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RESUMO

O tema de pesquisa desta investigacdo é a expansdo do ensino superior publico. O estudo
analisou de que modo a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os principios da administracéo
publica e de autonomia de uma IFES. A investigacdo baseou-se no referencial tedrico da
teoria da contingéncia estrutural e seus conceitos-chave: estrutura organizacional,
diferenciacéo estrutura e fator contingencial. A pesquisa buscou, ainda, elementos tedricos
para caracterizar o cardter publico e autbnomo de uma IFES para contrastar com a
configuracdo demandada pelo Estado Gerencial. Como estratégia de pesquisa, utilizou-se o
estudo do caso de adesdo ao Sistema UAB pela UFRGS e seus cursos PNAP. Os dados foram
coletados em documentos e entrevistas e analisados sob a perspectiva da andise
interpretativa. Nesta pesquisa, constatou-se que o MEC adotou o contrato como estratégia
para expansdo de vagas na modalidade EaD, configurando um ambiente de dependéncia de
recursos para 0 ensino a distancia. Com efeito, a UFRGS foi forcada a adotar a estratégia de
captacdo de recursos, empreendida pela acdo de adesdo ao Sistema UAB, que resultou na
ampliacdo significativa do seu nUmero de vagas no ensino de graduacdo e de especializacbes
lato sensu. Essa expansdo organizacional foi viabilizada pela intensificaggo do trabalho dos
seus servidores e pelas contratagdes temporarias de vinculo precario, visto que houve um
numero pouco significativo de vagas de provimento efetivo por meio de concurso publico. Os
cursos do Sistema UAB sdo ofertados pela UFRGS em regime de aternancia de periodos,
divergindo do seu ensino ofertado regular e continuamente nos semestres letivos. O contrato
fez emergir na UFRGS caracteristicas das organizagdes sociais, conforme idedizava a
proposta gerencial de Reforma do Aparelho do Estado, fragilizando os principios da
administracdo publica. Ao mesmo tempo, foi possivel observar que o Sistema UAB pode ter
efeitos positivos para a UFRGS e para a sociedade por duas razfes principais. por incentivar a
oferta de educacdo a distancia — com potencial para atender comunidades longinquas — e
devido a gratuidade de cursos em todos os niveis de ensino, especialmente nas pés-
graduacdes lato sensu cuja prética vem se rarefazendo. N&o obstante, observa-se também que,
em razéo do modo pelo qual vem se implantando nas IFES, o Estado passou de uma condicéo
de mantenedor para uma condic¢éo de formulador dos objetivos, os quais sdo concebidos fora
dos espacos institucionais da Universidade, fragilizando, desse modo, o principio da
autonomia.

Palavras-chave: Ensino superior; Educacdo a Distancia; Universidades, Sistema UAB;
Autonomia universitaria; Estrutura organizacional ; Estudos organizacionais.



ABSTRACT

The research topic of this research is the expansion of public higher education. The study
analyzed the way of the adherence to Sistema UAB weakens the principles of public
administration and autonomy from a IFES. The research was based on the theoretical
framework of structural contingency theory and its key concepts. organizational structure,
structural differentiation and contingency factor. The survey also brought to characterize the
theoretical elements and autonomous public character of an IFES to contrast with the
configuration demanded by the Managerial State. As a research strategy, we used the case
study of adherence to Sistema UAB by the UFRGS and their courses PNAP. Data were
collected from documents and interviews and analyzed from the perspective of interpretive
analysis. In this research, it was found that the MEC has adopted the contract as a strategy to
increase in enrollment in distance education mode by configuring an environment of resource
dependence for distance learning. Indeed, UFRGS was forced to adopt the strategy of
fundraising undertaken by the action of joining the Sistema UAB, which resulted in
significant expansion of its number of seats in undergraduate courses and specializations lato
sensu. This organizational expansion was made possible by intensifying work of its
employees and the temporary hiring of precarious work, since there was not a substantial
number of vacancies effective provision through public tender. The courses are offered by the
UFRGS a Sistema UAB under the aternation of periods, diverging from their regular
teaching and continually offered in semesters. The contract did emerge at UFRGS features of
social organizations, as idealized managerial proposal for Reforming the State, undermining
the principles of public administration. At the same time, was observed that the Sistema UAB
can have positive effects for the UFRGS and society in general for two main reasons. to
encourage the provision of distance education - with the potential to serve remote
communities - and gratuitousness of courses at al levels of education, especiadly in
postgraduate courses broad sense in which this practice has been thinning. Nevertheless, it is
also observed that, because of the way has been deploying the IFES, the state passed a
condition maintainer for a condition formulator of objectives, which are designed outside the
institutional spaces of the University, weakening thereby the principle of autonomy.

Keywords: Higher Education; Distance Education; Universities; Sistema UAB; University’s
Autonomy; Organizational Structure; Organization Studies.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a universidade publica brasileira tem se deparado com desafios
decorrentes da relacdo entre as constantes pressdes sociais pela expansdo da oferta de vagas
no ensino superior e a loégica de reducdo dos gastos publicos. Como resultado do
enfrentamento desses desafios, reformas estruturais de distintos niveis tém alterado aformade
plangjamento, de coordenacéo e de execucdo das atividades das instituicbes de ensino —
publicas ou privadas. Além disso, essas reformas tém favorecido o comércio do ensino
superior, hgja vista que a privatizagdo € vista como a principal medida de equacionamento
para o impasse entre a expansao e os altos custos do ensino superior (ALTBACH, 1996).

No Brasil, sob a influéncia do neoliberalismo®, significativas mudancas no ensino
superior publico aconteceram a partir da criacdo do Plano de Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), conduzido no Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), cujo
objetivo foi a modernizagdo e a racionalizacéo das atividades estatais com a proposta de
distribui-las em setores, introduzindo as principais diretrizes da corrente gerencialista na
administracdo publica. Uma das segdes de acomodacdo das atividades do Estado foi
denominada “Setor dos Servigos Ndo Exclusivos do Estado”, a qual caberiam servicos de
interesse publico (a educacdo, a salde, a cultura e as utilidades publicas) a serem
desempenhados por “Organizagdes Sociais” por meio da celebracdo de contratos de gestao,
que |he garantiriam maior autonomia gerencial (CHAUI, 1999, p. 1).

Foi por isso, entdo, que a partir da década de 1990 iniciou-se no Brasil uma reforma
estrutural no ensino superior, andoga a revolucéo gerencial observada por Altbach (1996) no
contexto mundial, cujo principal objetivo foi assegurar a eficiéncia na gestéo das Instituicoes
Federais de Ensino Superior (IFES) com a incorporacéo de praticas tidas como exitosas no
setor privado. A orientagcéo gerencial de cunho neoliberal presente na administracdo publica
brasileira comecou a produzir efeitos concretos sobre o ensino superior publico, submetendo-
0 a um processo de sucateamento resultante de significativas restricdes orcamentérias, da

reducdo de quadro de funcion&rios e da precarizagdo das carreiras, essas medidas

! Neste trabal ho, entender-se-a por Neoliberalismo a ideologia que passou a ser disseminada a partir de 1970
com o resgate do principio de liberdade individual como solugdo para crise concebida como sendo do Estado do
Bem-Estar Social. No campo politico-econdémico, tem por principios a reducdo da participacdo do Estado na
Economia, a desregulamentacdo do mercado, a privatizacdo dos bens, dos servicos e dos direitos publicos
(CHAUI, 1997).
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forcosamente conduziram as universidades a migragdo de métodos de captacdo de recursos
financeiros (AMARAL, 2003; SGUSSARDI, 2009) visando a sua manutencdo. Ao mesmo
tempo, as ingtituicdes de ensino superior privadas foram fortemente incentivadas a expandir
quantitativamente as matricul as, ampliando-se em 129,26% entre 1995 e 2002 (INEP, 2005).

A promulgacdo da Lel n. 9.394/1996 (BRASIL, 1996) — Lel de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) — propiciou a expansdo de matriculas no ensino superior por duas
razdes principais. a primeira, por flexibilizar a atividade universitaria com a ampliacdo de
nivels e modalidades de educacdo e ensino; e, a segunda, por promover a diferenciacéo
institucional, por meio da admisso de variados graus de abrangéncia e de especializagéo,
posteriormente regulados pelo Decreto n. 2.306/97° (BRASIL, 1997a), que estabeleceu e
regulamentou a natureza juridica e a organizacdo académica das instituicGes de ensino
superior no Brasil.

A LDB previu, ainda, a edi¢céo do Plano Nacional de Educacéo (PNE) com diretrizes e
metas para a educacdo brasileira no periodo entre 1996 e 2006, formalmente validado para o
decénio 2001-2010 (BRASIL, 2001). O PNE® 2001-2010 teve como principal meta prover,
até 2010, a oferta de educacdo superior para, pelo menos, 30% da populacdo da faixa etéria de
18 a 24 anos, visto que esse nivel de ensino foi diagnosticado com:

[...] baixo volume de matricula, baixa relagdo professor/aluno, cursos de graduacéo
de baixa qualidade, ‘necessidade’ de estabelecer nova regulamentagdo para
autonomia universitéria, particularmente sobre a dimensdo financeira das IFES
(GOMES, 2008, p. 28).

O numero de matriculas era, a dtura, o indicador mais critico, pois o Brasil
apresentava as piores taxas entre os paises da América Latina e do mundo. A reduzida
proporcdo de alunos por professor, conforme pardmetros internacionais, também sugeria a
adocao de medidas urgentes para ampliar do nUmero de matricul as.

