nenhum, ndo estds nem participando da
decisdo” (Conselheiro 1), “E quase o jus sperniandi**®, com esses conflitos de concepcdo a
Universidade ndo tem um trato muito bom, vem a patrola e é voto de maioria, ndo existe
essa coisa de revolucdo” (Conselheiro 2). Nessas colocacdes e na citacdo a seguir, pode-se
contemplar claramente as caracteristicas do modelo decisério tipificado como “lata de lixo”,
em especial a alta inércia e ambiguidade nas decisdes. Além disso, também se verifica que a
capacidade dos atores de influenciar os eventos com alguma consisténcia fica um pouco
limitada dada pratica em vigor, caracteristica comum nas universidades concebidas como

anarquias organizadas®3® (HARDY; FACHIN, 2000):

No CONSUN, temos comissGes permanentes, uma das comissdes é de Interacdo
Universidade-Sociedade. Ela é composta por 3 docentes, 1 técnico e 1 aluno. O que
acontece é que a reitoria faz um esforgo para, na hora de eleger o técnico, colocar
um aliado seu. Entdo os pareceres que vém dali sdo todos favoraveis aos projetos,
independentemente do que eles citam. Eles s observam se tramitou dentro das
instancias adequadamente, ndo fazem um julgamento sobre o mérito. Eu acho que
hd uma estrutura para aprovar esses projetos. As vezes tu até vé uma tramitacdo

138 Direito de espernear.
139 Onde o processo decisdrio prevalecente é o modelo tipificado como “lata de lixo” (HARDY; FACHIN, 2000).
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equivocada ali no fluxo do processo, mas tu vais indo e nenhum lugar discute
profundamente o mérito desse projeto. Ele é relevante ou ndo? Porque nas
unidades ele passa sem discussdo!®, e no resto do fluxo é basicamente verificado
se o tramite foi bem cumprido ou se esta dentro da lei. E dai quando tu esperas
que essa Comissao de Interagdo Universidade-Sociedade vai olhar para o projeto e
pensar politicamente se ‘eles estdo atendendo aos interesses institucionais’ [papel
da universidade], eles ndao fazem isso. S6 ddo parecer de ‘ok’ em relacdo a
tramitagcdo. Ai tu tens que pegar vista de um processo e comegar a colocar essas
qguestdes. Isso é muito trabalhoso, e tu sempre vais perder, tu fazes a discuss@o
para marcar a posicdo, porque no fim, como todo mundo tem interesse que o seu
projeto seja aprovado, dai aprovam o projeto dos outros. Ha divergéncias, mas eu
acho que falta uma instancia ou algum estagio que faga essa discussdao do mérito
do projeto. Ndo basta que a unidade tenha o dinheiro va 13 e aprove. Teria que ter
um lugar, que na verdade deveria ser no CONSUN, que aprovasse diretrizes para
isso, que pensasse isso de uma maneira mais organica, mais institucional, mais
critica (Conselheiro 1, grifos nossos).

No tépico que se discorreu sobre a visdo critica no processo de Financiamento
Externo, pdde-se concluir que essa linha macro de concepg¢ao nao é terminantemente
contraria a celebracdo desses projetos dado o contexto, mas cobram que sejam observados
alguns requisitos minimos que preservem o papel da Universidade e sua autonomia.
Entretanto, apesar da capacidade de mobilizagdao politica da Universidade, por conta das
caracteristicas do modelo decisério prevalecente no CONSUN, a maneira como os conflitos
se manifestaram durante o periodo de investigagao ndo lhes conferiu forga suficiente para
alterar com alguma consisténcia os projetos propostos pelo nucleo operacional 24!,
Prevalecendo a alta inércia tipica do modelo “lata de lixo” e confirmando a proposi¢ao de
Mintzberg (2017) de que o poder do conhecimento especializado (expertise) tende a
prevalecer nos processos decisdrios das burocracias profissionais, dada a autoridade de
natureza profissional dos professores pesquisadores (coordenadores de projetos). Nesse
sentido, nota-se o carater deliberado das estratégias na dptica individual da coordenacgao,
gue geralmente vé seu projeto ser aprovado tal como inicialmente pretendido, evidenciando
a consisténcia nos padrées de decisGes e a¢des do Financiamento Externo.

Em que pese os projetos de Financiamento Externo nao tenham sido alterados
substancialmente por conta das confrontacdes (confrontation), a capacidade de mobilizacdo

politica da Universidade ndo pode ser descartada: caso a organizagao se movesse para uma

140 Devido ao escopo desta pesquisa, o Autor n3o tem dados suficientes para afirmar categoricamente que ndo
se julgue o mérito das a¢Oes nas unidades académicas. Nao obstante, ainda que fosse julgado, ao chegar no
CONSUN para deliberagao final, comumente os projetos sdo contestados, demonstrando ainda haver conflitos
de concepcgao.

141 A revisdo documental disponivel no Apéndice B corrobora esse argumento.
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arena politica completa (complete political arena), poderia haver uma ruptura no modelo

prevalecente que permitiria a introducdo de novas configuracdes (MINTZBERG, 1985)42,

O modo de funcionamento ja estd institucionalizado e isso ndo se altera [...] existe
uma certa tendéncia de a Universidade garantir que os projetos acontecam, ela
busca contornar os conflitos para que os projetos existam. Isso é uma virtude,
desde que seja garantida a observancia daqueles requisitos minimos, mas na
maioria das vezes nao sdo atendidos (Conselheiro 2).

Nesse escopo, os representantes da visdo critica argumentam que os apontamentos
decorrentes de suas concepcgles via de regra ndo sdo atendidos, refletindo parte dos
aspectos negativos apresentados no topico anterior. Segundo eles, ndo se questiona o
mérito das acbes, “se tu fores ver, os pareceres da CIUS sdo quase todos iguais, ‘ctrl+c,
ctrl+v’, e todos sdo aprovados. O que cobramos e o que vamos continuar cobrando é aquela

coisa dos requisitos para aprovar um projeto” (Conselheiro 2).

Em geral, os instrumentos de cooperagdo passam sem discussdo, pois é colocado
em votagdo um bloco de processos e tudo é aprovado. Entdo tu tens que escolher
um gue seja mais importante para estudar. Entdo, digamos, eles pensam e querem
forcar que o CONSUN sé carimbe e aprove, mas nés achamos que o CONSUN deve
ser um espaco de gestdo que julgue também o mérito. Eu acho que ha pouca
discussdao sobre o mérito. Talvez haja alguma unidade ou outra em que isso
acontega mais, mas mesmo que haja essa discussdo dentro da unidade teria que
ter um espago na instituicdo como um todo para que ela se posicionasse
(Conselheiro 1).

A guisa de exemplo, na elaboracdo do PDI 2016-2026, que é o instrumento de
direcionamento estratégico da UFRGS, o Conselheiro 2 afirmou que foi feito um pedido de
vista para incluir ponderagdes discutidas com comunidade académica e com as bases
sindicais das categorias. Segundo ele, foram quatro sessdes do CONSUN para tratar desse
parecer, que abordava, dentre outras questdes, a forma como a Universidade deveria se
portar diante da captagao de recursos externos, entretanto “ndo passou nada, se discutiram
todas as clausulas que eram alternativas ao texto original e ndao passou nenhuma”
(Conselheiro 2).

Em sintese, as estratégias de Financiamento Externo da UFRGS sdo resultado de um
conjunto de fluxos de decisdes e agdes desconexas umas das outras que partem da base ao
topo da estrutura organizacional, ou seja, do nucleo operacional a clpula estratégica. Nesse
percurso, sao tomadas decisdes em nivel de julgamento profissional, de determinagao

administrativa e de escolha coletiva. O modelo decisério prevalecente nas instancias

182 Confrontation e Complete political arena sdo duas formas bdsicas de arenas politicas, sendo a segunda a
mais proxima de um tipo ideal, onde o conflito é intenso, abrangente e breve (instavel).
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administrativas, em especial nas assessorias de apoio, assemelha-se ao analitico-racional,
em funcdo da observancia impessoal a normas e regramentos para avaliacdo dos projetos.
Assim, nessas instancias, a materializacdo de conflitos na definicio de Mintzberg (1985)
torna-se mais dificil, apesar de que as proprias normativas possam ser questionadas,
podendo eventualmente alterar o curso das agles e decisdes. Nao obstante, no Conselho
Universitario, os projetos em debate sdo pouco enfatizados, os processos sdo sujeitos a uma
sobrecarga, a base de informacao é fraca e o sistema como um todo é caracterizado por alta
inércia. Assim, o modelo decisério prevalecente é o denominado de “lata de lixo”. Nesse
escopo, os pedidos de vista sdo o recurso politico comumente utilizado para romper a
inércia desse modelo, fornecendo uma base de informacgdes mais ampla que permite a visao
critica expor suas consideracdes. Dada a diferenca entre as concep¢des de quem elabora o
projeto (visdo otimista) e quem por ventura conteste alguns de seus aspectos (visdo critica),
episédios de enfrentamentos (confrontacGes) podem surgir, permitindo ao modelo “lata de
lixo” confundir-se com o politico, configurando o conflito. Nao obstante, de acordo com os
dados analisados, no Financiamento Externo as caracteristicas vigentes do modelo atual
fazem com que prevalegam as decisdes de julgamento profissional, mantendo a inércia do
processo decisorio. Assim, as estratégias na Optica do coordenador sdo relativamente
deliberadas.

Nao obstante, dada a nebulosa perspectiva futura sobre o funcionamento da

Universidade 143

, O sistema politico e os conflitos decorrentes podem assumir um
protagonismo importante, especialmente por permitirem que outros posicionamentos
acerca de uma questdo sejam expressos e que o papel da universidade seja discutido,
considerando que outros sistemas (autoridade ou expertise) tendem a abordar apenas um
ponto de vista. Dessa forma, a partir da materializacdo dos conflitos, o sistema politico pode
promover mudancas organizacionais necessarias (MINTZBERG, 1985).

Concluidas as analises dos processos de Financiamento Orcamentario e Externo, a
seguir serd feito um apanhado geral sobre as caracteristicas e os tipos de estratégias

prevalecentes nessas duas modalidades de financiamento. Para tanto, serdao seguidas as

proposicoes tedricas de Mintzberg e Waters (1985).

143 Demonstrada no Apéndice A.
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5.4 OS TIPOS DE ESTRATEGIAS NO PROCESSO DE FINANCIAMENTO DA UFRGS

A tipologia de Mintzberg pressupde uma clara diferenciacdo entre formulacdo e
formacgado estratégica, sendo a primeira apenas uma etapa do processo que a segunda busca
explicar. Dessa forma, a formulacdo de uma estratégia é a etapa inicial de uma sequéncia de
acdes na qual definem-se objetivos que se pretendem alcangar por determinados meios. No
transcorrer dos fatos, dificilmente essas agdes ocorrem tal como previstas, sendo
necessarios eventuais ajustes. Destarte, o desencadeamento real dos fatos é explicado por
meio da analise da formagao estratégica, em que sdao observados padrdes em fluxos de
decisGes ou agdes que se ordenam ao longo do tempo, resultando na estratégia
efetivamente realizada. Portanto, a estratégia realizada é a combinagdao entre intengdes
iniciais que foram efetivamente realizadas (estratégias deliberadas), excluidas aquelas que
deixaram de ser feitas (estratégias ndo realizadas) e somadas as que foram realizadas sem
intencdo prévia (estratégias emergentes) (MINTZBERG, 2006).

Porém, para que uma estratégia seja puramente deliberada, ao menos trés condigdes
devem ser satisfeitas: deve haver intengdes claras e precisas sobre o que se pretende, essas
intencBes devem ser amplamente compartilhadas em ambito organizacional e, por fim, o
resultado das acdes deve ser exatamente conforme o previsto, sem interferéncias externas.
Por outro lado, uma estratégia puramente emergente pressupde a inexisténcia de qualquer
tipo de intengao prévia sobre determinada agdo. Devidas as condigdes necessarias, é pouco
provavel que essas estratégias “puras” sejam verificdveis na pratica organizacional.
Mintzberg e Waters (1985), baseados nesses pressupostos, sugerem que, na vida real das
organizacbes, ha oito tipos de estratégias que se situam em um continuum entre as
puramente deliberadas e as puramente emergentes.

Nesse escopo, a seguir discorre-se sobre as caracteristicas deliberadas e emergentes
e os tipos de estratégias verificadas no processo de financiamento da Universidade. Para
tanto, o presente tépico se divide em duas partes: a primeira busca analisar as estratégias de

Financiamento Orcamentario e a segunda, as de Financiamento Externo. Em ambos os casos
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serdo seguidos os pressupostos tedricos de Mintzberg e Waters (1985) e Mintzberg
(2006)144,

No modelo vigente de financiamento da UFRGS, consoante demonstrado nos
subcapitulos anteriores, ha diferencas significativas entre os padrdes nos fluxos de decistes
e acoes (formacdo estratégica) do Financiamento Orcamentdrio e do Financiamento Externo,
confirmando a proposicdo que guiou esta pesquisa.

A andlise dos dados apresentados no subcapitulo 5.2 sugere que o fluxo de decisdes
e acbes no Financiamento Orcamentario o aproximam do conceito de “estratégia planejada”
(planned). Segundo Mintzberg e Waters (1985), essas estratégias se originam a partir de
planos formais com intensdes precisas, sdo formuladas e articuladas por uma lideranga
central e contam com o apoio de sistemas de controle formais que visam a garantir sua
implementagao livre de distorgdes imprevistas. Somente nesse tipo de estratégia a distingao
classica entre formulacdo e acdo se sustenta. Elas tém carater mais deliberado, sendo as que
mais se aproximam das puramente deliberadas.

Conforme visto no tépico 5.2.2, o Financiamento Orcamentario é efetivado via Lei
Orgamentaria Anual, em que se evidencia uma clara distingdo, inclusive cronolégica, entre
elaboracdo e execugdo do orcamento. A Lei Orcamentaria Anual, instrumento formalmente
utilizado nesse processo, é planejada e elaborada no exercicio anterior a sua efetiva
implementagao, evidenciando a cldssica separagdo entre pensamento e agao. Nela sdo
previstas as receitas e fixadas as despesas separadas por grupos de natureza e programas de
governo. Dessa forma, orientam a execugado financeira da Universidade, que devera observar
rigidamente suas prescricoes. Na UFRGS, tanto a elaboracdo quanto o controle da execugdo
or¢gamentdria sdao centralizados na PROPLAN, que distribui uma cota percentual das
dotacdes de Custeio as unidades executora, ficando de posse do restante para execucdo das
acOes universitarias conforme as necessidades prioritarias. Essas caracteristicas, além de
aproximar o processo or¢camentario do conceito de estratégia planejada, também permitem
relaciona-lo ao conceito de estratégia como um Plano. Na definigdo de Mintzberg (2006),
Plano representa um curso de agdao conscientemente pretendido ou um conjunto de

diretrizes para lidar com uma situacdo, caracteristicas também verificaveis no Financiamento

144 As andlises que serdo feitas neste tépico consideram todo conteldo trabalhado nos anteriores. Dessa
forma, alguns comentarios sobre os tipos de estratégias e suas caracteristicas podem ja ter sido feito para
sustentar argumentacdes, entretanto serdo resgatadas em maior profundidade neste momento.
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Orgamentario: o Plano é materializado em forma de Lei Orgamentaria, que orienta a
execucdo financeira e agdes da Universidade.