Segundo Dourado (2002), o PNE abriu precedente para politicas de educacdo superior
sustentadas nos seguintes pilares: diversificacdo do sistema de ensino por meio de politicas de
expansdo da educagdo superior; a ndo ampliagéo dos recursos vinculados ao Governo Federal

para este nivel de ensino; afericdo da qualidade de ensino mediante sistema de avaliacao;

2 O Decreto n. 2.306/97 foi revogado pelo Decreto n. 3.860, de 9/7/2001, também revogado pelo Decreto n.
5.773, de 2006 (BRASIL, 2006€).

3 Durante a finalizagdo desta dissertacdo foi sancionado a Lei que aprova o PNE para o decénio 2014 — 2024
(Lei n. 13.00, de 25 dejunho de 2014) (BRASIL, 2014b).
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ampliacdo do crédito educativo envolvendo recursos estaduais, e énfase na educacdo a
disténcia.

A eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva, por sua ligacéo ideoldgica com o pensamento
politico da esguerda brasileira, suscitou grande expectativa em relagdo as politicas de
educacdo, particularmente a ampliagdo e a democratizagdo do acesso a0 ensino superior
publico. Durante o periodo de seu governo, entre 2003 e 2010, 0 ensino superior foi
fortemente marcado pela expansdo quantitativa, merecendo destague trés acdes. o Programa
Universidade para Todos (PROUNI)?, o Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB)® e o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdio e Expansdo das Universidades Federais®
(REUNI).

Contrariando expectativas comumente atribuidas a um governo com orientacéo
ideol 6gica de esquerda, como o do Presidente Lula, a primeira politica educacional de grande
impacto a expansdo de vagas no ensino superior — 0 PROUNI, datado de 2005 — foi
estritamente direcionada as institui¢cbes privadas de ensino superior. Seguidamente, foram
editadas duas acbes, ai sim, voltadas as institui¢des publicas de ensino superior — O Sistema
UAB, de 2006, e 0 REUNI, de 2007.

Os quantitativos da evolucdo do ensino superior brasileiro no periodo de 1980 a 2010,
evidenciados no Quadro 1, apontam alguns resultados das politicas de expansdo do ensino
superior publico e privado.

4 O PROUNI é uma acdo governamenta instituida pela Lei n. 11.096, de 13 de janeiro de 2005, com o objetivo
de conceder, a estudantes do ensino superior que atendam a critérios estabel ecidos pelo governo federal, bolsas
de estudos integrais ou parciais em Institui¢des privadas de Ensino Superior que recebem, como contrapartida,
renuncias fiscais (GOMES, 2008).

® O Sisema UAB foi criado pelo Decreto n. 5800/2006, com o objetivo de expandir e interiorizar a oferta de
cursos e programas de educacdo superior no Pais, na modalidade a distancia, cujainspiracéo esteve nos modelos
de universidades abertas estrangeiras, em especia a espanhola Universidad Nacional de Educacion a Distancia
(UNED). Ainda teve como fonte a experiéncia do Consorcio Centro de Educagdo Superior a Distancia do Rio de
Janeiro (CEDERJ), da execugdo do curso-piloto em Administragdo Publica e do Programa Pro-Licenciatura
(FERREIRA; MILL, 2013, p. 145).

® O Decreto n. 6.096, de 24 de abril de 2007, criou 0 REUNI como Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (GOMES, 2008).
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Quadro 1 — Evolucdo numérica do Ensino Superior por Categoria Administrativa — Brasil (1980-2010)

Ewlugéo numérica do Ensino Superior por Categoria Administrativa - Brasil 1980-2010
' A%acumulado

Categoria emrelagdoa |A%acumulado)

Adm./Tempo 1980 A% 1990 A% 20000 A% 2006 A% 2010 2006 década 2010
Matriculas Privada 885.054 961.455 8,63%| 1.807.219 | 87,97%| 3.632.487| 101,00%| 4.736.001 30,38% 162,06%

Publica 492.232 578.625 17,55%| 887.026 | 53,30%| 1.251.365[ 41,07%| 1.643.298 31,32% 85,26%
N2 de instituicBes Privada 682 696, 2,05% 1.004 | 44,25% 2022 101,39% 2.100 3,86% 109,16%

Publica 200 222 11,00% 176 | -20,72% 248 40,91% 278 12,10% 57,95%
FungBes docentes |
em exerclcios Privada 49.451 59.737 20,80%| 104.482 | 74,90% 201.280] 92,65%|  214.546 6,59% 105,34%

Publica 60.337 71.904 1917%| 78712 947%| 100.726 | 27,97%| 130.789 29,85% 66,16%

Fonte: Elaborado a partir do INEP (20114, 2011b, 2012)

Tomando como referéncia os dados comparativos dos anos de 2006 e 2010, periodo
que compreendeu a implantagdo do REUNI e o Sistema UAB, verifica-se que as matriculas
no ensino superior publico cresceram em torno de 1% mais que as matriculas no ensino
superior privado, contrariando o resultado anterior, tomado no ano 2000, de acentuado
crescimento deste em relagéo aquele.

Na comparacd com o periodo imediatamente posterior (2006-2010) percebe-se
expressiva reducdo do crescimento do nimero de matriculas na esfera privada frente a

moderado decréscimo na esfera publica, cuja evidéncia estéa nos dados na Figura 1 a seguir:

Figura 1 - Variacdo Percentual de Matriculasno Ensino Superior

Categoria Periodos 150.00% -
Administrativa 22%%%' 22%‘1% 100.00% -
Privado 101,00%  30,38% 50.00% " PRIVADO
Publico 41,07%  31,32% 0.00% PUBLICO
2000-2006 ‘ 2006-2010 ‘
PERIODOS ‘

Fonte: Elaborado a partir do INEP (2011a, 2011b, 2012)

Na afericdo comparativa dos anos 2006 e 2010, observa-se 0 crescimento na mesma
propor¢cdo das matriculas no ensino superior publico e das fungdes docentes em exercicio,
ambos em torno de 30%. Esse resultado, contudo, ndo corrige a defasagem do acumulado
desde a tomada dos anos 1990 e 2000, periodo em que o crescimento do numero das
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matriculas no ensino superior publico foi mais de cinco vezes superior a ampliagdo das
funcdes docentes.

Os dados comparativos das variagdes dos numeros de matriculas e de funcdes
docentes, relativamente aos ensinos superiores publico e privado, permitem concluir que as
politicas de expansdo do ensino superior deflagradas por iniciativas como o REUNI e o
Sistema UAB podem, progressivamente, colaborar para o gjuste de déficits historicos com
relacdo a proeminéncia do ensino privado em relacéo ao publico.

O REUNI suscitou assim grande expectativa quanto a ampliacdo do acesso e a
permanéncia no ensino superior publico; a sua operacionalizacdo envolveu a apresentacéo,
por parte das IFES, de um plano de reestruturacéo que atendesse a premissa de otimizagdo da
estrutura, tida pelo governo como ociosa. Congtituiu-se, assim, um pacto, no qual as IFES
comprometeram-se com a expansao de vagas, sobretudo em cursos noturnos e com curriculos
flexiveis, e o governo federa com o financiamento e disponibilizacdo de vagas de pessoal
para 0 atendimento a demanda do referido crescimento. Entretanto, as condicionantes a
expansdo foram apontadas como causadoras de precarizacdo nas condigbes de trabalho,
particularmente pela adocdo de um modo de financiamento por contrato, ampliando a
heteronomia universitaria (TONEGUTTI; MARTINEZ, 2008; LEDA; MANCEBO, 2009;
BORGES; AQUINO, 2012).

O Sistema UAB, também voltado a ampliacdo ao acesso e a permanéncia ho ensino
superior publico, também modifica a forma de garantir os recursos financeiros a universidade
para oferta de vagas de graduacéo, pos-graduacdo e extensdo. O financiamento € mediado por
um edital de chamamento e, posteriormente, é formalizado em instrumento especifico de
transferéncia orcamentario-financeira que condiciona o aporte as metas pactuadas. Esse
modelo de fomento adotado na operacionalizacdo do Sistema UAB passa a coexistir com a
tradicional forma de provisdo orcamentaria das IFES, em especial para os cursos de
graduacéo, por meio da Lei Orcamentaria Anual (LOA), materializada no or¢camento proprio
dainstituicéo.

Além de aterar a forma de disponibilizagdo de recursos financeiros, a adesdo ao
Sistema UAB possibilita as IFES disporem e remunerarem as equipes de pessoal, por meio do
pagamento de bolsas de estudo e pesquisa, em paralelo ao concurso publico. Diante disso, ha
aincluséo de fungdes que se sobrepdem as Carreiras Docente e Técnico-Administrativa.



18

Frente ao edital como modo de inducéo da expansdo de vagas nas IFES, o principio da
autonomia didética, cientifica e administrativa preconizada pela Constituicdo Federal de 1988
ficafragilizado (BRASIL, 1988), hgja vista que as IFES passaram a expandir suas atividades
a partir de mecanismos externos as suas estruturas organizacionais. A Carta Magna de 1988
estabelece o principio da autonomia com o objetivo de evitar a “[...] pulverizacdo da oferta de
bens e servigos académicos com base em critérios alheios a l6gica essencial de organizagéo e
de produgio do trabalho que ocorre na universidade” (CATANI; OLIVEIRA, 2002, p.78).

Segundo Favero (2004, p. 202), a autonomia da universidade € inerente a0 seu
funcionamento:

Como lugar de pesguisa, de producdo do conhecimento, a universidade €, ao mesmo
tempo, espaco de socializagdo do saber, na medida em que divulga e socidiza o
saber nela e por ela produzido. A autonomia universitaria torna-se para esse fim
inerente a propria esséncia da universidade, ndo sendo um fim em s mesma, mas
condic&o necessaria para a concretizagio dos fins da universidade. E uma exigéncia
gue se apbia no proprio ser dessa instituicdo.

A universidade se assume como uma institui¢cao de ensino superior vocacionada para a
formagdo dos cidaddos e para a promogdo da investigagcdo, tornando o binbmio ensino-
investigacdo o principal eixo da sua atividade. E para desempenhar a funcdo de criar e
divulgar conhecimento — ausente de interesses especificos — que a autonomia emerge como
um vaor socialmente reconhecido como legitimo e central, que orienta o modo de
organizacdo das universidades. A organizagdo da universidade apresenta uma alta
complexidade estrutural para 0o desempenho do seu papel no que compete a criagdo e
divulgacéo do saber cientifico (SILVA, 2004).

Do ponto de vista estrutural, a organizacdo atual da universidade brasileira € oriunda,
essenciamente, da Reforma Universitaria de 1968, ocorrida em um periodo em que se exercia
no Brasil o regime politico autoritdrio (1964-1985). Dessa Reforma, sobressaiu o
departamento académico como célula central, a carreira docente, o vestibular, cujos tragos
aproximam-se do modelo burocratico, que evidencia caracteristicas como a racionalidade, a
formalidade das relagbes e a hierarquizagéo da autoridade (HARDY ; FACHIN, 2000).

Embora a Reforma Universitaria de 1968 tenha estabelecido a autonomia
universitaria, a estrutura organizacional da universidade foi delimitada em um periodo
autoritario, reunindo, principalmente, elementos da burocracia, o que € em alguma medida
contraditério ao principio da autonomia. Contudo, a Constituicdo Federal de 1988 e a LDB

reafirmaram a autonomia universitaria e inseriram novos tragos estruturais, gue conferiram as



19

universidades caracteristicas da colegiadidade, da anarquia organizada e da configuracéo
politica, todos eles convergentes aideia de autonomia.

Da burocracia, evidencia-se nas universidades brasileiras a alta especiaizacdo dos
seus profissionais em segmentos de conhecimento, cuja coordenacéo do trabalho se da pela
padronizacdo das habilidades, a formalizacdo dos processos e a divisdo hierarquica. Esses
profissionais detém um representativo grau de poder, que comumente se confrontam entre Si.
Nessa perspectiva, March e Olsen (1976 apud HARDY; FACHIN, 2000) afirmam que as
universidades devem ser vistas como anarquias organizadas com relativa desordem em seus
processos internos em razéo da alta especializacdo e a necessaria interacdo entre as areas de
saber.

As universidades precisariam de um certo grau de desordem que permita aos
individuos e aos grupos de pesquisadores desenvolverem atividades autbnomas e
estabelecerem entre s intercAmbios formais e informais, dentro e fora de cada
instituicdo, conseguindo, assim, uma eficacia que as institui ¢des dotadas de alto grau
de controles formais néo sdo capazes de ter (CUNHA, 1998, p. 9).

Essa desordem presente nas universidades amplia o grau de conflito que normalmente
€ mediado pela estrutura colegiada. Nas IFES, a colegialidade esta relacionada a gestéo
democrética, assegurada pela existéncia de 6rgdos colegiados deliberativos compostos por
segmentos da comunidade institucional, local e regional (BRASIL, 1996), ainda que a
condicéo de que no minimo 70% das vagas sejam ocupadas por docentes possa ser objeto de
critica

A respeito da democracia das IFES, Mendes (1967, p. 69) destaca que:

[...] cada instdncia goza de autonomia relativa, no sentido de autogoverno, as
faculdades, os ingtitutos, os departamentos. A subordinagdo de cada um a instancia
superior ndo vincula ao arbitrio dos dirigentes desta, mas a uma vontade comum,
expressa numa politica que todos se subordinam, inclusive os 6rgaos mais altos do
poder universitario.

A efetiva participacdo nas decisdes da universidade e a consolidacdo de uma rea
autonomia — isenta do autoritarismo — dependem da configuragdo de um sistema politico,
como uma piramide, na qual se dispdem diversos graus de poder, fluindo da base ao vértice
(FAVERO, 2004). O principio de gestdo democrética em todos os niveis e instncias leva

Favero (1999, p. 4) adefender:

a) transparéncia e visibilidade em todos os setores da vida académica; b) aumento ou
existéncia efetiva de espagos para comunidade académica ser auscultada e poder
participar do plangjamento e das deliberaces tomadas pela instituicdo; c) definicdo,
explicitac8o dos canais e vias ingtitucionais existentes para discussdo, bem como
para deliberagdo das questfes referentes a vida da universidade.
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Historicamente, essas caracteristicas organizacionais buscaram responder ao principio
da autonomia, visto que estimulam a capacidade propositiva e decisiva da universidade, a
partir de uma politicainstitucional conectada aos anseios da sociedade no tocante a criagéo e a
socializagdo do conhecimento. A autonomia é o principal elemento para exercicio das funcdes
da universidade, abrangendo todos os niveis de gestéo, constituindo-se principio de identidade
histérica cuja perda a submete aos propésitos de reproducdo do poder e das estruturas
existentes e ndo as suas transformagdes (FAVERO, 2005).

Na prética, no entanto, a autonomia universitéria esta cada vez mais ameacada pelas
pressdes ambientais que intensificam as formas de controle do Estado e acentuam os tragos
burocraticos na estrutura da universidade publica brasileira. As formas de controle impostas
pelo Estado as IFES podem estar demandando uma estrutura que contrasta aguela cujos
processos organizacionais sdo caracteristicos, sobretudo, dos modelos politico e da anarquia
organizada, convergentes aos principios constitucionais, em especial ao da autonomia.

Na Congtituicdo Federal de 1988 estdo dispostos os principios aos quais as IFES,
como organizacdes publicas, devem se pautar. Sdo eles: 1) educacdo é um direito de todos e
dever do Estado e da familia; 2) gratuidade do ensino publico; 3) indissociabilidade entre
ensino, pesquisa e extensdo; 4) recursos financeiros oriundos dos impostos; 5) autonomia
didético-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial; 6) profissionais
investidos em cargo publico ou emprego publico que tiveram aprovagdo prévia em concurso
publico de provas ou provas e titulos acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei; 7) isonomia de vencimentos para cargos de atribuicdes iguais ou
assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, ressalvadas vantagens de cardter individua e relativas a natureza ou ao local de
trabalho (BRASIL, 1988)’.

Do ponto de vista dos Estudos Organizacionais, de vertente estruturalista, esses
principios influenciam o modo como as IFES se organizam para cumprimento das suas
funcbes. Para Hall (2004, p. 47), por exemplo, as estruturas organizacionais tém trés fungdes
basicas:

Primeiro e mais importante, as estruturas tém por finalidade produzir resultados
organizacionais e atingir metas organizacionais — em outras palavras, ser eficazes.

"0s principios enunciados ndo sdo observados no texto da Constituicdo de forma literal, explicita e sequencial,
tal qual dispostos neste trabal ho.
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Segundo, as estruturas s8o criadas para minimizar ou, a0 menos, regular a influéncia
das variagOes individuais na organizag8o. As estruturas s80 impostas para assegurar
gue os individuos se adaptem as exigéncias das organizacBes, e ndo 0 contrério.
Terceiro, as estruturas sdo 0S cenarios nos quais o poder é exercido (elas também
fixam ou determinam que posicdes possuem 0 maior poder), as decisdes sdo
tomadas (o fluxo de informagdes para uma decisdo €, em grande parte, determinado
pela estrutura) e as atividades sdo realizadas (a estrutura € o espaco para as acles
organizacionais).

A conjuncéo entre 0s preceitos constitucionais e a configuracdo politica das IFES
sugere que a expansdo das atividades da universidade teria curso natural a partir da sua
propria decisdo interna mediante a existéncia do interesse social e da conciliacdo entre a
disponibilidade e a necessidade de recursos fisicos para as atividades primordiais a expansao.
A comunidade académica participante nos colegiados deliberativos desempenha, nesse
sentido, um papel fundamental na andlise da viabilidade de uma possivel nova oferta de curso,
particularmente pela prerrogativa da avaliagdo das condi¢fes de instalacOes fisicas e, em
especial, da capacidade do corpo docente desenvolver o incremento nas atividades.

N&o obstante, as mais recentes politicas publicas direcionadas a expansdo do ensino
superior publico brasileiro, nomeadamente o Sistema UAB e o REUNI, reestruturam o ensino
nas IFES. No caso especifico da adesdo ao Sistema UAB, o procedimento para inducéo a
expansdo das atividades da universidade pode confrontar, em particular, a sua caracteristica
politica, pela tendéncia a criar unidades administrativas com o objetivo de coordenar o
trabalho de elaboracdo e execucdo de uma proposta submetida ao edital, com possiveis
desdobramentos organizacionais.