Ndo obstante, apesar do carater eminentemente deliberado do Financiamento
Orcamentario, ha mecanismos que permitem estratégias emergirem. Mintzberg (2006)
define estratégias emergentes como um padrdo realizado que ndo era expressamente
pretendido. No caso pratico, qualquer alteracdo na Lei Orcamentaria Anual (Plano) durante
sua execugao configura a adogao de uma estratégia emergente. Essa situagao é verificada
toda vez que a Universidade solicita crédito suplementar por excesso de arrecadacdo —
situacdo tipicamente comum (Diretor DPO). O crédito suplementar é uma classificacdo de
créditos adicionais que tem por objetivo refor¢ar dotagdes orgamentarias insuficientemente
previstas, e sua abertura depende de prévia autorizagdo legislativa (GIACOMONI, 2017). Na
Universidade esse recurso é utilizado quando a arrecadagao de recursos préprios supera sua
previsdo na LOA. Outro exemplo de estratégia emergente, que inclusive ocorreu no primeiro
semestre de 20194, é o remanejamento de dota¢do orcamentdria de Capital para Custeio,
gue pode ser necessario ao decorrer do exercicio. Em ambos os casos, a Universidade estd
langando mdo de mecanismos retificadores do orgamento, que viabilizam as estratégias
emergirem na Lei Orcamentaria Anual (GIACOMONI, 2017).

Conforme bem recordado por Hardy e Fachin (2000), as universidades brasileiras
sofrem fortes restricdes ambientais, a partir de intervengdes governamentais, escassez de
recursos e imprecisdo sobre legislacdo futura. Nesse mote, outro tipo de estratégia pode ser
verificado: a “estratégia imposta”. Elas se originam no ambiente, que dita padrdes em agdes
a partir de imposicdo direta ou escolha organizacional preventiva. Essas estratégias tém um
carater mais emergente, todavia podem ser internalizadas deliberadamente pela
organizacdo (MINTZBERG; WATERS, 1985). No decorrer desta pesquisa, alguns casos
verificados podem ter aproximagao ao conceito supracitado. Conforme visto no tépico 5.2.1,
a diminuicdo relativa dos recursos do Tesouro Nacional levou a PROPLAN a promover o corte
de despesas, reduzir o numero de postos de trabalho de terceirizados (pelo terceiro ano
consecutivo) e desacelerar o ritmo de atendimento a adequagdes prediais (UFRGS, 20187?). A
necessidade de adotar medidas em resposta a fatores ambientais, especialmente quando se

trata de Financiamento Orgamentario, vem sendo recorrente na Universidade:

145 Conforme noticiado pelo Pré-reitor de Planejamento e Administracdo em uma sessdo do CONSUN no
referido semestre.
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A queda das disponibilidades orgamentarias em 2017 foi enfrentada com cortes
significativos em despesas, destacando-se servigos terceirizados, reformas e
aquisicoes de equipamentos. [...] Diante desta perda real [em 2018], a UFRGS tera
gue novamente promover ajustes nas suas despesas, desta vez com menos opgdes
para a realizagdo de cortes orgcamentdrios (menos “gordura” para cortar)
(Informagdo Documental)®*®,

Em ambos os casos, é dificil precisar se as estratégias foram adotadas por imposicao
direta ou escolha organizacional preventiva, ndo obstante elas tendem a surgir no ambiente
e serem internalizadas por determinagao administrativa do Reitor ou da PROPLAN,
aproximando-se assim do conceito de estratégia imposta (MINTZBERG; WATERS, 1985).

No processo decisério de Financiamento Externo, em contrapartida, o modo como as
estratégias se formam diverge substancialmente do Financiamento Orcamentario. No
processo orcamentdrio as principais decisdes sdo centralizadas na cupula estratégica, fluindo
do topo a base da estrutura organizacional por determinagdes administrativas. Além disso, o
planejamento e execuc¢do do orcamento, pelo principio da unidade, sdo concentrados em
um Unico instrumento: na Lei Orgcamentaria Anual. Por outro lado, os recursos do
Financiamento Externo sdo obtidos pelo somatdrio da execucdo de diversos projetos
dispersos na estrutura académica da Universidade, em que as principais decisdes sao
tomadas por “padrdes” de julgamento profissional dos servidores do nucleo operacional'#’.
Assim, o fluxo decisdrio é reverso, uma vez que flui da base ao topo da estrutura, sendo que
a decisao final acontece por escolha coletiva. Reforcando o argumento, Mintzberg (2017, p.
225) expOe que as estratégias nas burocracias profissionais geralmente “representam o
efeito cumulativo dos projetos ou das “iniciativas” estratégicas que seus membros estdao em
condi¢Ges de convencer sua implementacao”.

Dessa forma, considerando que ndao ha um direcionamento organizacional

abrangente e sistemético que oriente como essas acdes devam ser realizadas*®

, 0 processo
estratégico de Financiamento Externo, em visdo macro, se aproxima do conceito de

“estratégias desconexas” (unconnected). Nesse caso, segundo Mintzberg e Waters (1985),

146 Documento em que foi apresentada, pelo Pré-reitor de Planejamento e Administracdo, a situacdo
orcamentaria da Universidade ao Conselho Universitario no segundo semestre de 2018.

147 Segundo Mintzberg (2006), estratégias como padrdes levam em consideracdo a coeréncia de
comportamento ao longo do tempo, a habitualidade de determinadas praticas que podem interferir no curso
das ac¢bes. Assim, a formacdo das estratégias de Financiamento Externo na UFRGS parece ser representada
pelo conjunto desses padrdes difusos no nucleo operacional que, em forma de agGes, se direcionam a cupula
estratégica para deliberacgao.

148 proposicdo feita a partir da revisdo do Plano de Desenvolvimento Institucional 2016-2026, do Plano de
Gestdo 2016-2020, entrevistas com coordenadores de projeto e observagao participante na PROPLAN.
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atores frouxamente acoplados ao resto da organizagdo produzem padrdes frutos de agdes

149 que podem surgir na auséncia ou em contradicdo com inten¢des centrais

proprias
comuns (estratégias organizacionais). Assim, as estratégias desconexas sdo emergentes em
nivel organizacional e deliberadas ou ndo pelos atores (MINTZBERG; WATERS, 1985).
Portanto, o processo de Financiamento Externo da UFRGS pode ser bem caraterizado pelo
conceito de estratégias desconexas, ndo obstante, ao reduzir o escopo em nivel mais
estreito, outras caracteristicas sdo evidenciadas e merecem andlise, conforme segue.

Ao longo do subcapitulo anterior, pdde-se evidenciar que os projetos de

Financiamento Externo, via de regra, partem de intencdes pessoais de seu coordenador, que

langam mao de sua expertise e rede de contados para rastrear oportunidades e submeté-los:

Partem de algumas fontes, primeiro da busca individual de cada professor, de ficar
catando editais, catando empresas com editais abertos, parceiros. As vezes os
editais tém linhas especificas e as vezes sdo livres, mas a iniciativa, via de regra,
parte de intenc¢do individual, de contatos pessoais de cada coordenador ou cada
professor pesquisador (Docente 2, grifo nosso).

Dessa forma, a “estratégia pretendida” pelo coordenador parece se originar a partir
do conceito de “estratégia empreendedora” (entrepreneurial), que é fruto da intencdo
pessoal ndo articulada de um unico lider. Pelo fato de as estratégias ndo serem explicitadas,
possibilita ao lider muda-las rapidamente, portanto sao adaptdveis a novas oportunidades,
assim, as estratégias sdo relativamente deliberadas, mas podem emergir (MINTZBERG;
WATERS, 1985). Em outras palavras, o esforco para localizar oportunidades e submeter
projetos que serdo financiados com recursos externos parte majoritariamente da iniciativa
individual de cada coordenador. As oportunidades ndo procuram ativamente a Universidade
enguanto instituicdo, dependem, pois, do esforco “empreendedor” dos profissionais no
nucleo operacional**°.

Apds localizada uma oportunidade, o projeto é formalmente submetido pela
coordenacdo a analise e deliberacdo das instancias universitarias competentes, até chegar
ao CONSUN para decisdo final. Nesse transcurso, em especial no Conselho Universitario,

uma série de conflitos pode se relacionar com a “estratégia pretendida”, podendo altera-la

149 Essa caracteristica se verifica a partir da estrutura departamental da Universidade, que é composta por
diversas unidades académicas (29) segundo a natureza de suas atividades. Outrossim, a padronizacdo das
habilidades dos trabalhadores lhes confere alto grau de autonomia. Dessa forma, os atores no nucleo
operacional geralmente sdo frouxamente acoplados ao restante da organizagao.

150 conforme ja explicitado, outras instancias, inclusive administrativas, podem realizar projetos com
Financiamento Externo, ndo obstante é do nucleo operacional que surge a maioria deles.
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ou ndo. Nesse sentido, os conflitos adotam caracteristicas “emergentes” na dptica individual
do coordenador e geralmente se originam a partir da diferenca entre as concep¢bes dos
atores envolvidos no processo decisério, considerando as nuances contextuais. Entretanto,
mesmo surgindo enfrentamentos, o tdpico anterior mostrou que, via de regra, eles nao
adquirem forga suficiente para modificar com alguma consisténcia os projetos iniciais, muito
por conta das caracteristicas do processo decisorio e do modelo prevalecente no CONSUN.
Dessa forma, na éptica do coordenador, suas estratégias tendem a ser deliberadas.

Em suma, metaforicamente, o financiamento Universitario € uma constelacdo de

estratégias.
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6 CONCLUSOES

A presente pesquisa teve por objetivo analisar a formacdo das estratégias de
financiamento da UFRGS em um contexto de diferentes concepcbes acerca do
financiamento das universidades publicas. De modo a fornecer maior clareza sobre o
momento histérico em que o estudo foi realizado, fez-se uma contextualizacdo do objeto de
pesquisa a época da investigacdo. Disponivel no Apéndice A, o contexto envolve aspectos
internos e externos em constante relacdo, intensificada dado o grau de dependéncia a
fatores ambientais — muito comum nas universidades publicas brasileiras (HARDY; FACHIN,
2000). Essa contextualizacdo também foi fundamental para compreender em que se
alicercavam algumas decisdes bem como explanar sobre a perspectiva futura do modelo de
financiamento vigente.

Considerando a formagdo das estratégias como resultado de padrdes em fluxos de
decisGes ou agOes, foi necessaria uma analise da estrutura organizacional da UFRGS para
compreender como isso ocorre no ambiente universitario. A partir de suas caracteristicas,
foi possivel tipifica-la como burocracia profissional na definicio de Mintzberg (2017): suas
atividades-fim sdo de alta complexidade, a padronizacao das habilidades dos profissionais é
o principal mecanismo de coordenacdo do trabalho e ha relativo grau de descentralizacao de
poder.

O nucleo operacional, representado pelas unidades académicas, ¢é
proporcionalmente maior que as demais partes da organizacdo. E nele que est3o lotados
mais da metade dos servidores da Universidade. A cupula estratégica, em contrapartida, é
pequena, sendo representada pelo Conselho Universitario e presidida pelo Reitor. A linha
intermediaria, que tem fungao de estabelecer a conexdao entre o nucleo operacional e a
cupula estratégica, é relativamente estreita. Seu papel é desempenhado pelos diretores das
unidades académicas, que detém cadeira no colegiado do CONSUN. Assim, ligam a base ao
topo da estrutura pela comunicagao entre essas duas instancias. Com fungao de dar suporte
a organizacdo fora do fluxo de trabalho operacional, a assessoria de apoio é bem
desenvolvida, sendo representada, dentre outros o&rgdos, pelas pro-reitorias da
administracdo central, que, por vezes, desempenham algumas fung¢des de linha

intermediaria, como é o caso da PROPLAN no processo orcamentdrio. A tecnoestrutura, em
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contrapartida, é pouco desenvolvida, dada a dificuldade de padronizar as tarefas do nucleo
operacional. Considerando a dinamica das atividades organizacionais, determinados érgaos
podem ter fung¢bes hibridas. Assim, a estrutura ndao é inexoravel. Outra caracteristica
organizacional importante é a coexisténcia dos trés niveis de tomada de decisdo
conceituados por Hardy et al. (1983): julgamento profissional, escolha coletiva e
determinag¢do administrativa, cuja interdependéncia foi verificada.

A pesquisa guiou-se desde sua elaboracdo pela proposicao de que, no financiamento
das universidades publicas brasileiras, coexistem estratégias de Financiamento
Orcamentario e de Financiamento Externo, apresentando diferencas significativas em suas
formacdes. De fato essa proposicdo se confirma na Universidade, sendo as diferengas
bastante salientes.

O termo Financiamento Orgamentario, nesta pesquisa, refere-se as receitas
provenientes exclusivamente do Tesouro Nacional, discriminadas na LOA e executadas via
processo orgamentario. Quanto ao seu contexto, a analise dos dados permitiu inferir que ha
uma tendéncia histdrica de diminuicdo na participacdo relativa das dotacGes orgcamentarias
para cobrir despesas de uso discricionario da Universidade, que tende a se agravar com a
permanéncia da Emenda Constitucional n? 95/2016. De 2013 a 2019 a dotagdo reservada
para cobrir Despesas de Pessoal e Encargos Sociais aumentou 76,87%, ao passo que 0 grupo
de Outras Despesas de Custeio e Capital cresceu apenas 1,39%. Considerando que o IPCA,
indexador da correcdo orcamentaria, apresentou uma variacao de 41,59%, caso a métrica
ndo seja revista, as Despesas de Pessoal e Encargos Sociais poderao consumir todo o
orcamento da Universidade, levando o atual modelo ao colapso. A administracdo central
tem ciéncia da agravante situacdo, que vinha sendo apresentada a comunidade académica
em sessdes do Conselho Universitario e em entrevistas concedidas pelo Reitor a imprensa.