Um estudo de S& e Padilha (2013) demonstrou que cinco universidades publicas
brasileiras, com homogénea distribuicdo geogréfica, dispunham de unidades administrativas
criadas especificamente para a educacdo a disténcia, vinculadas, em sua maioria, ao Gabinete
do Reitor. Esse vinculo ao topo da hierarquia é enaltecido sob o argumento de que o
pioneirismo da modalidade a distancia requer a interveniéncia superior para 0 Seu
funcionamento.

A criacdo de uma estrutura especifica para desenvolver a educagéo a distancia também
é verificada na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), onde a pesquisadora e
autora deste trabalho desenvolve sua trgjetoria profissional. No caso da UFRGS, a Secretaria
de Educacéo a Distancia (SEAD) teve suas fungdes ampliadas significativamente apos a
oficializacéo do Sistema UAB. A referida Secretaria existia na universidade desde 2002, com

0 objetivo de fomentar o uso das tecnologias de comunicagdo e informagdo na educagéo.
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Diante da implantacgo do Sistema UAB, essa unidade administrativa passou a protagonizar a
articulacéo interna para aprovagao e realizagao dos cursos de formagao superior a distancia na
universidade.

Essa e outras modificagbes na estrutura organizacional da UFRGS decorrentes da
adesdo ao Sistema UAB carecem de uma andlise pormenorizada, visando a identificagdo das
razdes pelas quais unidades administrativas passaram a existir especificamente parao ensino a
distancia, tendo em conta que essas atividades compdem uma das funcdes precipuas da
universidade: o ensino.

A dindmica estrutural de uma organizacdo encontra sustentacdo tedrica na teoria da
contingéncia estrutural, dentre outras. A especificidade da teoria da contingéncia estrutural
esta em fornecer elementos para compreender e identificar os fatores que pressionam as
organizacOes a responderem com adaptacdes estruturais para assegurar o seu desempenho.
Apesar de haverem outras abordagens ambientais para andlise dessa temética, os argumentos
postulados por Donaldson (1999) defendem a teoria da contingéncia estrutura como
paradigma de andlise da estrutura organizacional .

Uma aproximacao preliminar ao objeto de estudo gerou indagacdes acerca do modo de
implementacdo do Sistema UAB nas IFES e suas consequéncias para o carater publico e o
principio de autonomia universitaria. Do ponto de vista organizacional, chama atencéo a
criacdo de estruturas especificas para o oferecimento de atividades tradicionais, como o
ensino. Fica, portanto, posto o questionamento de pesquisa a que se dedica este trabalho: de
gue modo a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os principios da administracdo publica e de

autonomia de uma IFES?
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2 JUSTIFICATIVA

Ao longo da minha trgjetéria de vida muito me deparel com situagdes que me eram
incompreensiveis sob a 6tica do Estado mantenedor dos servicos publicos. Um exemplo
prético foi quando uma das escolas publica em que estudei — vinculada ao Governo do Estado
do Rio Grande do Sul - foi impedida de receber aporte financeiro do Governo Federal, porque
estava ativa no Sistema de Cadastro de Inadimplentes do Estado. Aquilo me soava estranho:
“[...] como poderia uma instituicdo publica, do proprio Estado, estar impedida pela Lei de
receber recursos para suas atividades principais?” Aquela época, ndo tinha maturidade para
compreender a situacdo e, tampouco, para empreender uma medida de efetiva solugdo do
problema, mas desde entdo situagfes como essa passaram a integrar 0 conjunto de minhas
Inquietagdes pessoais e intelectuals.

Ao comecar a exercer minhas atividades profissionais como servidora técnico-
administrativa na UFRGS, em 2009, passei a deparar-me com situacfes semelhantes a essa
relatada, que incluiam desde dificuldades relacionadas a captacéo de recursos para as acoes
principais da universidade até contratempos operacionais para implementa-las e continué-las,
ainda gue a UFRGS sgja uma organizacdo publica, portanto de manutencdo assegurada pelo
Estado. Também chamavam a atencdo os meios precarios de operacionalizacéo do direito a
educacdo superior publica, visto que havia histérico de insuficiéncia de pessoal e de recursos
de infraestrutura, o que configura explicita negligéncia dos direitos de uma instituicdo de
ensino superior de natureza publica para a consecucdo de suas atividades finalisticas.

Essas questbes relativas a captacdo de recursos, a capacidade operativa e as
dificuldades estruturais das institui¢des publicas de ensino superior passaram, entdo, a compor
0 interesse de compreensdo e investigagdo que culminaram na aprovagdo para cursar o
Mestrado em Administracdo da Escola de Administragdo das UFRGS. O fenbmeno tomado
como estudo foi a criagdo do Sistema UAB e a sua forma de inducéo a expansdo de vagas nas
IFES. Para conhecer as implicagOes dessa politica em @mbito institucional, o estudo adota o
referencial tedrico que enfoca a estrutura organizacional e sua dindmica em relacdo as
condic¢bes ambientais, inserindo-se, assim, no &mbito dos Estudos Organizacionais.

Na area da educagdo, pesgquisadores como Marilena Chaui, Luiz Antdnio Cunha,

Valdemar Sguissardi, Hégio Trindade, Roberto Leher, Maria de Lourdes Favero, Deise
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Mancebo, entre outros, tém se dedicado aos estudos que denunciam a concepgdo neoliberal
sobre o sistema de ensino superior e suas implicagdes na expansado de vagas e na universidade
autbnoma, socializadora de conhecimento. Os trabalhos publicados enfatizam a expansdo de
vagas em instituicdes privadas por meio de incentivos de fundo publico e, mais recentemente,
a expansdo de vagas nas instituicoes federais de ensino superior por meio do REUNI e suas
caracteristicas que acentuaram a heteronomia da universidade.

Nessa perspectiva, este estudo, seu percurso e seus resultados pretendem aportar
contribuicdo a area de Estudos Organizacionais, em que sdo ainda incipientes os trabalhos
académicos que analisam a expansdo do ensino superior em organizagtes publicas. Além
disso, a investigagcdo contribui para a compreensdo das caracteristicas das organizacfes
publicas responsaveis por garantir o direito a educacdo superior e das mudancas em suas
estruturas em razéo do advento da proposta de Reforma do Aparelho do Estado influenciada
pelas acepcdes gerenciais (BRASIL, 1995).

Tendo em conta que o problema de pesquisa supde mudancgas estruturais nas IFES,
este estudo contou com elementos tedricos da vertente estruturalista dos Estudos

Organizacionais, especificamente dateoria da contingéncia estrutural.

A teoria da contingéncia estrutural é a sexta teoria mais citada pelas revistas
cientificas da area de administragdo considerando as descritas no Social Sciences
Citation Index. Dentre as quinze teorias mais citadas pela érea de administracéo, a
teoria da contingéncia estrutural € a nona mais citada, considerando-se todas as
demais areas da ciéncia, tendo como base de célculo as citagdes em todas as revistas
indexadas no repositorio IS Web of Science. [...] Apesar da ampla utilizagdo da
teoria de contingéncia ao longo das Ultimas décadas, ha pouca reflexdo critica acerca
do processo de geragcdo de novas teorias a partir da utilizagdo deste paradigma de
pesquisa, em especia, sobre a eficidcia conceitua e empirica das diferentes
abordagens possiveis para construcéo e teste de novas teorias. [...] Além disso, as
pesquisas que aplicam a teoria da contingéncia estrutural, nas diversas
subdisciplinas da ciéncia administrativa, ndo se citam ou se integram de forma
significativa. 1sso deixa a teoria da contingéncia estrutural em uma posic¢éo delicada:
apesar da muita exposi¢cdo em termos de publicactes cientificas, h& pouco foco e
ganhos associados a cumulatividade das pesquisas desenvolvidas (DE SORDI;
MEIRELES; NELSON, 2014, p. 2)

Embora essa teoria sgja amplamente difundida na literatura, como evidencia a citagéo
acima, poucos estudos a adotam em interagdo com outras abordagens tedricas, a exemplo do
que defende Donaldson (1999) sobre o status de paradigma da teoria da contingéncia
estrutural. Para esse autor, o pluralismo tedrico sobre o funcionamento das organizacOes
constitui um anico paradigma, cuja principa teoria explicativa continua sendo a teoria da

contingéncia estrutural, o que pressupde, portanto, que teorias como a institucional, da


http://lattes.cnpq.br/5600853246103665
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dependéncia de recursos, do agenciamento, da ecologia popul acional suplementam as andlises
sobre o funcionamento das organizacOes e suas estruturas organizacionais.

Desse angulo, esta pesquisa auxilia na compreensdo paradigmética de Lex Donaldson,
visto que adota a teoria da contingéncia estrutural integradamente aos argumentos da visao
institucional e da dependéncia de recursos para analisar as adaptacdes estruturais de uma IFES
em razéo de sua adesdo ao Sistema UAB.

A respeito dos aspectos praticos, o Sistema UAB ainda € uma politica publica em
consolidacdo, que carece de andlise pormenorizada sobre os resultados obtidos até o
momento, as dificuldades vivenciadas pelas institui¢des publicas envolvidas e as perspectivas
futuras como meio de expansdo do ensino superior publico por meio daeducacdo adisténcia

Na UFRGS, onde desenvolvo minhas atividades profissionais e que serve de ilustracéo
a0 estudo de caso deste trabalho, 0 Sistema UAB é responsavel em grande medida pelas vagas
ofertadas na modalidade a distancia, potencializando significativamente 0 acesso em
localidades onde nunca antes esteve a universidade publica. N&o obstante, a operacionalizagdo
do Sistema UAB pode ensgar criticas, visto que as condicdes de adesdo e manutencdo néo
asseguram o pleno atendimento das necessidades fundamentais para que a oferta de vagas se
dé continua e permanentemente, especia mente em razdo da estratégia de inducéo por meio de
editais. Além disso, os quadros de pessoal para desempenharem as suas funcbes estéo
amparados em pagamento de bolsas de pesguisa e estudo ou prestacdo de servicos, suscitando
novas relagdes de trabalho no &mbito da organizacdo publica. Finamente, esta investigacdo €
de potencia importancia para fornecer elementos estruturais sobre o desenvolvimento de uma
politica social em um cenario de ideologia gerencia de cunho neoliberal.

Este estudo, complementarmente, oferece subsidios para uma reflexdo sobre o
significado de constituir um servigco nédo exclusivo do Estado; sobre em que medida a proposta
de reforma do aparelho do Estado foi efetivamente rejeitada pel os governantes posteriores; e
sobre quais mudancas gerenciais de cunho neoliberal tém se apresentado para as IFES e quais
as suas possivels implicagdes para uma estrutura organizacional que responde a valores

institucionais, como os principios da administragdo publica e o principio da autonomia.
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3 REFERENCIAL TEORICO-EMPIRICO

Neste capitulo, propde-se a apresentacdo dos principais referenciais tedricos sobre a
instituicdo de ensino superior, sua organizagdo e seu relacionamento com contexto politico-
ingtitucional. A universidade adquiriu historicamente uma diversidade de caracteristicas
organizacionais para a busca e a sociaizagdo do conhecimento, 0 que as torna uma
organizagao significativamente particular. Contudo, as teorias organizacionais que enfatizam
a andlise das universidades como organizacbes precisam ser apropriadas as suas
especificidades e, no caso do Brasil, apropriadas as caracteristicas de uma organizacao
publica.

Para a consecucdo do seu objetivo, este capitulo esta organizado em trés secOes:
apresentacd0 de um breve histérico da criagdo e do acesso as universidades publicas
brasileiras, destacando alguns elementos que caracterizam as organizacbes publicas,
explicitagdo da implementacdo e das caracteristicas da administragdo publica gerencia no
Brasil, particularmente para as IFES; e apresentacéo das mudangas no cenério das IFES com o
desenvolvimento da educacdo a distancia, concentrando a discussdo nos aspectos estruturais e
valendo-se dos argumentos da teoria da contingéncia estrutural para anélise.

Tendo em conta o problema de pesquisa, o referencial tedrico-empirico foi construido
com o objetivo de fornecer elementos tedricos para responder a questdo de que modo a adeséo
ao Sistema UAB fragiliza os principios da administracdo publica e de autonomia de uma
IFES.

3.1 ACESSO E ORGANIZACAO DA UNIVERSIDADE PUBLICA NO BRASIL: DA
EXCLUSAO AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS

As universidades sdo instituicbes milenares que estéo profundamente imersas na
dindmica socia por sua habilidade de absorver, de produzir e de disseminar 0 conhecimento.
Por sua capacidade de interferéncia no desenvolvimento social, politico e econdémico, a
funcdo social da universidade tem sido objeto de disputa e de controvérsias ao longo da

histériado Brasil.
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A populaco brasileira, ao contrério de outras populagdes da América Latina, esteve
privada de qualquer tipo de instituicdo de ensino superior até 1808, quando aconteceu a
mudanca da familia real portuguesa para o Brasil Col6nia. Houve, entdo, a criacdo das
Escolas de Medicina, de Engenharia e Artes Militares e as Academias Militar e da Marinha
(MELO; MELO; NUNES, 2009).

Mais de cem anos depois do surgimento dessas Escolas, o Brasil estabeleceu
oficialmente a primeira universidade em sentido amplo, a entdo denominada Universidade do
Rio de Janeiro, que derivou da aglutinacdo da Escola Politécnica e das Faculdades de
Medicina e de Direito do Rio de Janeiro, assegurando-lhe autonomia didatica e administrativa
(FAVERO, 2006).

Com a oficializacdo da primeira universidade no Pais, foram intensificados os debates
sobre as caracteristicas e o0s propositos dessa instituicdo, particularmente sobre as suas
fungbes sociais hipotéticas, o sentido da autonomia didatica e administrativa conferida
legalmente e 0 modo organizacional a ser adotado (FAVERO, 2006). A esse propdsito, foi
centra a discussdo das fungdes sociais da universidade por duas perspectivas que
cumul ativamente formataram o modelo de educacdo superior que passou a viger no Brasil:
centro de formagdo profissional e locus da producdo de pesquisa cientifica e de formacéo
profissional.

No inicio da década de 1930, aproximadamente dez anos apOs 0 estatuto da
Universidade do Rio de Janeiro e ainda no contexto das discussdes sobre a educacéo
brasileira, realizou-se a primeira reforma dos ensinos secundario, superior e comercia. Essa
reforma foi caracterizada pela centralizag8o politico-administrativa dos sistemas de ensino,
visando, em primeiro plano, “[...] desenvolver um ensino mais adequado & modernizacdo do
pais, com énfase na formagdo de elite e na capacitagdo para o trabalho” (FAVERO, 2006, p.
23).

Desse modelo de centralizagdo politico-administrativa, decorre a aglutinagdo, no
sistema de ensino superior, das unidades preexistentes — caracteristicas da concepcéo
napolednica, “[...] com suas faculdades isoladas e voltadas para a formacdo profissional”
(MANCEBO, 2006, p. 19) — em determinada insténcia agregadora, de caréter universitério.

Segundo Hardy e Fachin (2000), o Brasil adotou como modelo de universidade, a
coordenacdo entre as Escolas, com uma administraco superior, e a catedra, unidade operativa

de ensino e pesguisa delegada a um denominado professor catedratico. Os professores
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catedraticos detinham amplos poderes para decisdes académicas, dentre os quais, eles podiam
constituir congregagtes (conselhos), designar diretores das unidades académicas, nomear
professores assistentes, conduzir a resolucdo dos assuntos académicos e integrar o processo de
escolha do reitorado que, a proposito, desempenhava funcdes muito limitadas diante da
proeminéncia do professor catedrético. A autonomia, nesse contexto, era exercida com o
autoritarismo, pois a centralizagdo das decisbes em grupos de interesse favorecia a
manutencdo dos privilégios e das formas tradicionais de controle, restringindo a interferéncia
do publico externo e imobilizando as estruturas de revolucéo e reforma.

Na tentativa de romper com esse modelo, tiveram destague dois projetos de
universidades — a Universidade de Séo Paulo (USP) e a Universidade do Distrito Federal
(UDF) — cujo objetivo comum era o de constituir uma “[...] universidade auténoma, de saber
desinteressado, formadora de individuos tedrica e politicamente criticos, cultores da liberdade
[...]” (SGUISSARDI, 2009, p. 143), fundamentado no modelo Germanico/Humboldtiano.
Entretanto, esses projetos, quando efetivados, sucumbiram as pressdes do conservadorismo,
incorporando os tracos do modelo Napol ebnico.

O acesso ensino superior, até o ano de 1960, havia sido limitado a estratos superiores
das camadas médias (a dita “classe média alta”), composta por filhos de imigrantes oriundos
do processo de industridlizacdo em Sdo Paulo, de empresarios industriais e de grandes
latifundiarios. Essa caracteristica do acesso conferiria ao ensino superior um caréter elitista,
visto que demais camadas sociais restaram impossibilitadas de acessar 0 ensino superior em
razéo da legislagdo vigente sobre 0 ensino secundério®. Assim, o ensino superior era marcado
pela equidade entre o nimero de candidatos que tinham notas minimas nos vestibulares e o
numero de vagas of ertadas pelas institui ¢cdes de ensino superior (ALMEIDA, 2012).

A promulgacdo da LDB, ainda na década de 1960, promoveu a equivaléncia entre os
cursos de nivel secundario para efeitos de habilitacdo as vagas do ensino superior. Nesse
periodo, entdo, as universidades brasileiras registraram 0s primeiros concursos vestibulares

em que as vagas foram insuficientes para contemplar os aprovados nos cursos de Medicina,

8 Decreto-lei n. 4.244, de 9 de abril de 1942 — Lei Organica do Ensino Secundério: o ensino secundério era o
Unico que dava acesso a universidade, por meio de um exame de admissdo para entrar no curso superior. Esse
nivel de ensino eradividido entre o gindsio (quatro anos) e o colégio (trés anos), que podia ser direcionado paraa
formagdo classica ou cientifica. Concluido o ensino secundério, um exame de licenca garantia o padréo nacional
de qualidade dos aprovados e abria caminho para 0 ensino superior, para quem iria para a universidade ou
seguiria nos cursos profissionalizantes. Esta Lel vigorou até 1961, ano da aprovacdo daLe de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (OLIVEIRA; ALVES, 2009, p. 7-8).
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Engenharia e Direito. A mudanca na legislagdo do ensino secundario mudou o cendrio restrito
do ensino superior, habilitando, assim, um progressivo contingente de estudantes aos cursos
superiores, resultando na figura que ficou conhecida como “excedentes” (SAVIANI, 2010, p.
8; ALMEIDA, 2012).