Pelo principio da unidade, o orgamento da UFRGS integra o orgamento do MEC que,
por sua vez, integra o orcamento da Unido. Assim, ele é resultado da equalizacdo entre
elaboragao, distribuicdao e execugdo da LOA, e elaboragao, distribuicao e execugdo internas.
Considerando o relativo grau de dependéncia, no Financiamento Orgamentdrio a
Universidade tem um papel mais adaptativo e responsivo no que diz respeito ao seu
potencial para geragdo de receita, uma vez que a disponibilidade financeira é definida pelo
Ministério da Educacdo em ajuste a politica fiscal da Unido. A elaboracdo e aprovacdo da

pega orgamentaria ocorrem no exercicio anterior a sua efetiva execugdo, portanto, nesse
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processo, vislumbra-se uma clara distingao, inclusive cronolégica, entre pensamento e agao.
Essas caracteristicas, somadas a necessidade de observar a legislacdo e doutrinas aplicaveis,
limitam em certa medida a autonomia de gestdo financeira da Universidade.

No processo decisério de Financiamento Orgcamentario da UFRGS, predominam
decisdes em nivel de determinagdo administrativa, que tendem a fluir do topo a base da
estrutura organizacional, entretanto sem sinais claros do exercicio de supervisdo direta. O
Reitor tem relativo grau de poder e prerrogativa para deliberar decisdes sobre a elaboragdo
e execucdo orcamentdria, mas comumente se atém a decisOes globais sobre o
direcionamento geral das acGes. Dessa forma, a PROPLAN é responsavel pelas atividades de
elaboracdo, execucdo e controle do orcamento, que as faz mediante ajustamento mutuo
com as unidades executoras. Ha relativa autonomia sobre a gestdao da cota orgamentdria
que é atribuida a essas unidades, mas o grau de poder envolvido é baixo, uma vez que a
maioria das decisGes sdo tomadas em ambito de determinacdo administrativa e os atores
parecem ter ciéncia das limitagdes orgamentadrias e necessidade de observar a regramentos
vigentes. Dessa forma, sendo limitado o exercicio de poder e influéncia, o conflito tende a
ser moderado no Financiamento Orgamentario.

Dado o carater deliberado do processo, conclui-se que o fluxo de decisGes e agdes no
Financiamento Orgamentario assemelha-se ao conceito de estratégia planejada. Essa
aproximagado se justifica pela nitida distingao entre planejamento e execugdo do orgamento,
gue se materializa pela formalizacdo da LOA. Ndo obstante, os mecanismos retificadores,
comumente utilizados para remanejar dotagdes orgamentarias e solicitar créditos
suplementares, possibilitam o surgimento de estratégias emergentes. Além disso, a
imprevisibilidade contextual e o relativo grau de dependéncia externa da Universidade
permitem aproximar algumas decisGes e a¢Oes ao conceito de estratégia imposta, que se
origina por imposi¢do direta ou escolha organizacional preventiva. Essas estratégias sao mais
emergentes, mas podem ser deliberadas internamente pela organizacdo, a exemplo do corte
de despesas, reducao do numero de terceirizados e desaceleracdo de adequacdes prediais
em decorréncia das limitagdes e contingenciamentos orgamentarios determinados pelo
MEC.

Com caracteristicas substancialmente distintas, o Financiamento Externo parece
servir como alternativa — talvez imposta — para atenuar as restricoes do Financiamento

Orgamentario. Compde o Financiamento Externo qualquer receita que a Universidade
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obtenha além daquela prevista na LOA como fonte do Tesouro Nacional. Esse recurso é
obtido, via de regra, pela execucdo de projetos de ensino, pesquisa, ou extensdo, em que 0s
profissionais, dotados de expertise, se valem da estrutura e do reconhecimento institucional
da UFRGS para gerar receita financeira a partir da interacdo com outras instituicdes e com a
propria sociedade. Essas praticas sao realidade institucionalizada na Universidade, ganhando
forca a partir dos anos 1990, em especial em 1994, com a criacdo da FAURGS.

Na execugdao dos projetos, a Universidade procura se ater somente a questdes
técnicas, descentralizando a gestdo financeira as fundagGes de apoio. A principal vantagem
de utiliza-las é que, se as receitas forem recebidas diretamente por elas, sem passar pela
Conta Unica, a execucdo das despesas ndo depende de dotacdo orcamentaria tampouco
limite de empenho. Assim, ndo ha teto que estabeleca o recebimento de receitas tampouco
execucdo de despesas, ao contrario do Financiamento Orcamentdrio, conferindo maior
autonomia de gestdo financeira a Universidade. Ndo obstante, taxas recolhidas e eventuais
saldos, ao serem incorporados a Conta Unica, deverdo ter dotacdo orcamentdria para sua
utilizacdo. Nesse sentido, a administracdo central preconiza a utilizacdo das fundacbes de
apoio, sendo raros 0s casos em que isso ndo ocorre.

Quantitativamente, o Financiamento Externo mostra-se expressivo se comparado as
dotacGes orcamentdrias para despesas discricionarias com fonte do Tesouro Nacional. Em
termos nominais, no ano de 2018 essa proporgao foi de aproximadamente 103% a favor da
receita externa. Apesar de a maior parte desses recursos ser comumente destinada a
execucdo de Despesas de Custeio, dentre as quais remuneracdo da equipe executora,
materiais de consumo e servicos de pessoa juridica, todo investimento em Capital beneficia
diretamente a Universidade, uma vez que equipamentos e materiais permanentes ao final
dos projetos sdao obrigatoriamente doados a UFRGS, sem contar as adequacgbes e
manutengdes estruturais. Em 2018, as receitas provenientes do Financiamento Externo
alocadas para cobrir Despesas de Capital representaram aproximadamente 178,47% da
dotagao orgamentaria de Investimentos com fonte do Tesouro Nacional. Além disso, em
todos os projetos ha cobrangca de no minimo 10% das Despesas de Custeio para ressarcir a
Universidade pelo uso de sua infraestrutura, sendo essa receita recolhida a Conta Unica para
posterior utilizagdo mediante dotagao orgamentaria de recursos préprios.

Quanto ao processo decisorio, vislumbra-se a coexisténcia e correlacdo dos trés

niveis de tomada de decisdo, conforme proposi¢ao de Hardy et al. (1983). Considerando que



168

a iniciativa para celebragdo de projetos, via de regra, é fruto de intengdes individuais de
docentes pesquisadores, seu inicio se da na base da estrutura organizacional, a partir de
decisdes de julgamento profissional, direcionando-se, em fluxo reverso, a cupula estratégica
para deliberacdo final em escolha coletiva. Antes de chegar a cupula estratégica, também
sdo tomadas decisdes em nivel de determinacdo administrativa, em especial nas assessorias
de apoio. Nessas instancias, o modelo decisério prevalecente se assemelha ao analitico-
racional, uma vez que as decisdes sao tomadas de forma impessoal em observancia a
normas e regramentos, com a pretensdo de garantir a celeridade instrumental dos projetos.
Assim, a caracterizacdo de conflitos na definicdo de Mintzberg (1985) torna-se pouco
provavel, em que pese as normativas e os regramentos vigentes possam ser questionados e
eventualmente alterar o curso das a¢Ges ou decisdes.

N3o obstante, no Conselho Universitario eles tendem a ser mais visiveis, embasando-
se geralmente nas concepgdes que os atores tém sobre o contexto do financiamento
universitario. Apesar de reconhecer que também seria relevante uma anadlise em
profundidade sobre o processo decisorio e eventuais conflitos nas unidades académicas
(nucleo operacional), ndo houve tempo habil para que se pudesse fazer essa investigacdo em
um nivel de detalhe e abrangéncia que fosse fornecer contribuicoes significativas para a
pesquisa, considerando o quantitativo das 29 unidades. Ademais, outra limitacdo
encontrada diz respeito a dificuldade de identificar e analisar eventuais conflitos que nao
estivessem sido formalizados em documentos ou relatados pelos atores envolvidos. Dessa
forma, optou-se por focalizar a analise do processo decisoério na cupula estratégica
(CONSUN), na qual se centralizam as decisoes finais sobre os projetos de interacdes de todas
unidades académicas e os episddios de enfrentamentos sao mais visiveis, podendo haver
inclusive registro documental, consoante Apéndice B*>2.

Considerando que o processo decisério no Conselho Universitario é caracterizado por
alta inércia, quando os projetos em debate sdo pouco enfatizados e os processos estdo
sujeitos a uma sobrecarga, o modelo decisdrio prevalecente assume a forma de “lata de
lixo”. Ndo obstante, enfrentamentos gerados a partir da diferenca de concepc¢des entre os

atores envolvidos, geralmente materializados pelos pedidos de vista, permitem ao modelo

151 Até mesmo no Conselho Universitdrio houve certa dificuldade para se ter acesso as atas das sessdes,
especialmente dos casos analisados no Apéndice B, pois, devida a necessidade de transcrevé-las e aprova-las,
sua disponibilizagdo estava ocorrendo cerca de um ano apés a realizagdo das reunides.
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“lata de lixo” confundir-se com o modelo politico, configurando o conflito. Contudo, durante
o periodo de investigacdo, as caracteristicas do modelo vigente para deliberagcdo acerca dos
projetos de Financiamento Externo fizeram prevalecer as decisdes de julgamento
profissional, mantendo a inércia do processo decisdrio. Assim, na dptica dos coordenadores
de projetos, as estratégias assumiram um carater deliberado, considerando que suas
intencBes iniciais, fruto de estratégias empreendedoras, ndo foram alteradas
substancialmente pelos conflitos emergentes, evidenciando a consisténcia nos padrdes de
decisGes e a¢Oes do Financiamento Externo. Ademais, cumpre-se ressaltar que os conflitos
se originam a partir da pluralidade de concepgdes entre os atores envolvidos no processo
decisorio, que nao sao necessariamente antagobnicas.

Elevando o escopo de andlise ao nivel organizacional, o Financiamento Externo é
representado pelo conjunto de estratégias desconexas que surgem na auséncia ou em
contradi¢do a intengbes centrais comuns. No total sdo 29 unidades académicas, nas quais
cada pesquisador tem autonomia para propor a execucdao de projetos em sua area de
conhecimento. Dada a diversidade da natureza das atividades e o nivel de conhecimento
especializado exigido, torna-se dificil padronizar objetivos e métricas globais que sejam
capazes de abarcar toda essa pluralidade. Assim, atores frouxamente acoplados ao restante
da organizacdo produzem padrdGes a partir de agdes proprias, que podem ser deliberadas ou
ndo por eles. Essas caracteristicas direcionam para o entendimento de que, em ambito
organizacional, as estratégias tém um carater emergente, corroborando a proposi¢cdo de
Mintzberg (2017) de que, nas burocracias profissionais, as estratégias sdao representadas
pelo cumulativo de iniciativas individuais que seus membros tém condi¢cbes de convencer
sua implementagao.

Quanto a contribuicdo tedrica, para demarcar a existéncia de visdes/perspectivas
conflitantes, foi suficiente seguir a proposi¢cdo de Velloso e Marques (2005) de que, no
processo de Financiamento Externo, sobressaem-se dois campos de concepg¢bes opostas.
Ndo obstante, a anadlise dos dados demonstrou que essa metodologia é fragil para
compreender o fen6meno em profundidade, uma vez que os conflitos se fundam a partir da
diferenca entre as concepgdes dos atores, mas que ndo sdo necessariamente opostas entre
si, havendo pontos de interseccdo. Os projetos que suprem receitas ao Financiamento
Externo podem apresentar uma variedade caracteristicas: diversas sdo as origens dos

recursos (administracdo direta, setor empresarial, agéncias de fomento, diretamente
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arrecadados, entre outros)'®?; diversas sdo as finalidades dos projetos, atendendo a
interesses particulares, difusos ou coletivos; e diversas sdo as destinacGes financeiras na
Universidade. Ademais, a universidade publica, enquanto instituicdo, passa por um
momento de fragilidade orcamentaria e questionamento sobre o modelo de financiamento
vigente. Dessa forma, as nuances contextuais sdo demasiadamente complexas para que a
metodologia maniqueista de segregar as concepg¢oes em dois grupos opostos forneca dados
consistentes para compreensdo abrangente do fendmeno. Nesse sentido, as proposigdes de
Henry Mintzberg sobre formacdo estratégica e arenas politicas sdo fundamentais para seu
entendimento.

Em sintese, conclui-se que o financiamento da UFRGS se configura de duas maneiras:
a partir do Financiamento Orgcamentario e Externo, em que os processos de formacdo
estratégica sao substancialmente distintos. Em que pese haja concepgdes conflitantes sobre
esse modelo de financiamento, a mobilizacdo politica e os conflitos verificados ndo
adquiriam forga suficiente para modificar com alguma consisténcia a ordem vigente.
Todavia, dado o contexto, essa mobilizacdo podera assumir um protagonismo importante na
tentativa de evitar que os aspectos negativos alertados pela visao critica se institucionalizem

formalmente.

152 vide Quadro 3, apresentado no tépico 5.3.1.
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APENDICE A - Contexto no financiamento universitario

A UFRGS, como qualquer outra organizacdo, relaciona-se constantemente com seu
ambiente. Uma caracteristica especifica do modelo de funcionamento das universidades
federais brasileiras é seu relativo grau de dependéncia a questdes politico-governamentais,
a restricdes de ordem econOmica e a legislagdo e normativas que devam ser observadas. A
incerteza quanto ao seu contexto exige das universidades uma constante avaliacdo

ambiental e ajuste no seu comportamento estratégico:

[...] as universidades brasileiras sofrem maiores restricdes ambientais do que as
universidades americanas ou europeias. As pressdes podem ser consideradas
semelhantes, mas muito mais fortes — ha mais interveng¢do governamental, os
recursos sao mais escassos, e ha consideravel imprecisdo sobre legislacdo futura
que venha a atingir as universidades. Tem-se a oportunidade de observar
claramente os efeitos do ambiente externo sobre a universidade e as formas
encontradas pela instituicdo para defender-se (HARDY; FACHIN, 2000, p. 13).

Destarte, o presente Apéndice tem por propdsito apresentar o atual contexto
inerente ao financiamento da Universidade, verificar algumas medidas organizacionais
frente a ele e qual sua perspectiva futura®>3.