A crescente demanda por um numero limitado de vagas culminou em mobilizagtes
durante o periodo da ditadura militar (1964-1985), em especia as do movimento estudantil,
gue pleiteavam a ampliacdo das vagas no ensino superior e a sua participacdo legitima e
efetiva na discussdo da organizacao e das finalidades das universidades do Pais. Sob a presséo
social, particularmente dos grupos interessados no desenvolvimento econémico, o Governo
Militar promulgou, em 1968, diversos instrumentos legais, particularmente a Lei n. 5.540, de
1968 (BRASIL, 1968), que culminaram em mudancas significativas na estrutura
administrativa e politica das instituicbes de ensino superior, razédo pela qual ficaram
conhecidas como a Reforma Universitaria de 1968 (RU/68).

A RU/68 estruturou o sistema universitario de ensino com a definicdo do
departamento como célula académica principal, atribuindo-lhe as atividades de ensino e
pesquisa. Além disso, sobressairam dessa Reforma “[...] o vestibular unificado, o ciclo bésico,
0 sistema de créditos e a matricula por disciplina, bem como a carreira do magistério
[docente] e a pds-graduagio” (FAVERO, 2006, p. 34).

A reorganizacdo do ensino envolveu a intensificagdo dos principios racionalistas e
eficientes que acompanharam a criacdo da educacdo superior no Brasil, consolidando a
concepcao produtivista de educacdo, evidentes nas expressdes “maximo resultado com o
minimo dispéndio” e “ndo duplicacdo de meios parafinsidénticos” (BRASIL, 1966).

Segundo lanni (1996), o Governo Militar definiu a politica do ensino superior tendo
por meta prioritaria a superacéo dos problemas tecnol 6gicos da industria nacional. A RU/68
decorreu do diagnéstico — elaborado por um pegqueno grupo composto majoritariamente por
integrantes identificados com o modelo de educacdo norte-americana — de que haveria a
necessidade de investir na formagcdo de técnicos e pesquisadores para promover o
desenvolvimento de ciéncia e tecnologia.

A efetivagdo da RU/68 fez com que Lampert (2006) a classificasse como um ato
astuto do Governo Militar, porque viabilizou a modernizagcdo e a expansao do ensino superior,
atendendo, assim, aos interesses do movimento estudantil, as reivindicagdes dos

docentes/discentes e aos interesses do capital norte-americano. Pela RU/68, a expansdo do



30

ensino superior seria consumada nas universidades federais, porém, efetivou-se
indiscriminadamente nas escolas isoladas privadas, por meio de autorizagdes do entéo
Conselho Federal de Educacéo, visto que a legislac@o vigente permitia a existéncia dos
estabel ecimentos isolados em carater excepciona (SAVIANI, 2010; ALMEIDA 2012).
Destarte, a Reforma de Universitaria de 1968 teve um objetivo eminentemente
pragméatico: a ampliagdo do acesso a um tipo de ensino superior vinculado ao ideério do
desenvolvimento nacional. A RU/68 delineou, igualmente, um tipo de universidade voltada ao
desenvolvimento econdmico, haja vista que tinha como pressuposto a formacao de individuos
com énfase no dominio técnico e profissiona como o meio eficaz de superar o
subdesenvolvimento. Para isso, a Reforma acentuou as formas de controle — pelo Governo —
sobre a universidade, do que se intensificou a retérica sobre afuncéo social da universidade e,
essencialmente, sobre 0 seu principio da autonomia.
Neste ponto, cabe destacar a compreensdo de Weber (1947 apud NAIDORF, 2005, p.
104) sobre autonomia: “[..] a qualidade ou estado de independéncia e de livre
autodeterminacdo”. Neste sentido, Cury (1991) define autonomia como sendo a capacidade do
sujeito dar-se asi mesmo a sua proprialei, cujanogcdo opde-se a heteronomia.
Essa Ultima existe quando o sujeito, impedido de andar por si mesmo, ainda quando
reconhecida nele uma diferenca, movimenta-se mediante o empuxe dado por

outrem. S6 entdo é acionado seu proprio movimento [...]. O movimento se prende ao
outro, porgue SO o outro é capaz de dar impulso originario (CURY, 1991, p. 25-26).

Para as universidades, a autonomia se refere ndo somente a sua independéncia, mas
também a liberdade de ensinar e aprender, de investigar e produzir o saber (LIMA, 2005). A
autonomia constitui-se em elemento essencial ao préprio conceito de universidade, como ja
salientava Favero (2004), visto que sua auséncia poderia submeter a fungdo universitaria a
segmentos sociais especificos, comprometendo o seu espaco de livre expressdo de ideias, a
sua independéncia e a sua livre autodeterminacdo, e, por conseguinte, a criagdo e a
socializag&o do conhecimento.

Com essa perspectiva, embora a autonomia econdmica e didatico-cientifica das
universidades federais tenha sido declarada na RU/68, a autonomia inerente ao conceito de
universidade cuja fungdo social € promover a criagdo e a socializagdo do conhecimento plural
e critico em favor do bem comum ficou fragilizada pelo contexto autoritario do Governo
Militar.

Contudo, a
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[...] crenca que precisa ser contestada pela andlise de fatos é a de que a intervengéo
do governos nas instituicdes de ensino foi uma decorréncia do regime autoritario
imposto em 1964, assumindo contornos mais nitidos em fim de 1968, com o Ato
Institucional N,° 5. N&o temos dlvidas de que esse regime acionou mecanismos
inéditos de controle do aparelho escolar. Mas supor que a universidade fosse, antes
de 1964, autbnoma, onde reinavam as liberdades democréticas, € ndo sb desconhecer
0 que de fato acontecia, como também ignorar influentes intelectuais de esguerda,
como lideres estudantis, pretendiam até mesmo aumentar os poderes de intervencéo
do Conselho Federal de Educagéo (CUNHA, 1988, p. 24).

Da mesma forma como foi objeto de limitacOes frente a acdo dos Governos no
passado, a autonomia universitaria continuou restringida e contestada nos anos que se
sucederam ao periodo repressivo instalado no Brasil. A consolidagdo do Estado Democratico
de Direito, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) — sob a égide
democrética —, reiterou a autonomia universitaria como valor necessario para a funcdo da
universidade. Contudo, a consolidacdo do regime democratico ndo alterou significativamente
aorganizacdo das IFES, cujos tragos mantiveram-se aquel es estabel ecidos pela RU/68. Isto €,
passava coexistir as caracteristicas do model o pensado pelo Governo Militar (BRASIL, 1968)
e as caracteristicas estruturai s voltadas aos val ores democréti cos.

Além de enfatizar a autonomia universitéria, a CF/88 afirmou a educacdo como um
direito socia a ser garantido de modo universal a populagdo; mais que isso, estabeleceu que
tal alcance dar-se-ia por meio da estrutura administrativa do Estado brasileiro. Parte da
incumbéncia de atendimento a esse direito foi atribuida as instituices de ensino superior de
organizacdo politica-administrativa federal (as IFES), integrantes da administracdo publica
federal, cuja manutencéo é assegurada pelo poder publico.

Por sua condicdo de ingtituicdo federal, e também como integrantes que sdo da
administragdo publica brasileira, as IFES foram submetidas ao preconizado pela CF/88 sobre
a organizagdo publica: transparéncia e publicidade em todas as agles, pautadas pela
legalidade, impessoalidade e moralidade (BRASIL, 1988), com o objetivo de assegurar o
interesse publico.

Justamente devido a esse objetivo, o texto constitucional buscou fortalecer a ideia de
transparéncia governamental por meio do “[...] principio da publicidade como um imperativo
do poder publico, bem como a criagdo do habeas data [...]” (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010, p. 56), visto que esses instrumentos dariam poder de fiscalizacdo aos cidadaos
brasileiros em acessar as informagdes sobre si e sobre o desenvolvimento das atividades do
Estado.
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Cabe destacar que o texto constitucional estabeleceu a participacéo da sociedade nas
deliberagbes e no controle das organizagBes publicas como uma categoria importante na
definicdo do interesse publico. Dentre as medidas constitucionais de participacdo, destacam-
se: os conselhos ligados as politicas publicas, as audiéncias publicas e os meios de consulta
direta, a exemplo do plebiscito e do referendo. Além disso, ha a descentralizacdo — fruto da
luta historica contra o autoritarismo — como forma de aproximar democraticamente o governo
dos cidaddos, ampliando a oportunidade de participacdo no campo da gestdo publica
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Segundo Vasconcelos (2007), o direito a informagdo congtitui-se em elemento
indispensavel para a preservacdo da esfera publica como algo comum e visivel. A informacéo
possibilita a0 cidaddo e a coletividade empreenderem juizos publicos. A importancia
conferida ao direito para a informacdo foi evidenciada pelos dispositivos de liberdade de
imprensa, do judiciério independente e da universidade autdbnoma, cujas finalidades seriam a
busca desinteressada pela verdade.

Além da publicidade, o Estado Democrético de Direito € regido pelos principios da
legalidade, da impessoalidade e da moralidade, cujo objetivo € demarcar um Estado pautado
pelos atos legais, isto &, livre do poder arbitrério e da forca repressora. A lei deve orientar as
acOes frente aos diversos interesses presentes na complexa rede constitutiva do Estado.

A autonomia universitéria é convergente aos principios da administracgo publica, que,
juntos, orientam as agdes ingtitucionais da universidade publica ao interesse publico e ao
compromisso com a verdade e 0 bem comum.