Atualmente, em meados de 2019, universidade publica brasileira vive um contexto
de incerteza quanto a seu funcionamento, intensificado desde a eleicdo do entdo governo
Bolsonaro. Essa incerteza é absorvida pela Universidade e relaciona-se com a formacdo de
suas estratégias de financiamento. Com base nos dados coletados e analisados, parece haver
uma tendéncia de redugdo relativa do Financiamento Orcamentdrio na manutencdo das
atividades universitarias'>. Nesse sentido, o Financiamento Externo tornar-se-a cada vez
mais importante.

A partir dos anos 1980, com intensificacdo nos anos 1990, a prerrogativa de que o
Estado deveria ser inteiramente responsavel pela manutencdo das universidades publicas
comecou a ser contestada. Desde entdo, agéncias multilaterais de fomento, tais como o

Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, passaram a recomendar que

153 Esses trés pontos relacionam-se fortemente com o processo estratégico da Universidade, conforme Hardy e
Fachin (2000) e Hardy et al. (1983).

154 Essa tendéncia é demonstrada ao longo deste tépico e corroborada no 5.2.1, que trata do histérico
orcamentario da UFRGS, sua atual situacdo e sua perspectiva futura. Historicamente, o orcamento da UFRGS
vem diminuindo em termos reais, especialmente as dotagdes para despesas discricionarias (Outras Despesas
de Custeio e Capital, além das despesas com pessoal e encargos sociais). Além disso, desde os anos 1980 e
1990, o atual modelo de financiamento da universidade publica — majoritariamente estatal — vem sendo
questionado, estando em voga com a candidatura e eleicdo do Presidente Jair Bolsonaro e sua equipe de
governo.



179

as universidades publicas buscassem formas alternativas de financiamento, com crescente
participacdo de recursos privados. Essas possiveis mudancas na forma de financiamento das
universidades publicas trazem consigo diferentes concepgdes sobre o futuro da universidade
publica, seu papel e seu legado para a sociedade (VELLOSO, 2000).

Considerando a atual conjuntura politico-econ6mica do Brasil, é possivel afirmar que
as preocupacbes com o financiamento da universidade publica, bem como possiveis
mudangas em sua formatagao voltaram a tona. Atualmente ndo ha mudangas concretas na
forma do financiamento universitario, ndo obstante, desde a campanha presidencial de 2017
até a efetiva eleicdo do entdo presidente Jair Bolsonaro, noticias foram ventiladas sobre
possiveis alteracbes nessa formatacdo. Dada a bruta reestruturacdo ministerial e relativa
imprevisibilidade do atual governo, é de se esperar que tensdes sejam geradas quanto ao

futuro das politicas educacionais e das universidades publicas.

A conjuntura acaba dando mais félego para esse tipo de financiamento [externo],
principalmente privado, porque ha um corte no orgamento publico e ha inclusive
um discurso do governo dizendo que as universidades tém que buscar fontes
proprias de arrecadacdo (Conselheiro 1).

Antes disso, em 2016, com a entrada do governo Temer e a aprovacdao da Emenda
Constitucional n? 95/2016, que limita os gastos do governo federal até 2036, a tensdo
quanto ao futuro das universidades publicas ja havia despertado, ganhando ainda mais forga
recentemente com a troca de governo'®. A Emenda Constitucional n2 95/2016, aprovada
em 16 de dezembro de 2016, tem por proposta a implementacdao de um teto para os gastos
do Governo Federal. Esse novo regime fiscal passou a vigorar por 20 anos, ou seja, de 2016 a
2036. Nele, os limites para a as despesas primarias, que correspondem ao montante da
despesa total antes do pagamento dos juros da divida, estardo indexados a variacdo do
indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). O limite dos gastos para cada exercicio
corresponde ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pelo
IPCA. Dessa forma, aumentos reais dos gastos sdo vedados. Em outras palavras, ndo é
permitido o crescimento das despesas totais e reais do governo acima da inflagao, nem se a

economia estiver prospera. O aumento dos investimentos em determinada area somente é

155 Essa afirmac3o resulta de uma série de acontecimentos apresentados e referenciados ao longo deste tépico.
A época da votacdo da referida Emenda Constitucional, houve uma grande repercussio nos ambientes
universitarios, materializada por manifestagGes contrarias a proposi¢cdo da Emenda. A tensdo despertada com o
advento da Emenda Constitucional n? 95/2016 foi manifestada pelos mais diversos érgdos representativos e
por gestores universitdrios, demonstrando a preocupagdo quanto ao futuro da manutengdo das universidades
publicas.
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possivel se houver cortes em outra. Tais medidas, ao desconsiderar as taxas de crescimento
econdmico e aspectos demograficos, podem levar ao sucateamento das politicas sociais,
especialmente nas areas da saude e educa¢do (MARIANO, 2017).

Apds aprovacdao da Emenda, o Conselho Universitario da UFRGS publicou documento
de moc¢3o manifestando-se por sua revogacdo °® . “Tal emenda compromete
significativamente a Ciéncia, a Tecnologia e a Inovag¢do, bem como a manutencdo e a
expansdao das Universidades, dos Institutos Federais e de todos os servicos publicos
prestados a populacdo brasileira” (UFRGS, 2017b, n.p.). Essa nota expressa a perspectiva
organizacional diante do contexto de incerteza quanto ao funcionamento da Universidade.

Complementarmente, em uma sessdao do CONSUN de 2018, foi apresentada, pelo
entdo Proé-reitor de Planejamento e Administracdo, a situacdo orcamentaria da
Universidade. Nessa sessdao foi exposta novamente a preocupagado institucional sobre as
restricGes de financiamento da UFRGS decorrentes, dentre outros fatores, da preservacao da

referida Emenda Constitucional.

O atual contexto macroecondémico traz poucas perspectivas de mudanga no
financiamento das universidades federais para o ano de 2019: o baixo crescimento
econémico e a preservagao da emenda constitucional 95 implicam restrigdes nas
fontes de financiamento da UFRGS (Informac3o documental)’.

Ademais, o entdo Reitor da UFRGS expde que a Emenda tem um aspecto cruel para a

UFRGS:

Nés estamos imersos agora na Emenda Constitucional 95, que é a Lei do Teto. Ela
tem um aspecto cruel que é o fato de limitar o orcamento ao patamar de 2017 e
gue prevé apenas a correcao da inflacdo do ano anterior. Nds, em 2019, vamos
viver com o orcamento de 2017 e a corre¢do da inflagdo de 2018 (GOMES, L. E,
2018, n.p.).

Com o Avento da Emenda Constitucional n? 95/2016, somado a troca na Presidéncia
da Republica, entre 2018 e 2019, persiste a tensdao quanto ao futuro das universidades

publicas, pois, desde a campanha eleitoral, o entdo presidente juntamente com sua equipe

156 Reflexo de uma decisdo coletiva, tomada na cupula estratégica da Universidade em resposta a um fator
contextual. A publicagdo desse documento de mogao, em favor da revogacdo da referida Emenda, demonstra o
comportamento organizacional e a relagdo entre o ambiente externo e o processo decisdrio/estratégico
interno da UFGRS, além de denotar a preocupacdo da cupula estratégica quanto ao futuro da Universidade e
manutenc¢ado de suas atividades. Considerando que as receitas de Financiamento Externo, ao serem recebidas e
executadas diretamente pelas fundagdes de apoio, ndo dependem de previsdao orcamentaria — salvo eventuais
saldos ou taxas recolhidas a conta Unica. Dessa forma, esse tipo de financiamento tende a servir como
alternativa as restri¢Ges orgamentarias.

157 Documentos da Pré-reitoria de Planejamento e Administracdo — apresentacdo do da situacdo orcamentaria
da UFRGS feita pelo Pro-reitor ao CONSUN.
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de governo vém fazendo declara¢des de grande impacto sobre o possivel funcionamento das
universidades, restando, assim, um clima de incerteza quanto as medidas que possam ser
adotadas. As principais delas dizem respeito ao incentivo pela busca de Financiamento
Externo e a cobranca de mensalidades no ensino publico superior, que vdo estritamente ao
encontro das recomendacbes mais recentes do Banco Mundial*®8.

Publicado em 2017, um novo documento do Banco Mundial volta a reafirmar seu
posicionamento em relacdo as universidades publicas brasileiras. De forma contundente e
objetiva, baseada em métricas préprias, o documento se encerra com duas linhas de
reforma sugeridas. A primeira delas diz respeito a limitar os gastos por aluno aos mesmos
niveis das universidades ditas “mais eficientes”, incentivando que, em resultado dessa
reducdo de recursos, as universidades reconsiderassem sua estrutura de custos e/ou
buscassem outras fontes de financiamento. J& a segunda recomendagdo diz respeito a
cobranca de tarifas escolares nas universidades federais, uma vez que “os retornos do
ensino superior sao altos no Brasil, o que justificaria deixar que os estudantes paguem pela
propria educacdo” (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 136), concomitante a isso, seria necessaria a
introdugao de um sistema para facilitar o acesso aos mais pobres. Segundo documento, essa
medida geraria uma economia para o orcamento federal de aproximadamente 0,5% do PIB

(BANCO MUNDIAL, 2017):

Limitar os gastos por aluno aos niveis das universidades mais eficientes geraria uma
economia imediata de 0,26% do PIB. As universidades que receberem menos
recursos como resultado desta medida teriam de reconsiderar sua estrutura de
custos e/ou buscar recursos em outras fontes, como ja é a norma nos sistemas
académicos com os melhores niveis de desempenho (BANCO MUNDIAL, 2017, p.
137).

Uma opgdo para aumentar os recursos das universidades federais sem
sobrecarregar o orgamento seria a introdugdo de tarifas escolares. Isso é
justificavel, pois o ensino superior oferece altos retornos individuais aos estudantes
e, com base em dados atuais, o acesso privilegia fortemente estudantes de familias
mais ricas. Paralelamente, é necessario facilitar o acesso a mecanismos de
financiamento para estudantes que ndo possam pagar as mensalidades.
Felizmente, o Brasil ja possui o programa FIES, que oferece empréstimos estudantis
para viabilizar o acesso a universidades privadas. O mesmo sistema deveria ser
expandido para financiar o acesso a universidades federais. A ampliagdo do FIES
para incluir universidades federais poderia ser combinada ao fornecimento de
bolsas de estudos gratuitas para os estudantes dos 40% mais pobres da populagdo,
por meio do programa PROUNI. Juntas, essas medidas melhorariam a equidade do

158 Conforme demonstrado nos préximos paragrafos, pode-se notar uma grande aproximac3o entre as noticias
e declaragGes da equipe de governo e as recomendag¢des do Banco Mundial em relagdo a educagdo publica
superior, que, se confirmadas, tendem a modificar consideravelmente o modelo atual de financiamento
universitario.
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sistema e gerariam uma economia para o orcamento federal de aproximadamente
0,5% do PIB (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 138).

Na argumentacdo que resulta nessas duas linhas de reformas sugeridas, o
documento expde, dentre outros pontos, que os gastos publicos com o ensino superior sao
altamente ineficientes, e cerca de 50% desses recursos poderiam ser economizados; que, em
média, um estudante de universidade publica custa de duas a trés vezes mais que um
estudante de universidade privada; e que apenas 20% dos estudantes de universidades
publicas fazem parte dos 40% mais pobres, sendo 65% integrantes do grupo dos 40% mais
ricos (BANCO MUNDIAL, 2017).

Entretanto, a métrica utilizada pelo Banco Mundial para sugerir essas duas linhas de
reforma foi contestada. Segundo atual presidente da ANDIFES, em uma reportagem do
jornal O Estado de S.Paulo, a estratégia proposta se baseia em conceitos errados,
observando que no orcamento das universidades federais sdo incluidos gastos com
servidores aposentados, que consomem cerca de 20% de todos recursos, o que nao ocorre
com universidades particulares, uma vez que esses gastos sdao arcados pela Previdéncia.
Além do mais, o presidente aponta que as Federais administram 46 hospitais universitarios,
além de museus e empresas incubadoras de base tecnoldgica. Assim, a universidade nao
opera apenas na graduacdo, ha todos niveis de ensino, pesquisas e atividades de extensao
(FORMENTI; NOSSA; FERNANDES, 2018). Ademais, segundo estudo da ANDIFES publicado
em 2016, dois em cada trés estudantes das universidades federais sdo da classe D e E, esse
trabalho foi realizado com base em entrevistas de 2014, que mostravam que 66,2% dos
alunos vinham de familias com renda inferior a 1,5 salario minimo (FORMENTI; NOSSA;
FERNANDES, 2018). Além dessas, diversas criticas de diferentes autores foram feitas sobre o
presente relatério do Banco Mundial. Destarte, tanto sua métrica de analise, quanto suas
sugestdes de reformas sdo, no minimo, contestaveis.

De forma geral, nota-se uma contiguidade entre o medidas e pronunciamentos da
entdo equipe de governo e as recomendag¢Ges do Banco Mundial. Entre o final de 2018 e
inicio de 2019, ventilaram-se noticias de que a equipe do entdo Presidente da Republica, Jair
Bolsonaro, planejava cobrar mensalidades nas universidades federais, bem como incentivar
a participacdo de Financiamento Externo para manutencdo das atividades universitarias, que

vao diretamente ao encontro das recomendagdes do Banco Mundial supracitadas.
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Atinente a suposta cobranca de mensalidades, o Ex-Ministro da Educacdo, Ricardo
Vélez Rodriguez, em entrevista concedida exclusivamente ao portal Valor Econdmico em
2019, afirmou que ndo estava em estudo a cobranga de mensalidades em universidades
publicas (PASSARELLI, 2019), contrariando as informacgdes que circulavam na midia durante a
campanha. Entretanto, no que diz respeito a arrecadagdo de recursos externos e a
aproximacdo da universidade com o setor privado, o entdo Ministro da Ciéncia e Tecnologia,
Marcos Pontes, pouco antes de tomar posse, relatou que “A legislacdo tem que ser revista
para permitir que universidades recebam recursos diretamente para investimentos em
pesquisa, projetos, patentes que interessem a empresa. Essa € uma das minhas bandeiras”.
Além disso, acrescentou “que a resisténcia das universidades vai ser superada com
resultados” (RODRIGUES, 2018).

Em entrevista concedida ao Portal Sul21 em novembro de 2018, o entdo Reitor da
UFRGS, Rui Vicente Oppermann, pronunciou-se sobre a suposta cobranca de mensalidades
nas universidades publicas, afirmando que tal medida ndo representaria um grande impacto

na quest3o orcamentdria das universidades publicas'>®:

O que nds sabemos, a partir do Censo Estudantil de dois anos atras, é que a ideia
de que a maior parte dos alunos sdo de classe média e alta é uma fantasia. Ja era
no passado, mas agora é ainda mais. Ndo vamos nos esquecer que nds estamos
com a Lei das Cotas. Entdao, 50% dos nossos ingressantes hoje tém uma renda
menor do que 1,5 salario minimo. Se vocé imaginar que alguém que tem 1,5 saldrio
minimo de renda, que tem que comprar roupa, se alimentar, se transportar, se
manter, ainda vai pagar uma mensalidade, é inconcebivel. Acho que nem mesmo
os conservadores dizem que esse segmento seria cobrado. Seria sé o segmento
superior. Ora, o segmento superior na universidade é pequeno, ai vem a ideia de
gue vocé ndo vai ter um impacto tdo grande na questdo orcamentdria por essa
cobranca (GOMES, L. E, 2018, n.p.).

Além disso, o Reitor exemplificou a suposta situacdo com o caso das universidades
publicas dos Estados Unidos, que cobram mensalidades por meio da oferta de financiamento
estudantil. Segundo ele, a maior divida publica dos EUA é decorrente desse financiamento,
que passa de USS 1 trilhdo. “Entdo, ndo vai resolver o problema orgamentario e vocé vai
endividar a populacdo com essa atitude. As vezes, uma solucdo que parece facil resulta em
problemas muito maiores do que a gente imagina. Essa € a visdo técnica” (GOMES, L. E,

2018, n.p.).

159 Tal pronunciamento reflete, mais uma vez, a relacdo entre o contexto e a perspectiva organizacional, que
levaram o reitor — representante legal da Universidade — a manifestar-se sobre as supostas medidas, que, se
confirmadas, resultariam em uma grande reestruturagdo no sistema de financiamento universitario, exigindo
nova postura estratégica.
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Como vem sendo demonstrado, aspectos ambientais e organizacionais guardam forte
relacdo entre si, refletindo o processo estratégico da Universidadel®. A guisa de exemplo, a
seguir sao analisados trechos dos dois principais instrumentos formais de gestao estratégica
da Universidade: o Plano de Desenvolvimento Institucional e o Plano de Gestao.

Em nivel de culpula estratégical®l, o instrumento de gestdo mais amplo da
Universidade é o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), que, além de especificar
objetivos estratégicos e metas da UFRGS para os dez anos subsequentes, apresenta também
sua missao, visdo, valores, principios, organizacdo administrativa, estrutura académica e
diretrizes gerais. Ou seja, mais que um documento de direcionamento estratégico, ele busca
situar a Universidade em termos de seu papel e sua missdo. Dessa forma, todo
direcionamento das ag¢bes universitarias devera estar condizente com ele. Em algumas
passagens do PDI para o intersticio de 2016 a 2026, pode-se notar a relacdao entre o contexto

e o comportamento estratégico organizacional da Universidade:

A Universidade deve buscar a sua estruturagdo financeira através do esforco
continuado no sentido da reducdo das despesas e da racionalizagdo na distribuicdo
de recursos, objetivando niveis de aproveitamento cada vez mais eficientes dos
recursos disponiveis. Por meio do processo de planejamento, deve-se buscar a
redugcdo do impacto das restricdes orcamentdrias para o desenvolvimento
institucional através de novos modelos de financiamento e da crescente interagdo
com os demais segmentos da sociedade (UFRGS, 2016, n.p., grifos nossos).

Nesse trecho, observa-se a preocupacdo da cupula estratégica da Universidade com
fatores contextuais, em especial os que tangenciam seu financiamento e, por conseguinte,
seu funcionamento. Nele apresenta-se a fragilidade na situagao orgamentdria da UFRGS,
sinalizando que a Universidade buscaria a reducdo de despesas, racionaliza¢cdo de recursos e
busca por novos modelos de financiamento por meio da interagdo com os demais
segmentos da sociedade (Financiamento Externo). Pode-se notar, portanto, um indicativo de
estratégia como um plano'®? de intensificacdo na busca por recursos externos impulsionado
por fatores contextuais, considerando que a Universidade depende majoritariamente do

Financiamento Orcamentario para sua manutencdo. Momentos de incerteza, tal como o

160 Hardy et al. (1983) j& afirmaram que as estratégias nos ambientes universitarios decorrem de um fluxo de
decisGes ou acdes em determinado contexto que envolve aspectos ambientais e organizacionais.

161 Instancia maxima deliberativa e normativa da UFRGS, representada pelo CONSUN, nos moldes de Mintzberg
(2017) e Hardy e Fachin (2000) e Hardy et al. (1983).

162 Na definicdo de Mintzberg (2006), a estratégia como um plano se apresenta em forma de planejamento,
diretriz ou conjunto de diretrizes, ou algum curso de agdo conscientemente pretendido para lidar com alguma
situagdo.
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contexto atual exprime, faz com que a perspectiva estratégica deva ser constantemente
avaliada, possibilitando que novas estratégias emerjam.

Em outra escala, na mais recente troca da reitoria da Universidade, foi elaborado o
Plano de Gestdo da UFRGS para o intersticio de 2016 a 2020. Em conformidade com o PDI, o
Plano de Gestdo é um documento de gestdo estratégica para o periodo do mandado do
Reitor, que apresenta quatro objetivos gerais e um numero variado de agGes para atingi-los,
envolvendo diversas instancias da Universidade. Logo em sua introdugdo, encontra-se um

posicionamento da Reitoria frente ao atual contexto:

Seria irresponsabilidade afirmar que a crise ndo afeta nossa capacidade de
desenvolvimento. A atual gestdo se posiciona firmemente em defesa do
financiamento publico das universidades federais bem como se coloca junto
daqueles que lutam pela autonomia efetiva das IFES (UFRGS, 2017, n.p.).

Nesse trecho percebe-se que, ainda que as praticas de Financiamento Externo
estejam institucionalizadas na UFRGS!'®3, a administracdo central preconiza o dever do
estado com o financiamento das universidades publicas e defende sua autonomia.

Em que pese as praticas de Financiamento Externo estejam institucionalizadas na
UFRGS e o contexto exponha o incentivo do Governo Federal para o crescimento da
participacdo relativa desses recursos no financiamento das universidades, ao final de 2018,
pouco antes da troca da Presidéncia da Republica, o entdo presidente Michel Temer
anunciou medida que reteve cerca de RS 60 milhdes de recursos préprios®* da
Universidade, frutos da arrecadacdo externa. Esses recursos, contraditoriamente, ao invés
de permanecerem a disposicdo da Universidade para livre utilizacdo, foram confiscados pelo
Governo Federal para pagamento de pessoal inativo. O mesmo ocorreu com outras
universidades federais, a exemplo da Universidade Federal do Parana e da Universidade de
Brasilia. Essa medida vai de encontro a qualquer proposta de incentivo a busca por
Financiamento Externo, uma vez que, mesmo que a Universidade o faga, por vezes lhe é

negado o direito de utilizacdo em suas missdoes. O atual Reitor da UFRGS, Rui Vicente

163 0 fato de que h3, dentre as diretrizes do PDI da UFRGS, a proposicdo de que a Universidade deve buscar
novas formas de financiamento, é um indicativo da institucionalizagdo das praticas de Financiamento Externo.
Essa proposigdo é confirmada ao longo da pesquisa, em especial no tépico 5.3.

164 A classificacdo de recursos préprios é dada a um conjunto especifico de receitas obtidas via processo de
Financiamento Externo. Essas receitas devem estar disponiveis na conta Unica da Universidade, necessitando
de dotacdo orgcamentdria para sua utilizacdo, além disso, ndo devem ter vinculacdo imediata com a execucdo
de qualquer projeto. As formas mais usuais de obté-las sdo mediante recolhimento de taxas de ressarcimento
pelo uso da infraestrutura da UFRGS na execucdo de projetos, seus saldos financeiros, rendimentos de
aplicagOes, receitas de alienagOes, de alugueis, entre outros. Ha outras particularidades nesse processo, que
estdo detalhadas no tépico 5.3.1.
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Oppermann, demonstrou seu descontentamento quanto a medida em entrevista ao Portal

Sul21:

E tem outro fenémeno que é importantissimo, as universidades grandes, e a UFRGS
é uma delas, geram recursos proprios. Como a gente gera recursos? Pelas taxas
que sdo cobradas por pesquisas, cursos de especializagdo, enfim, pela interagdo
com a sociedade. A universidade tem varios projetos com a Petrobras. Esses
projetos, quando entram, um percentual vai para as unidades académicas onde o
projeto é desenvolvido e um percentual vai para a UFRGS. Isso cria um fundo,
guanto mais a universidade produz, maior é esse fundo, que a universidade pode
utilizar ao longo do ano para custeio e capital. Havia ai um espaco que a gente
tinha para compensar a Lei do Teto com a geragao de recursos proprios. Pois bem,
este ano, o governo Temer estabeleceu que, a partir de dezembro, as contas dos
recursos préprios vao ser canalizadas para pagar os aposentados da universidade.
Entdo, pela primeira vez na historia, as universidades vdo estar pagando o seu
pessoal. Isso nunca aconteceu e a gente espera que ndo acontega. O governo estd
dizendo que vai fazer, se ele fizer isso, nds vamos perder em torno de RS 60
milhdes que a universidade produziu ela mesma e que poderia utilizar em
reformas, compra de equipamentos, livros, etc e tal. A ironia dessa questdo é a
seguinte: vocé ouve os atuais e os futuros governantes do Pais dizerem que as
universidades publicas sdo ineficientes, cabides de emprego, que ndo produzem,
gue ndo tem planejamento, pois aqui estd um exemplo de que nds produzimos e
criamos receita propria, que agora ja ndo é mais possivel utilizar e vai ser utilizada
unilateralmente para o governo pagar aposentados da universidade (GOMES, L. E,
2018, n.p.).

Outro caso para exemplificar a interagao entre o comportamento organizacional e
seu contexto foi a adog¢do de um horario diferenciado de funcionamento da UFRGS no més
de fevereiro de 2019 durante o periodo de férias letivas, com vistas a economia de energia
elétrica. Nessa ocasido, fora encaminhado um e-mail a todos servidores e alunos da
Universidade informando sobre a decisdo. A proposta foi de estabelecer o horario de
funcionamento das 7h30 as 13h30 e, assim, tentar reduzir a despesa com energia elétrica,
que teve um aumento de tarifa de 30% em janeiro de 2018. A decisao foi publicada pelo
Reitor'®> em forma de portaria (n? 802 de 23/01/2019), que apresentou, dentre suas
consideragdes, diversos fatores contextuais que justificassem a adog¢ao da medida. Dentre
elas destacou-se que houve “forte queda nas suas dotacdes orcamentdrias para o custeio
das atividades de ensino, pesquisa e extensdo nos ultimos anos”; que “a restricdo

orcamentdria enfrentada pela UFRGS somente pode ser atenuada com a redugao de

165 Esse caso exemplifica uma decisdo, tomada na clpula estratégica, impondo uma determinacdo
administrativa a toda Universidade pela via hierdrquica. A estratégia de adotar um hordrio diferenciado de
funcionamento, em ambito organizacional, teve um carater emergente, visto que a comunidade universitaria
foi comunicada cerca de uma semana antes de se fazer valer a decisdo. Somado ao fato de a decisdo ser
justificada como uma resposta a fatores externos (aumento da tarifa de energia e restricdo no orgamento
disponibilizado pela Unido), a medida se assemelha ao tipo de estratégia imposta, nos moldes de Mintzberg e
Waters (1985).
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despesas discricionarias, abrangendo despesas de custeio operacional e capital”; e que “a
dotacdo de despesas de capital estd em nivel critico, ndo sendo mais possivel fazer
remanejamentos de dotagdo de capital para custeio” (UFRGS, 2019). Os resultados sobre a

efetiva economia das despesas ndo haviam sido divulgados até a escrita dessa dissertacao.

Acho que nunca estivemos em uma situacdo tdo critica quanto a atual. Vide essa
portaria do Reitor, do horario de verdo, restrito das 7h30min as 13h30min. E outra
coisa que estd chamando muita atencdo é que, ao mesmo tempo em que o
Governo Federal fomenta que a gente tenha recursos de captagdo [Financiamento
Externo], a gente ndo pode usar esse recurso. Ele foi usado para o pagamento dos
aposentados. [...] Ent3o, assim, eu acho que a gente estd no pior cendrio possivel®®
(Docente 1).

Em complemento a apropriagao contextual, de forma a consolidar o argumento de
gue ha uma sensivel relacdo entre o comportamento estratégico organizacional e seu
ambiente e que o atual contexto é de incerteza quanto ao futuro funcionamento da
Universidade, a seguir apresenta-se outro fator contextual de relevante impacto
organizacional.

Durante entrevista concedida ao Autor, um antigo Pro-reitor de Planejamento e
Administracdo, ao ser questionado se as trocas de governo implicavam mudangas
estratégicas, expos:

Sim, e bastante [...] a dificuldade era de conseguir dotagGes extras e as vezes até de
liberar o que que estava sendo previsto [...] as coisas ficam muito dificeis, [...] as
universidades se agarravam mesmo é a dotacdo inicial do orcamento para garantir
que aquilo ali fosse liberado®®” (Ex-Pré-reitor).