As universidades buscam desenvolver a sua estrutura organizacional com o objetivo
de garantir essa autonomia em relacéo ao ambiente, de que depende legal e economicamente,
mas de que esta relativamente resguardada, em virtude do seu prestigio social e do amplo
aceite de suas fungdes. Isto é, consolidada como um valor, um principio, a autonomia tanto
asseguraria a manutencdo das atividades da universidade ao abrigo do Estado, como a
capacidade decisoria sobre questdes inerentes as suas funcdes.

Diante da missdo para a qual a existéncia da universidade esta legitimada, o sujeito da
autonomia € a proépria instituicdo, constituindo, para isso, uma estrutura organizaciona que
busca eliminar as determinagdes externas e assegurar a equidade nas disputas pelos campos de
saber. Embora hagja niveis de gestéo universitaria, a subordinagdo as instancias superiores ndo
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submete as decisdes aos arbitrios dos respectivos dirigentes, mas a vontade comum expressa
na politicaingtitucional (FAVERO, 2005).

N&o se trata, portanto, de uma estrutura organizacional isolada da sociedade — 0 que
contradiria sua natureza publica e suas fungbes sociais —, mas, antes, dedicada ao
desenvolvimento de espacos internos de governanca e de comunicagdo com os diferentes
grupos potencialmente conflitantes nas disputas pela criagdo do conhecimento. Por
conseguinte, 0 conceito de autonomia esta diretamente associado as caracteristicas que
determinam a nogdo publica, pois a auséncia ou a omissdo da sociedade na gestédo da
universidade, por meio do exercicio da participagdo ou do acompanhamento da agenda
politica, pode favorecer préticas privatistas em sua administracao.

Nesse sentido € que Favero (1999, p. 4) defende a democracia nas instituicoes
universitarias:

A defesa da universidade autdnoma e democrética passa pelo principio da gestdo
democratica em todos os niveis [...] nossa posi¢do em defesa desses principios leva-
nos a advogar: a) transparéncia e visibilidade em todos os niveis da vida académica;
b) aumento ou existéncia efetiva de espagos para a comunidade académica ser
auscultada e poder participar do plangjamento das deliberacbes tomadas pela
instituicdo; c) definicdo, explicitagdo de canais e vias institucionais existentes para a

discussdo, bem como para a deliberacdo das questOes referentes a vida da
universidade (FAVERO, 1999, p. 4).

Chaui (2001) destaca que a universidade assume a caracteristica de espago publico, no
qual a liberdade de ensino e de pesqguisa equivale a liberdade de opinido. Ainda de acordo
com a autora, a ideia de democracia remete a outras concepcdes, dentre elas. comunidade
politica fundada na liberdade e igualdade, poder popular, conflitos internos, elegibilidade e
rotatividade de governantes.

Tavares (1998 apud CHAVES; MEDEIROS; VASCONCELOS, 2004) aponta que 0s
maiores impasses no campo da organizacdo das universidades estdo entre a prerrogativa de
autonomia e a nocgao de financiamento. Por ser um direito social de todos os cidadaos e um
dever do Estado, a Constituicdo estatuiu a obrigatoriedade de vincular recursos do
recolhimento de impostos & manutencdo da educacdo publica (AMARAL, 2008). Nessa
perspectiva, a Unido € obrigada a assegurar recursos em seu or¢camento geral para manutencaéo
das IFES e suas respectivas agoes.

A esse proposito, Amaral (2008) apresenta quatro mecanismos pelos quais o Estado

pode aportar recursos or¢amentario-financeiros ao ensino superior, inclusive na perspectiva de
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financiamento publico de organiza¢des privadas: “[...] &) financiamento incremental ou
inercial; b) financiamento por férmulas; ¢) financiamento contratual; e d) financiamento por
subsidios as mensalidades dos estudantes” (AMARAL, 2008, p. 657).

No financiamento incremental ou inercial, 0s recursos orcamentario-financeiros séo
aportados com base na execucdo financeira do ano antecedente. O valor correspondente ao
ano do exercicio financeiro pode ser estabelecido unilateralmente pelo Governo Federal,
negociado a vargo entre esse e a instituicdo de ensino superior (IES) ou, simplesmente,
especificado em um percentual de incremento para determinado exercicio orcamentério.

O financiamento contratual, como outra modalidade de fomento as IES, ocorre por
meio de um contrato entre ainstituicdo e o Estado, em que a contratada se “[...] compromete a
concretizar um determinado programa ou a atingir determinados objetivos, recebendo para
isso uma contrapartida do Estado” (CONCEICAO et al., 1998, apud AMARAL, 2008, p.
658).

O financiamento por subsidios, por sua vez, consiste na concessdo de cheques
educacionais ao estudante para custear os estudos na instituicdo de ensino superior que lhe
convier. Esse método € criticado, pois:

Desta forma as universidades que tém que competir entre si, sujeitando-se
exclusivamente as regras de mercado, dependentes apenas da escolha dos
estudantes. Embora admitida fregiientemente como metodol ogia de financiamento, a
dificuldade em prever as consequéncias da alteracdo da relagdo aluno/universidade
resultantes da implementagdo do conceito tem limitado a sua concretizacdo
(CONCEICAO et al., 1998, p. 86 apud AMARAL, 2008, p. 658).

Por fim, o quarto mecanismo previsto por Amaral (2008) para o aporte estatal de
recursos orcamentério-financeiros ap ensino superior consiste no financiamento por férmulas,
baseado no estabelecimento de variaveis e indicadores ingtitucionais que compdem uma
expressao algébrica dedicada a determinacéo do valor proporcional de recursos orcamentério-
financeiros devido a cada IES constituinte do grupo de distribuigdes. Velloso (2000, p. 49,
apud AMARAL, 2008, p. 658) discute que essas distribuicdes:

[...] podem envolver a combinagdo de um largo espectro de varidveis, relativas a
manutencdo da ingtituicdo, como o nimero de docentes e de aunos em cada
instituicdo, até indicadores tidos como de desempenho, como a relagdo entre
matricula nova e o quantitativo de diplomados, passando por indices tidos como de
eficiéncia, a exemplo das relagdes médias auno/docente, por universidade ou area
do conhecimento.

No Brasil, visando a ndo dependéncia de uma politica descontinua e clientelista, as

IFES se organizaram por meio do estabelecimento e do fortalecimento de entidades
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representativas, nomeadamente da Associacdo Nacional dos Dirigentes das InstituicOes
Federais de Ensino Superior (ANDIFES®) e do Conselho de Reitores das Universidades
Brasileiras (CRUB?), para conceberem e influenciarem o Governo Federal na consecucéo de
um método apropriado para a quantificacdo do montante de transferéncia de recursos
orcamentério-financeiros, no qua ficam antecipadamente estabelecidas as regras e as
condigdes, conforme destaca Amaral (2008, p. 658)

No caso da distribuicdo dos recursos de manutencado e investimentos entre as | FES,
elas ja vém, ha aguns anos, exercitando um modelo de Financiamento por
Formulas, implantado em um acordo entre 0 MEC e a Associagdo Naciona de
Dirigentes das IFES (ANDIFES). Esse modelo considera pardmetros que procuram
medir necessidades e desempenho (ANDIFES, 1994). Apesar de todas as
deficiéncias presentesinicialmente em tal modelo e na sua reformulagéo ocorrida em
1999 exigindo, portanto, revisdo e aprimoramentos, a sua implantagdo procurou
deixar claras as "regras do jogo" para se obter recursos de manutencdo e
investimentos, abandonando-se regras desconhecidas que poderiam possibilitar
negociacdes clientelistas (AMARAL, 2008, p. 658, grifos do autor).

O financiamento por férmulas e incremental so os principais métodos de organizagao
da transferéncia de recursos orcamentario-financeiros as IES, em particular. Amara (2008)
critica esses modos de aporte estatal de recursos or¢camentério-financeiros ao ensino superior,
particularmente em funcdo dos critérios utilizados na selecdo de dados que compdem o
método.

Para o autor, a implementacdo de uma real autonomia exige uma definicdo clara do
montante de recursos a serem distribuidos as IES, sugestivamente balanceando formulas e
percentuais que mensurem aspectos qualitativos e quantitativos. Tavares (1998 apud
CHAVES; MEDEIROS; VASCONCELOS, 2004) adverte que ndo se pode avancar no
sentido de autonomia sem a devida garantia de uma dotacdo orcament&ria estavel e
compativel com as atividades de ensino, pesquisa e extensgo.

Mesmo ponderando que os critérios de aporte estatal de recursos orcamentario-
financeiros ao ensino superior por formulas ou incremental Nndo sgfam os mais adequados para
assegurar a autonomia da universidade, esse método de quantificacdo possibilita a
organizacdo a resisténcia a dependéncia de recursos orcamentario-financeiros de carater
irregular, dependentes do interesse sazonal dos Orgdos de fomento, hga vista a

disponibilizagdo em seu orcamento proprio, associada a prerrogativa de aplicdlo em

 ANDIFES - entidade representativa do segmento das instituicdes federais de ensino superior.

10 crRUB - entidade representativa dos diferentes segmentos das universidades brasileiras — congrega |ES
federais, estaduais e particulares.



36

conformidade com as decisoes internas. Segundo Amara (2008), a garantia da autonomia de
gestdo financeira para universidade é vital para as definigdes das suas politicas de ensino,
pesquisa e de extensdo, visando o0 pleno exercicio da autonomia didético-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial.