Nesse sentido, em abril de 2019, houve a demissdo de Ricardo Vélez Rodriguez do
Ministério da Educacdo, sendo indicado em seu lugar Abraham Weintraub, que passou a
comandar a pasta. Vélez, segundo informagdes ventiladas pela midia, vinha enfrentando
sérias dificuldades para gerir o Ministério, que estava fragilizado internamente devido a
disputas por poder e posi¢ao. Além do mais, ndo havia propostas claras para a pasta, fatos
gue culminaram em seu desligamento (G1, 2019). Com a substituicio do ministro e a
entrada de Abraham Weintraub, a situagao tornou-se ainda mais critica. Houve um
cercamento da universidade publica em geral, que passou a sofrer ataques diretos do entdo
Governo, limitando seu funcionamento e causando enorme tensdo entre os dirigentes e a

comunidade académica. No final de abril de 2019, o MEC anunciou o bloqueio de 30% das

166 Contexto de incerteza percebido pela entrevistada.
167 Conforme demonstrado no pardgrafo seguinte, até mesmo a dota¢do orcamentdria inicial pode ser objeto
de bloqueio. Foi o que aconteceu logo apds a troca do ex-ministro Vélez por Weintraub.
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dotacdes orcamentdrias referentes as despesas discriciondrias'®® de trés universidades
federais, da Universidade de Brasilia (UnB), da Universidade Federal Fluminense (UFF) e da
Universidade Federal da Bahia (UFBA). Inicialmente, o comunicado foi de que o bloqueio era
uma “medida punitiva” pela promocdo de atividades tidas como “inadequadas” dentro do
ambiente universitario. Em entrevista ao jornal O Estado de S.Paulo, Abraham Weintraub diz
gue “Universidades que, em vez de procurar melhorar o desempenho académico, estiverem
fazendo balblrdia, terdo verbas reduzidas” (AGOSTINI, 2019, n.p.). O anuncio causou
enorme repercussao em todas as esferas sociais, houve diversas manifestacdes de mocdo e
repudio a medida, inclusive discussGes sobre a inconstitucionalidade do ato, pois tratava-se
de uma decisao punitiva de carater ideolégico. A larga propor¢ao que o evento tomou levou
o Ministério a buscar uma forma de se retratar. “Apds uma onda de criticas ao anuncio de
que o MEC cortaria verbas de trés universidades federais com base em principios
ideoldgicos, o governo Jair Bolsonaro (PSL) resolveu estender o bloqueio de 30% dos
recursos a todas as universidades federais” (SALDANA, 2019). Esse bloqueio, de fato, atingiu
a todas as Universidades e Institutos Federais'®®, e, somando-se a série de declaracdes

polémicas vindas do Ministério, a Reitoria da UFRGS pronunciou:

A UFRGS, como as demais universidades e institutos federais, foi surpreendida por
um bloqueio orcamentario de grande propor¢dao e vem a publico esclarecer o
impacto dessa medida nas atividades da Universidade. O orgamento foi
contingenciado em 31,4%, o que representa 65% dos recursos de capital
(destinados a obras, aquisicGes de livros e equipamentos) e 30% dos de custeio
(aplicados em manutencdo, limpeza, servicos terceirizados; agua; energia elétrica;
redes de informatica; atividades de ensino de gradua¢do, como manutencdo de
salas de aula e laboratodrios, viagens de campo; além de gastos em infraestrutura
direta de pesquisa cientifica). [...] Diante da redugdo orgamentaria recorrente nos
ultimos anos e da Emenda Constitucional 95, que congela por 20 anos os
investimentos em Educagdo, a UFRGS vem adotando medidas voltadas a redugdo
de gastos, com a racionalizacdo das despesas e dos ganhos de eficiéncia, baseados
na melhoria dos processos internos. Mesmo esses esfor¢cos ndo serdo suficientes
para cobrir o corte anunciado pelo governo em 2019, que asfixia ainda mais a
instituicdo e traz, inclusive, a ameaca de paralisacdo das atividades. [...] Causam
muita apreensao as justificativas inicialmente apresentadas pelo MEC para realizar
esses bloqueios. Penalizar universidades por "balburdia", presenca de sem terra e
estudantes nus no campus ndo condiz com o elevado respeito que sempre pautou
as relagbes entre as universidades e o MEC. Aliam-se a esses argumentos outras
manifestacdes que ndo condizem com a realidade, como a afirmacdo de que as
universidades privadas sdao mais eficientes que as publicas, ou ainda que as IFES
ndo fazem pesquisa. Basta examinar os sistemas de avaliagdo do préprio MEC ou os
diferentes sistemas de ranqueamento para perceber que o investimento nas

168 O percentual de bloqueio refere-se ao grupo chamado de Outras Despesas de Custeio e Capital (excluidas as
despesas com pessoal e encargos sociais.

169 Os episddios relatados estavam ocorrendo durante o periodo de elaboracdo e conclusdo desta pesquisa.
Assim, sua atualiza¢do vai até o momento de desfecho deste trabalho.
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universidades publicas leva a formacdo de profissionais altamente qualificados na
graduacgdo e pds-graduacgao, ao desenvolvimento de tecnologias e de ciéncia basica
de alto impacto, em praticamente todas as areas estratégicas para o pais. A UFRGS,
pelo sétimo ano consecutivo, foi considerada pelo MEC a melhor Universidade
Federal do Pais, de acordo com o indice Geral de Cursos, em que as publicas
ocupam os primeiros postos. Da mesma forma, nos sistemas de rankings nacionais
e internacionais, a UFRGS estd entre as primeiras no pais, na América Latina e
muito bem situada em nivel internacional. Os ataques seguem agredindo a Histdria
ao proporem que areas das Humanidades, como a Sociologia e a Filosofia, ndo
devam receber recursos. Atitudes dessa natureza revelam posturas que agridem
preceitos constitucionais, como é o caso da autonomia das universidades, e
revelam uma injustificada perseguicdo — essa sim de cunho ideoldgico, inspirada
por informacdes falsas e desinformacdo (OPPERMANN; TUTIKIAN, 2019, n.p.).

Além disso, dias antes do Autor concluir a redacdo desta pesquisa, em julho de 2019,
o Ministério da Educag¢do anunciou um programa que sugeria uma reestruturacdo completa
do sistema federal de ensino superior, o “Future-se”. Seu langcamento nao foi bem recebido
pela comunidade académica em geral, que deixou de ser consultada em sua elaboracao.
Outrossim, houve uma tensdo gerada pela falta de clareza sobre os detalhes de seu
funcionamento, que previa a contratacdo de Organizac¢Oes Sociais para gestdo e suporte na
execucdo das atividades dos trés eixos do programa: gestdo, governanca e
empreendedorismo, pesquisa e inovagdo e internacionaliza¢do. O discurso do MEC era que o
programa traria mais autonomia para as instituicdes, com a criacdo de fundos patrimoniais e
incentivo a arrecadagdo externa. N3ao obstante, o receio da comunidade académica era
justamente o contrario: perda de autonomia por conta da celebracdo dos contratos de
gestdo com as Organizagdes Sociais, que ninguém sabia até entdo como e por quem seriam
geridas. A ades3o ao programa, segundo o MEC, seria voluntdria pelas universidades”°.
Entretanto, na primeira sessdo do Conselho Universitario apds seu lancamento, o entdo
Reitor da UFRGS exp6s que aquele era o pior momento ja vivido pela Universidade em toda

sua histdria, refletindo sua apreensao com o contexto e perspectiva futura.

Essa questdo do financiamento esta diretamente ligada a concep¢do, ndo se pode
falar em financiamento sem falar em concepcao, a resposta vem dai. A disputa hoje
€ que concepgdo nds vamos adotar a partir de agora com esse modelo de Estado?
Essa vai ser a resposta que vai redundar no financiamento, e a gente esta se
preparando para essa resposta, que vai ser muito dura, muito dificil. Ela vem
cercada de complexidades, uma delas é a questao da prépria autonomia que esta
comprometida. [...] Estamos vivendo uma situacdo muito dificil hoje, vai ser muito
dificil enfrentar esse periodo que vem pela frente para as universidades. Nos temos
que cuidar melhor desse recurso [externo], as dificuldades vdo ser maiores, vai
existir uma tendéncia de ruptura do sistema federal de ensino [...] a realidade vai
ser muito dura. [..] entdo a questdo do Financiamento Externo vai ser

170 No final do capitulo de Conclusdo, had outros detalhes sobre o Programa “Future-se”, no qual é feito um
desfecho considerando a pesquisa realizada.



190

determinante, até ndo se sabe onde. A prépria manutencdo das instituicbes esta
comprometida, isso estd muito claro, o modelo que vem pela frente estda muito
claro. Nés vamos ver se teremos capacidade de resistir a isso e garantir a
manutengdo do sistema em primeiro lugar, para que as universidades se
mantenham com sua fungdo estratégica, mas parece que o governo ndo quer isso,
guer que seja uma funcdo tdtica de simples resposta as demandas de mercado
(Conselheiro 2).

Em suma, o contexto atual e a perspectiva futura geram alto grau de incerteza

guanto ao modelo de funcionamento das instituicGes federais de ensino superior.



191

APENDICE B - Enfrentamentos no Financiamento Externo, uma analise documental

De forma a corroborar a analise e as proposi¢des feitas no tépico 5.3.4 sobre o fluxo
de decisbes e acbes (formacdo estratégica) do processo de Financiamento Externo da
UFRGS, verificaram-se todos os projetos tramitados no Sistema de Interagdes Académicas
assinados em 2018 e apreciados pela CIUS e pelo CONSUN", No Sistema constam seus
pareceres, sendo que ambas instancias podem se manifestar favoravelmente ou contrdrias a
celebracdo dos instrumentos, além disso, podem fazer diligéncias a coordenacdo ou a outras
instancias da Universidade. No total, foram 46 projetos apreciados pelo Conselho
Universitario e pela CIUS em 2018, aprovados sem ressalvas, inclusive os com a inciativa
privada ou outras entidades nacionais. A grande maioria deles foi com a Petrobras (31).
Além desses, 4 foram com o setor publico e os 11 restantes com a iniciativa privada ou
outras entidades nacionais. De fato, nos pareceres da CIUS, constam apenas a identificacdo
dos participes, os valores aventados, a vigéncia e uma verificagdo se a tramitagao pelas
instancias universitarias foi adequada e se foram atendidas a todas suas eventuais
diligéncias. Nos casos em que houve alguma diligéncia de outras instancias que ndo fora
atendida, a CIUS reiterou o apontamento para posterior aprovacdo. No total, das 46
interacGes, 10 delas foram solicitadas adequacdes pela CIUS a coordenacdo do projeto. Essas
adequacdes apenas se referiram a formalidades ou inobservancias a diligéncias
anteriormente feitas por outra instancia administrativa — assessorias de apoio —; nenhuma
delas questiona o mérito, finalidade ou objeto do instrumento de cooperagao
(questionamentos feitos pela visdo critica). Apds o parecer favoravel da CIUS, o CONSUN
emitiu suas decisGes: nelas constavam apenas a identificacdo dos participes, o objeto do
instrumento e a respectiva aprovacdo. Em 100% dos casos a deliberacdo foi favoravel e ndo
houve alteragdes substanciais no que fora inicialmente proposto, confirmando a alta inércia
do modelo decisério prevalecente no CONSUN e o carater deliberado das estratégias na
Optica da coordenagao.

Além dessa conciliagdo documental, ainda foram examinados 4 casos de

enfrentamentos em que se evidenciou o conflito sendo gerado pela diferenca entre as

171 Destaca-se que nem todos os instrumentos de cooperac¢do celebrados na UFRGS passam pelo Conselho
Universitario: os contratos arrecadatdrios de pequeno porte (até RS 475 mil) sdo assinados diretamente pelos
diretores das unidades académicas por delega¢do de competéncia do Reitor.
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concepgdes da visdo otimista e da visao critica sobre determinados projetos de
Financiamento Externo!’2. Em cada um deles serd avaliada a relacdo entre o conflito e a
formacado estratégica, conforme segue.

O caso 1, ocorrido no segundo semestre de 2016, trata de um termo de doag¢ao em
que determinada empresa do setor privado pagaria pouco mais de quatrocentos mil reais a
UFRGS para execucao de pesquisas de interesse da entidade doadora. Essas pesquisas
seriam feitas em forma de trabalhos de conclusdo de curso, dissertacdes de mestrado e
teses de doutorado, além da realizacdo de encontros e visitas técnicas a planta fisica da
empresa concedente. Esse projeto contou com a interveniéncia financeira de uma fundacgao
de apoio da Universidade. Em sua fase de celebragao, houve a tramitagdao por todas as
instancias competentes para que se manifestassem quanto a sua area de competéncia,
sendo o projeto aprovado por todas elas'’3. Ao chegar para delibera¢do do 6rgdo maximo —
o CONSUN —, como de praxe, primeiramente os autos do processo foram analisados pela
Comissdo de Interacdo Universidade-Sociedade (CIUS), que emitiu seu parecer favoravel
para posterior discussdo e votacdo final em sessdao do Conselho Universitario. No parecer da
CIUS, constou apenas a identificagdo dos participes, o valor do instrumento, o registro
guanto a aprovacao das outras instancias administrativas da UFRGS, a vigéncia e sua
declaracdo de concordancia. Considerando que os conselheiros do CONSUN tém acesso
somente a esse parecer da CIUS, para analisarem e votarem a favor ou contra a assinatura

174 "um conselheiro — representante técnico-administrativo —

do instrumento de cooperacao
solicitou vista ao processo, de modo que pudesse analisar os autos em profundidade para
posterior manifestacdo!’>. Apds transcorrido o prazo de 10 dias Uteis que fora concedido ao
conselheiro, foi anexado ao processo o parecer de vista por ele produzido. Nesse parecer, o
conselheiro sugerira que fosse trazido ao debate do CONSUN questionamentos da

comunidade académica que buscam introduzir “parametros para estabelecimento de

relacdes institucionais com organizagGes principalmente privadas” (Informag¢do Documental,

172 0s casos foram descritos e analisados a partir da coleta de informacdes constantes em processos
administrativos e documentos fornecidos pelos Conselheiros 1 e 2, sendo possivel observar a ordem
cronolégica das a¢des e sua formalizagdo.

173 Conforme fluxo decisério demonstrado e analisado no tépico 5.3.2.

174 Nesse ponto verifica-se uma das caracteristicas do modelo decisério “lata de lixo”: os temas em debate sdo
pouco enfatizados e a base de informacgao é fraca (HARDY; FACHIN, 2000).

175 Recurso politico utilizado para fugir da superficialidade e romper a inércia do modelo decisério, permitindo
a “lata de lixo” confundir-se com o modelo politico (HARDY; FACHIN, 2000).
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grifo nosso)’®. N3o era a intencdo do autor questionar a legalidade ou a real funcdo
académica, tampouco indicar desaprovacdo ao Termo, mas sim propor “a criacdo de
Comissao Especial do CONSUN para recomendar requisitos académicos, técnicos e politicos
para o estabelecimento de Relacdes e Interacdes de organizacbes com a UFRGS”!”’
(Informacdo Documental)!’8. Ao expor sua inten¢do de criar uma comissdo especial, o
conselheiro indica formas alternativas de utilizacdo dos recursos do projeto, que, em sua

concepgao, estariam mais ligadas ao papel da Universidade, concluindo que:

Ha a possibilidade do esfor¢o académico resultar em atividades que terminem em
se tornar a reduzida prestagdo de servicos com interesses de empresas e de
subordinar conteddos em visdes de mercado, que devemos impossibilitar nos
critérios a serem estabelecidos. [...] O que se verifica é que importante parcela dos
esfor¢cos académicos e recursos envolvidos estdo comprometidos com ag¢des que
poderiam ser utilizados alternativamente, de forma a garantir e estender e
melhorar as fungdes publicas e particulares da UFRGS [...] A decisdo pela criagdo de
Comissdao Especial do CONSUN se torna estratégica para garantir a direcao
estratégica publica e efetiva da UFRGS (Informacdo Documental)’®.

Apds encerrado o prazo do pedido de vista do conselheiro, o projeto foi a votacdo do
CONSUN em sessdo extraordinaria, ocasido na qual foi lavrada uma Ata a que o pesquisador
teve acesso. Na sessdo, primeiramente foi lido o parecer do pedido de vista. Em seguida o
diretor da unidade na qual o projeto seria executado argumentou que “ndo havia problema
algum em fazer aquela discussdo, mas reforcou que aquele processo continha todas as
questdes legais necessarias para aprovacao”; além do mais, afirmou que a “Universidade e
sociedade ganhariam ao fazer com que aqueles parametros fossem divulgados e publicados
[resultado das pesquisas feitas]” (Informacdo Documental, grifo nosso) ¥ . Outro
conselheiro, membro da CIUS, afirmou que, em toda sua participagao no CONSUN, nunca viu
“algum processo que tenha passado por aquele Conselho e ndo tenha trazido beneficios
académicos, beneficios que haviam se refletido no ensino da Universidade”. Além do mais,
informou que ndo era a toa que a UFRGS “era uma das universidades mais dindmicas em
termos de iniciagdo cientifica, de participagao efetiva dos estudantes nas entidades de
ensino, de pesquisa e de extensdo” e que os proprios alunos afirmavam que “as experiéncias

dos docentes que vinham das interagdes acabavam qualificando todo processo de ensino”

176 parecer do pedido de vista feito no Conselho Universitério.

177 Nota-se que por trds do recurso politico utilizado hd um apelo para que suas concepcdes sejam
consideradas, entdo o conselheiro sugere a criagdo de uma nova comissao para avaliar os requisitos levantados
pela visdo critica nos projetos de Financiamento Externo — especialmente com empresas privadas.

178 parecer do pedido de vista feito no Conselho Universitério.

179 parecer do pedido de vista feito no Conselho Universitério.

180 Ata da sessdo do Conselho Universitdrio na qual foi feita a votacdo para celebracdo daquele projeto.
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181 (Informacdo Documental)!®. Esse mesmo conselheiro defendeu que criar uma Comissdo
Especial — conforme sugerida no parecer do pedido de vista —, retiraria da CIUS seu
métier’®3. N3o obstante, outro conselheiro ressaltou que o parecer do pedido de vista ndo
era contrario a celebracdo do Termo; apenas sugeria que fosse criada essa Comissdo Especial
e recomendou que fossem feitas duas votagdes, uma sobre a celebragdo do projeto e outra
sobre a criacdo dessa Comissdo, sofrendo represalia de outro colega, que se manifestou
contrariamente a essa dupla votacdo. Por fim, o Reitor posicionou-se explicando que a
criacdo de comissOes apresentava outro rito e outra propositura, ndo embutida em um
parecer de vista, recomendando que, se houvesse interesse, a proposicdo de criacdo da
Comissdo deveria ser feita observando o tramite regimental. Seguindo a discussdo, outro
conselheiro colocou que o autor do pedido de vista havia tentado trazer ao debate, além da
criagdo de uma comissdo especifica, “a dimensdo politica envolvida na parceria da
Universidade com uma empresa privada” e que esse é “um tema cujo debate dentro do
Conselho Universitario deveria existir’*®*, Ndo obstante, apds discussdo, a celebracdo do
projeto foi aprovada com 54 votos a favor e cinco 5 votos contra, além de 3 abstencdes. Em
sintese, ao chegar na instancia maxima da Universidade, a proposta sobre execucdo desse
projeto com uma empresa da iniciativa privada suscitou um conflito, embasado por
concepcgOes antagdnicas acerca do processo de Financiamento Externo (visdo otimista versus
visdo critica), em especial sobre a interacdo da UFRGS empresas privadas. A ideia era que
fosse criada uma comissdo para tratar dos pontos comumente questionados pela visao
critica nos processos de interacdo da Universidade. Nao obstante, o projeto foi aprovado
sem modificacBes e aquela suposta Comissdo ndo foi criada. Destarte, a estratégia realizada
se deu tal qual a intengdo inicial, apesar de ter emergido um conflito, uma vez que nao
houve qualquer modificacdo no projeto. A partir disso, na visdo de seu coordenador, pode-
se aproximar o fluxo de decisOes e agdes ao conceito de estratégia deliberada de Mintzberg

(2006), visto que o projeto foi aprovado tal como inicialmente proposto e divulgado.

181 Nota-se que a argumentacdo defendida muito se assemelha a concepgdo apresentada pela visdo otimista.
182 Ata da sessdo do Conselho Universitdrio na qual foi feita a votac¢do para celebracio daquele projeto.

183 Nota-se que um membro do Conselho Universitario, aparentemente alinhado & concepgio do coordenador
do projeto, sugere a permanéncia da CIUS como Unica comissdo a avaliar os projetos de Financiamento
Externo. Entretanto, conforme relatam os simpatizantes da visao critica, essa Comissdo ndo julga o mérito das
acGes. Dessa forma, as concepgdes criticas ndo sdo observadas, por isso estavam sugerindo a criagdo de uma
nova comissdo que desse conta disso.

184 Nota-se mais uma vez a manifestacdo das concepgdes da visdo critica.
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O caso 2, ocorrido no segundo semestre de 2018, trata do termo aditivo de um
determinado projeto entre a UFRGS e um concedente da esfera publica, que visava a
prorrogagdo de sua vigéncia, ocasido na qual fora submetido para apreciagao do Conselho
Universitario. Ao passar pela CIUS, o aditivo foi aprovado sem ressalvas. No parecer da
comissdo, constou apenas a indicagao dos dados do projeto, de sua tramitagao, da
aprovacao das instancias administrativas pelas quais o projeto tramitou e da data pretendida
para prorrogac3o’®. Posteriormente a analise da CIUS, dois conselheiros pediram vista ao
processo'®, sendo-lhes concedido um prazo de 10 dias Uteis para apreciacdo e devoluc3o.
Desse pedido de vista fora lavrado um parecer, que questionava o valor de bolsa atribuido a
coordenacdo e vice coordenacdo do projeto e os critérios para selecdo dos bolsistas ja
servidores da Universidade. Para suscitar o argumento, os conselheiros indicavam decisGes
do CONSUN que disciplinam a concessao de bolsas no ambito dos projetos da Universidade.
O principal questionamento era sobre a falta de proporcionalidade entre o valor da bolsa
concedida a coordenagdo e suas remuneragoes regulares: “ainda que o valor estipulado nao
ultrapasse o teto definido em regulamentacdo prépria da UFRGS e mesmo coadune-se com
os valores das bolsas fixadas pelas agéncias de fomento, é notdvel a desproporcao entre o
valor da remuneracdo bdsica em relacdo as horas de trabalho de cada servidor” (Informacao
Documental)'®’. Foram feitos inclusive calculos que apresentavam o valor/hora da bolsa em
comparagao com a remuneragao basica. Essa diferenga, de fato, era bem expressiva. Por fim,
os conselheiros sugeriam que o processo retornasse a coordenacdo para “a) comprovagao
da selegdo de bolsistas servidores e b) justificativa para a fixagdo dos valores das bolsas do
coordenador e vice coordenador [...]” (Informacdo Documental)!®. Logo na sequéncia dos
autos do processo consta a decisao do CONSUN aprovando a assinatura do respectivo termo
aditivo8?. Apds aprovado e devidamente assinado o termo aditivo, a coordenacdo
manifestou-se sobre o pedido de vista, apresentando suas justificativas que embasaram sua
argumentacgao, entretanto o processo ndo retornou novamente ao CONSUN, tampouco

sofreu qualquer outra alteragao ou limitagdo em decorréncia do parecer apresentado pelos

185 Novamente se verifica uma das caracteristicas do modelo decisério “lata de lixo”: os temas em debate sdo
pouco enfatizados e a base de informacéo é fraca (HARDY; FACHIN, 2000).

186 Recurso politico utilizado para fugir da superficialidade e romper a inércia do modelo decisério, permitindo
a “lata de lixo” confundir-se com o modelo politico (HARDY; FACHIN, 2000).

187 parecer do pedido de vista feito no Conselho Universitério.

188 parecer do pedido de vista feito no Conselho Universitério.

189 A ata da respectiva sessdo do CONSUN n3o havia sido disponibilizada até a conclusdo da redacdo desta
pesquisa.
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conselheiros. Em sintese, nesse caso, emergiu um conflito vinculado a uma concepgao
acerca da destinacdo dos recursos do projeto, que, para ser sustentada, foram utilizados
critérios constantes em normativas da UFRGS e legislagdo aplicavel, entretanto em nada
alterou o andamento ou as caracteristicas do projeto tampouco impediu a decisdo quanto a
assinatura do termo aditivo proposto. Novamente, verifica-se que, na visdao de seu
coordenador, o fluxo de decisGes e agdes aproximou-se ao conceito de estratégia
deliberada, visto que o termo aditivo foi aprovado tal como proposto e nada foi alterado
quando a remuneragdao da equipe executora, conforme sugerido no enfrentamento que
emergiu.

O caso 3 tratou da execucdo de um projeto de desenvolvimento institucional de
determinada unidade universitaria, tramitado em meados de 2018. Seu plano de aplicacdo
previa pagamento de bolsas para técnicos-administrativos (40% do valor global), material de
consumo e despesas de capital, além dos custos operacionais a fundacdo de apoio. Em sua
fase de celebragao, o processo tramitou por todas as instancias universitarias competentes,
sendo aprovada em ambas. Chegando ao Conselho Universitdrio para decisdo final, de
pronto foi apreciado pela CIUS, que emitiu parecer favordvel a celebracdo do instrumento de
convénio. No parecer dessa Comissdao, constou somente o titulo do projeto, identificacdo
dos participes, o valor aventado, o periodo de vigéncia e a indicacdo da aprovacdo de outras
instancias!®®. Apds essa aprovacio, dois conselheiros representantes técnico-administrativo
solicitaram vista ao processo. No parecer, eles questionam pontos referentes as despesas
com bolsas para servidores técnicos-administrativos'!. Apds fazer uma breve analise dos
autos, foi requerido que o processo retornasse a unidade para que fossem indicadas
claramente as fung¢des de cada integrante da equipe executora, relacionando-as com os
objetivos e metas propostas; que fossem adicionadas ao processo informacdes relativas a
selecdo dos bolsistas; e que fossem expressas as informagdes relativas aos critérios de
proporcionalidade e razoabilidade para a definicido dos valores das bolsas (Informacdo
Documental)!®2, Em sintese, os conselheiros expuseram que ndo estavam claros os critérios

adotados para selegdo dos bolsistas, que nao havia descrigdo clara das atividades que seriam

190 Novamente, verifica-se uma das caracteristicas do modelo decisério “lata de lixo”: os temas em debate sdo
pouco enfatizados e a base de informacdo é fraca (HARDY; FACHIN, 2000).

191 Recurso politico utilizado para fugir da superficialidade e romper a inércia do modelo decisério, permitindo
a “lata de lixo” confundir-se com o modelo politico (HARDY; FACHIN, 2000).

192 pocumentos inseridos no respectivo processo administrativo. Dentre os quais constam as decisdes do
CONSUN e o parecer do pedido de vista.
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desempenhadas para o recebimento das bolsas e que nao havia informagdes sobre os
critérios de definicdo dos valores. Esse & um conflito tipico de concepgdo em que os autores
ndo consideram pertinente ou adequada a remunerac¢do da equipe executora dos projetos,
em especial dos que ja sdo servidores da Universidade. Para suscitar o debate, foram
utilizados termos técnicos e questionamentos sobre a normativa enquadrada®®3. Ao final do
parecer os conselheiros enderegaram o processo a unidade propositora para atendimento
ao que fora solicitado e, posteriormente, que fosse retornado para reandlise do CONSUN.
N3do obstante, o processo sequer foi encaminhado a origem, sendo aprovado pelo Conselho
Universitario logo apds o final do prazo do pedido de vista'®. Ou seja, a manifestacdo dos
conselheiros, que buscou romper a inércia do modelo decisério, ndao alterou as
caracteristicas inicialmente propostas no projeto, tampouco seu fluxo de tramitagdo. A Unica
consequéncia foi o atraso de 10 dias na aprovacgao final por conta do prazo concedido aos
conselheiros. Dessa forma, na visdo de seu coordenador, novamente se aproxima o fluxo de
decisdes e agdes ao conceito de estratégia deliberada, visto que o projeto foi aprovado tal
como inicialmente proposto e divulgado, ndo havendo quaisquer modificagcdes por conta do
conflito que emergiu.

O caso 4, ocorrido no final de 2018, trata da celebracdo de um projeto com
determinado 6rgdo do setor publico. A avaliacdo desse projeto se deu integralmente pelo
Sistema de Interagdes Académicas, dispensando o uso de processo fisico. Na ocasidao, como
de costume, o projeto foi submetido por sua coordenacdo e aprovado pelas diversas
instancias administrativas da Universidade. Houve apenas uma diligéncia feita, pela

195 que n3o estava

PROPLAN, que solicitou adequacdo do plano de aplicacdo financeira
prevendo as despesas com ressarcimento pelo uso da infraestrutura da UFRGS e da unidade
executora, sendo prontamente corrigido pela coordenacdo. Apds aprovacdo da Auditoria
Interna e da Procuradoria Geral, o projeto foi apreciado pela CIUS, que se manifestou

também favoravelmente, constando em seu parecer, novamente, apenas informacOes

193 Os conflitos ou enfrentamentos “as vezes abordam questdes técnicas para suscitar o debate, mas hd um
fundo politico que pretende colocar em questdo os interesses da Universidade enquanto instituicdo, com seus
principios de ser publica, gratuita, autbnoma e democratica” (Conselheiro 1).

194 A ata da respectiva sessdo do CONSUN ainda ndo havia sido disponibilizada até o término da redac3o desta
pesquisa.

195 Nota-se uma determinacdo administrativa, tomada na assessoria de apoio, embasada por quest&es técnicas
e impessoais: caracteristicas do modelo decisdrio analitico-racional (HARDY; FACHIN, 2000). Essa diligéncia ndo
caracteriza um conflito na definicdo de Mintzberg (1985), uma vez que ndo se materializou por meio de jogo
politico de poder e influéncia tampouco apresentou for¢a oposta a ordem vigente. Foi apenas uma adequagao
instrumental que garantisse a celeridade do projeto consoante as normativas vigentes.
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bésicas sobre os dados do projeto (participes, valor, vigéncia e tramitacdo/avaliaces)®®.
N3do obstante, houve pedido de vista de um conselheiro — recurso politico, que apresentou
guestionamentos sobre a selecdo e remuneracdo da equipe executora, bem como “os
beneficios que o projeto trara [leia-se traria] a UFRGS, em termos de pesquisa, ensino e/ou
extensdo” (Informacdo Documental)'®’. Ao apresentar seus questionamentos, que se
referiam a falta de clareza das informacOes contidas nos autos, o autor solicitou que o
projeto retornasse ao coordenador para esclarecimentos e ajustes. Entretanto, nada foi
acrescentado ou modificado pela coordenacdo, sendo o projeto aprovado pelo Conselho
Universitario tal como submetido inicialmente. O Unico ajuste que teve foi por conta da
recomendag¢dao da PROPLAN, que ndo se caracteriza como conflito na definicao de Mintzberg
(1985). Dessa forma, novamente o fluxo de decisGes e acbes relaciona-se ao conceito de
estratégia deliberada, na visdao individual do coordenador, considerando que o projeto fora
aprovado tal como inicialmente proposto e divulgado.

Em sintese, a revisao documental disposta neste Apéndice corrobora as conclusdes a
gue se chegou sobre o processo decisério prevalecente no CONSUN, caracterizado por alta
inércia e fragilidade na base de informagdes sobre os temas em debate. Além disso,

evidenciou-se a consisténcia nos padrées de decisdes e a¢cdes do Financiamento Externo.

196 verifica-se novamente a caracteristicas do modelo decisério “lata de lixo” de que os temas em debate sdo
pouco enfatizados e a base de informacgao é fraca (HARDY; FACHIN, 2000).
197 Documento inserido no Sistema de Intera¢cdes Académicas — parecer do pedido de vista.



199

APENDICE C - Roteiro de entrevista - Ex-Pré-reitor

1. APRESENTACAO
1.1. Nome.
1.2. Fungdo ou vinculo com a Universidade.

2. PROCESSO ORCAMENTARIO
2.1. Descrever o processo orgamentario.

2.1.1. Qual sua avaliagcdo sobre a atual situacdo orgcamentaria/financeira da
UFRGS?

2.1.2. Como é elaborado o orgcamento junto ao MEC?

2.1.3. Quais os critérios utilizados na sua elaborag¢do?

2.1.4. Qual o grau de autonomia da Universidade na execugdo das
despesas?

2.1.5. Qual a relacdo dos recursos arrecadados ou gerados pela UFRGS no
Financiamento Externo com o orcamento da Universidade? Como ele
aparece e qual o impacto?

2.1.6. H4 margem de negocia¢do com o Governo Federal ou a Universidade
assume um papel adaptativo/responsivo?

2.1.6.1.  Existe conflito ou jogo politico nessa negociagdao? Descreva.
2.1.7. Acredita haver relagdo entre o contexto politico-econémico e a
disponibilizagao orgamentaria da Universidade?
2.1.7.1. As trocas de governo implicam em mudangas na perspectiva
estratégica da Universidade?
2.1.7.2. Quais outros fatores contextuais podem implicar mudancas
estratégicas?
2.2. Distribuigdo interna e execugao do orgamento.

2.2.1. Como é feita a distribuicdo interna do orcamento e quais critérios de
utilizados?

2.2.2. Ha margem de negociagao?

2.2.3. Ha conflito ou jogo politico envolvido na distribuigdo orcamentaria?
Descreva.

2.3. Como se configura a distribuicdo do poder no processo orcamentario?

2.3.1. Qual o poder do reitor no processo orcamentario e a relagcdo dele com

a PROPLAN?

Cargo/Funcdo: Ex-Pré-reitor de Planejamento e Administragdo

APENDICE C — Roteiro de entrevista - Ex-Pré-reitor
Fonte: Elaborado pelo autor.
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3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

1. APRESENTACAO
1.1.
1.2.

Nome.
Funcdo ou vinculo com a Universidade.

2. FINANCIAMENTO UNIVERSITARIO
2.1.
2.2.
2.3.
2.4.

Visdo geral sobre o contexto no financiamento universitario.

Papel do estado.

Papel da universidade.

Financiamento Externo - visdo geral do contexto.

2.4.1. Em sua visdo, qual a finalidade da obtencdo de Financiamento
Externo?

2.4.2. Quais as formas e origens de captacao de recursos externos?

2.4.3. Qual a autonomia para utilizacdo de recursos diretamente
arrecadados?

2.4.3.1. O que se faz com eventuais saldos de recursos diretamente
arrecadados?

2.4.4. Quais os pontos positivos e negativos para a UFRGS decorrentes do
processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.5. Quais 0s pontos positivos e negativos para os concedentes de
recursos decorrentes do processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.6. Quais o0s pontos positivos e negativos para a sociedade em geral
decorrentes do processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.7. De forma geral, qual sua visdao sobre as praticas de Financiamento
Externo adotadas pela UFRGS, posiciona-se favoravelmente ou contra a
essas praticas? Por qué?

2.4.8. Na sua opinido, qual a relagdo entre a autonomia e o papel da
Universidade e o processo de Financiamento Externo? Ha algum tipo de
comprometimento nesse sentido?

3. FORMACAO ESTRATEGICA DE FINANCIAMENTO EXTERNO.
3.1.

Existe algum plano formal para a Universidade como um todo vinculada a
captacdo de recursos externos ou algum tipo de orientacdo/deliberacdo
institucional?

Ha um planejamento sistematico para obtencdo de recursos externos?
Como costuma ser esse processo?

A decisdo sobre executar os projetos que vocé coordena partiu de intencdes
proprias, foi deliberado por alguém, alguma normativa ou é uma decisdo
coletiva? Via de regra como isso funciona?

Por que vocé se propde a executar projetos de Financiamento Externo? O
gue lhe motiva?

Acredita haver consenso compartilhado sobre a importancia ou ndo de
captar recursos externos?

No processo de Financiamento Externo, had consenso entre os atores
envolvidos ou existem marcas de conflitos, representados por interesses
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antagdnicos, questionamentos ou tentativas que vao de encontro a

proposta de captacdo de recurso externo? Como se caracterizam e onde
acontecem?

3.7. Os projetos submetidos para apreciagdo nas instancias universitarias

costumam ser aprovados tais como inicialmente propostos ou ha
modificacdes? Que tipo de modificacdes e quem as solicita?

Cargos/Funcoes:
1) Vice-diretora de unidade e coordenadora de projetos;
2) Professor/pesquisador e coordenador de projetos

APENDICE D - Roteiro de entrevistas — Docentes 1 e 2
Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE E — Roteiro de entrevistas — Conselheiros 1 e 2

1. APRESENTACAO
1.1. Nome.
1.2. Fungdo ou vinculo com a Universidade.

2. FINANCIAMENTO UNIVERSITARIO

2.1. Visdo geral sobre o contexto no financiamento universitario.

2.2. Papel do estado.

2.3. Papel da universidade.

2.4. Financiamento Externo - visdo geral do contexto.

2.4.1. Em sua visdo, qual a finalidade da obtencdo de Financiamento
Externo?

2.4.2. Quais os pontos positivos e negativos para a UFRGS decorrentes do
processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.3. Quais os pontos positivos e negativos para os concedentes de
recursos decorrentes do processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.4. Quais os pontos positivos e negativos para a sociedade em geral
decorrentes do processo de Financiamento Externo? Por qué?

2.4.5. Na sua opinido, qual a relagdo entre a autonomia e o papel da
Universidade e o processo de Financiamento Externo? Ha algum tipo de
comprometimento nesse sentido?

2.4.6. De forma geral, qual sua visdao sobre as praticas de Financiamento
Externo adotadas pela UFRGS. Posiciona-se favoravelmente ou contra a
essas praticas? Por qué?

2.5. Em sua percepgdo, ha conflito, representado por interesses antagodnicos,
guestionamentos ou tentativas que vao de encontro a proposta de captagao
de recursos externos? Quais sao os pontos que geram conflito?

2.5.1. Como esse conflito se manifesta?

2.5.2. O conflito altera ou pode alterar o fluxo de decisdes ou a¢cdes? Como?
Tem algum exemplo vivenciado?

2.5.3. O conflito relacionado ao processo de Financiamento Externo é
manifestado em sessdes do CONSUN? De que forma? H&a registro
formal?

2.5.4. Vocé costuma apresentar questionamentos sobre os projetos
propostos? Que tipo de questionamentos? Como isso acontece? O que
o motiva?

Cargos/Funcoes:
1) Representante técnico-administrativo no CONSUN;
2) Representante técnico-administrativo no CONSUN e antigo membro da CIUS

APENDICE E — Roteiro de entrevistas — Conselheiros 1 e 2
Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE F — Roteiro de entrevista — Diretor DPO

1. APRESENTACAO
1.1. Nome.
1.2. Fungdo ou vinculo com a Universidade.

2. PROCESSO ORCAMENTARIO
2.1. Descrever o processo orgamentario.

2.1.1. Qual sua avaliagcdo sobre a atual situagdo orgcamentaria/financeira da
UFRGS?

2.1.2. Como é elaborado o orgcamento junto ao MEC?

2.1.3. Quais os critérios utilizados na sua elaborag¢do?

2.1.4. Qual o grau de autonomia da Universidade na execug¢do das
despesas?

2.1.5. Qual a relacdo dos recursos arrecadados ou gerados pela UFRGS no
Financiamento Externo com o or¢gamento da Universidade? Como ele
aparece e qual o impacto?

2.1.6. Ha margem de negociagdo com o Governo Federal ou a Universidade
assume um papel adaptativo/responsivo?

2.1.6.1. Existe conflito ou jogo politico nessa negociacdo? Descreva.
2.1.7. Acredita haver relacdo entre o contexto politico-econ6mico e a
disponibilizacdo orcamentdria da Universidade?
2.1.7.1. As trocas de governo implicam mudancas na perspectiva
estratégica da Universidade?
2.1.7.2. Quais outros fatores contextuais podem implicar mudancas
estratégicas?
2.2. Distribuicdo interna e execug¢do do orcamento.

2.2.1. Como é feita a distribuicdo interna do orcamento e quais critérios de
utilizados?

2.2.2. H4 margem de negociac¢do?

2.2.3. Ha conflito ou jogo politico envolvido na distribuicdo orcamentaria?
Descreva.

2.3. Como se configura a distribuicdo do poder no processo orgamentario?

2.3.1. Qual o poder do reitor no processo orgamentario e a relagdo dele com

a PROPLAN?

Cargo/Funcgdo: Diretor do Departamento de Programagdo Orgamentaria

APENDICE F — Roteiro de entrevista — Diretor DPO
Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE G - Roteiro de entrevista — Diretor DEPROCON

1. APRESENTACAO
1.1. Nome.
1.2. Fungdo ou vinculo com a Universidade.

2. CELEBRACAO E EXECUCAO DE PROJETOS
2.1. Como se da o processo de celebracdo dos projetos de Financiamento

Externo?

2.1.1. De onde parte a iniciativa e quais instancias universitarias geralmente
celebram projetos?

2.1.2. Qual o fluxo do processo decisorio?

2.1.3. O que se delibera em cada instancia por onde o projeto tramita? Qual
o poder envolvido em cada uma delas?

2.1.4. De onde surge o recurso que financia esses projetos? O que se faz
com os saldos?

2.1.5. Acredita que esses recursos sao importantes para a universidade?
Como eles sdo utilizados? Como sdo utilizados? Quais as principais
despesas efetuadas?

2.1.6. Quais instrumentos juridicos comumente utilizados e quem s3o os
participes?

2.1.7. Qual arelacdo das fundagdes de apoio nesse processo?

2.1.8. Qual a relagdo desses recursos arrecadados com o orgamento da
Universidade?

Cargo/Funcdo: Diretor do Departamento de Execugdo de Projetos e Convénios

APENDICE G — Roteiro de entrevista — Diretor DEPROCON
Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE H - Termo de Consentimento — Participa¢do em Entrevista

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL (UFRGS)
ESCOLA DE ADMINISTRACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO (PPGA)
AREA DE CONCENTRACAO: ESTUDOS ORGANIZACIONAIS

TERMO DE CONSENTIMENTO - PARTICIPACAO EM ENTREVISTA

Este termo se refere a pesquisa intitulada “Estratégias de financiamento da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul: um estudo de caso no contexto universitario”,
referente a dissertagao do mestrado desenvolvido no Programa de Pds-graduagao em
Administracdo/UFRGS, de autoria de Roger de Bem Jaeger, sob a orientacdo do Prof. Dr.
Takeyoshi Imasato.

A pesquisa tem por objetivo “Analisar a formagdo das estratégias de financiamento
da UFRGS em um contexto de diferentes concepg¢des acerca do financiamento das
universidades publicas”.

As informagOes coletadas nas entrevistas terao carater sigiloso, sendo utilizadas
somente para fins académicos, preservado o anonimato dos participantes que assim

optarem, nao influenciando em quaisquer rotinas de trabalho.

Sendo assim, eu, , abaixo assinado, me

proponho a participar desta pesquisa, autorizando eventuais publicagcdes de seus resultados.

Assinatura do entrevistado

Porto Alegre, / /
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APENDICE | - Categorias de analise pelo Nvivo

Categorias de Anadlise Arquivos Referéncias
A ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA UFRGS 1 3
O FINANCIAMENTO NA UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE
DO SUL ] -
O contexto no financiamento universitario 5 14
O financiamento estatal - -
Situacdo orcamentdria 2 3
O processo orgamentario - -
Elaboracdo do orcamento 1 1
Distribuicdo interna do orcamento 2 3
Execugdo do orgamento 2 5
Autonomia de gestao financeira e patrimonial no 3 6
processo orgamentario
O financiamento externo - -
Quantitativo de arrecadagdo externa 1 2
Execucdo da despesa 4 7
Formas e origens de captacdo de recursos externos 2 3
Autonomia de gestao financeira e patrimonial no 4 7
financiamento externo
Institucionalizacdo da captagdo de recursos externos 4 5
O CONFLITO E AS DIFERENTES CONCEPCOES SOBRE O
FINANCIAMENTO DA UFRGS - -
Conflitos e concepgdes no processo orcamentario 3 9
Conflitos e concepgdes no financiamento externo 5 59
CONFLITOS, CONCEPCOES E A FORMACAO DAS ESTRATEGIAS DE 5 19
FINANCIAMENTO EXTERNO NA UFRGS
OS TIPOS DE ESTRATEGIAS NO PROCESSO DE FINANCIAMENTO DA A o
UFRGS

Apéndice | — Categorias de analise pelo Nvivo
Fonte: Elaborado pelo autor.