Além do assegurado financiamento para exercicio das suas atividades, os quadros de
pessoal das universidades publicas devem estar orientados pelo interesse publico e
resguardados das préticas clientelistas e patrimonialistas' que se fizeram presente ao longo da
historia do Estado brasileiro.

Com relacdo a organizacdo do trabalho nas IFES, a CF/88 (BRASIL, 1988)
estabel eceu que as fungdes sociais das instituices publicas do Estado efetivar-se-iam por um
corpo administrativo formalmente investido em cargos publicos, mediante a aprovacdo em
concurso. Esse corpo administrativo, imbuido do compromisso social, é reconhecido
legalmente como o conjunto dos servidores publicos, visto que sdo prestadores de servigos
estatais publicos em beneficio dos direitos do cidaddo, sem o objetivo de produzir mais-valia
(SGUISSARDI; JUNIOR, 2009).

Dallari (1989) define servidor publico como aquele que desenvolve atividades em
favor do bem comum em “[...] carater profissional, ndo eventual, sob vinculo de subordinacdo
e dependéncia, recebendo remuneragdo paga diretamente pelos cofres publicos” (DALLARI,
1989, p. 16). O trabalho permanente e necessario aos direitos dos cidaddos est4 legalmente
previsto nos arcaboucos juridico-legais, firmando, portanto, o entendimento prévio de quais
S80 0S Servigos essenciais a serem disponibilizados a populacédo e respectivamente 0s seus
cargos publicos e as suas atribuicoes.

A adocdo do concurso publico como modo de selecdo para ingresso nos quadros de
pessoal do Estado conferiu a impessoalidade e a igualdade de oportunidade, na medida em
gue os cidadédos sdo conhecedores — por forca de lel — dos servicos essenciais e de seus
respectivos cargos, atribuicdes e salarios. Com a determinacéo da lei, buscou-se eliminar as
condi¢des que promoviam o uso particular do Estado, a exemplo da acomodacdo de pessoas

com vinculo pessoal ou a contratagdo com fins meramente politi cos.

1O clientelismo caracterizava-se pela prética de acomodar interesses particulares por meio da utilizagdo da
estrutura do Estado, enquanto o patrimonialismo consistia no meio de apoderar-se do Estado pelo
estabelecimento das relacbes de pessoaidade (ANDREWS, 2010). Essas préticas configuraram um Estado
moldado por interesses da classe dominante (privatista), que restringia ndo somente a “[...] participacdo de outras
classes nos assuntos de Estado como também a prépria autonomia deste em relacdo aos interesses particul aristas
da oligarquia no poder” (ANDREWS, 2010, p. 42).
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Com objetivo de assegurar a profissionalizagdo meritocratica do Estado, a CF/88
(BRASIL, 1988) estabeleceu, além do concurso publico, a previsdo de planos de carreira,
direito de greve, irredutibilidade salarial, regime juridico unico, estabilidade, isonomia salarial
entre cargos e de atribui¢des iguais ou assemelhadas do mesmo poder ou entre poderes, entre
outras garantias trabal histas (SANTOS, 2006).

Assim, os quadros de pessoa das IFES sdo provenientes de concurso publico de
provas e titulos, porém observados os cargos e as remuneracdes previstas nos planos de
carreiras e a isonomia saarial entre as categorias, exceto os quadros passivels de
terceirizacdo™ e de contratagdo temporéria™>:

[...] garantiu-se a investidura em cargo ou emprego publico mediante a aprovacdo
prévia em concurso publico de provas ou de provas de titulos (art. 37, 1), aboliram-
se as restricdes legais que impediam aos servidores publicos de se filiarem a
sindicatos (art. 37, VI) e instituiu-se regime juridico Unico e planos de carreira
homogéneos para os servidores (docentes e funcionarios técnico-administrativos) de
todas as |IFES do pais (artigos 24 € 39). (CATANI; OLIVEIRA 2002, p. 5).

Visando a assegurar a sua autonomia, sem prejuizo a transparéncia no provimento de
pessoal, as IFES se articularam com a finalidade de que a realizagdo dos seus concursos
publicos ndo dependa de autorizacdo dos 6rgéos do executivo federal. O quadro de pessoal
dessas instituicdes é composto por pessoas investidas em cargos criados por forca de lei por
meio do concurso publico. As vagas de docentes sdo definidas a priori por uma matriz de
cdlculo denominada banco de professor-equivalente'® para cada universidade federal; o
quantitativo de vagas dos técnicos-administrativos, por sua vez, é fixado por decreto™. Na
prética, ainda assim, a abertura de concurso para provimento de vagas efetivas envolve, em
algum grau, aaprovacdo do Ministério do Plang amento e Gestéo.

Essas agbes empreendidas pelas IFES buscam assegurar a sua autonomia, como
principio, que esta diretamente relacionado ao conceito de universidade criadora e
socializadora de conhecimento, cultora do livre pensamento, da critica e da reflexdo,
protegida de “[...] constrangimentos estatais, mercadolégicos ou de outra natureza que
consubstanciem dependéncia nos processos de ensino, de producdo e de difusdo do
conhecimento” (CATANI; OLIVEIRA, 2002, p. 3).

2.0 Decreto n. 2.271 (BRASIL, 1997b) possibilita a terceirizagdo para as seguintes atividades: conservagéo,
limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informética, copeiragem, recepcao, reprografia, telecomunicagoes e
manutencao de preédios, equipamentos e instal agles.

3 A Lei n. 8.745 (BRASIL, 1993) possibilita a contratacio temporéria de servidores docentes.

! Criado pelo Decreto n. 7.485, de 18 de maio de 2011 (BRASIL, 2011b).

1> Atual mente estd em vigor o Decreto n. 7.232/2010 (BRASIL, 2010).
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A autonomia, dessa forma, vincula-se ao caréter publico e a gestdo democrética, posto
que a universidade se sujeita a politica institucional resultante da disponibilizacdo de canais
de participacdo nas decisdes, da transparéncia das acoes, da impessoalidade, da legalidade e
da moraidade dos seus atos administrativos. Néo obstante, as agbes implementadas
constantemente pelo Estado talvez estejam comprometendo essa nogdo de autonomia
vinculada ao carédter publico e a gestdo democratica.

3.2 OESTADO GERENCIAL EASIFES

No Brasil, a partir da década de 1980, o diagnostico politico apontava para uma crise
nacional de cunho desenvolvimentista. Segundo Paula (2005, p. 38), “[...] as criticas ao
patrimonialismo e ao autoritarismo do Estado brasileiro estimularam a emergéncia de um
consenso politico de carater liberal [...]” fundado nas estratégias de desenvolvimento, de
estabilizacdo econdmica e de administracéo de reformas orientadas para o mercado. Do ponto
de vista da organizacéo do aparelho do Estado, esse consenso definiu um novo idedrio: a
administracdo publica gerencial inspirada na corrente tedrica inglesa gerencialista, conhecida
como gerencialismo puro.

Segundo Abrucio (1998, p. 182-183), o gerencialismo puro “[...] teve como principais
objetivos reduzir os custos do setor publico e aumentar sua produtividade [...]”, adotando,
portanto, a eficiéncia como eixo central. A implementagdo do gerencialismo no governo
inglés teve como propdsito:

e a clara definicdo das responsabilidades de cada funcionario das agéncias
governamentais|...];

e aclara definicdo dos objetivos organizacionais, analisados em sua substancia e
n&o como processo administrativo [...];

e maior consciéncia acerca do "valor dos recursos' (value money) publicos,

procurando maximizar a relagdo financeira entre os recursos iniciais e os gastos
realizados para a producdo de politicas, ou seja, incorporando o valor da
eficiéncia naldgica de funcionamento da burocracia (ABRUCIO, 1998, p. 183).

O gerencialismo puro sustentou-se no pressuposto de que para 0 cumprimento desses
objetivos far-se-ia necessaria a adogcdo de instrumentos gerenciais de: 1) racionalizacéo
orcamentéria por meio de técnicas de avaliacdo de desempenho e controle or¢camentario para
atingir uma maior “consciéncia dos custos” no servico publico (ABRUCIO, 1998, p. 183); e

2) mensuracdo de desempenho organizacional para avaliar a eficiéncia das agéncias
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governamentais e dos funciondrios publicos, a ser medida por trés mecanismos. a)
administragdo por objetivos, por meio de que se tragam as linhas de agdo, possibilitando
comparar resultados obtidos com o que havia sido estabelecido; b) descentralizagio™
administrativa, pela definicéo clara dos objetivos de cada executor, cujo controle deveria ser
realizado pelo Poder Central; e ¢) delegacdo de autoridade aos funcionérios publicos com a
finalidade de transformar a cultura da burocracia em uma cultura gerencial (ABRUCIO,
1998).

A partir da década de 1980, o modelo gerencialista puro incorporou a dimensdo da
qualidade sob a perspectiva do cliente/consumidor. Assim, as avaliagdes de desempenho das
agéncias e dos programas de governo passaram a adotar indicadores que englobavam aspectos
relativos ao atendimento dos anseios dos consumidores (ABRUCIO, 1998).

A satisfac8o dos consumidores seria alcancada por meio da disponibilizacdo de um
servico publico mais leve, &gil e competitivo, mediante a implementacéo das seguintes
medidas: 1) a descentralizac8o politica, por meio da delegacdo de autoridade aos gerentes,
influenciada pela concepcdo de que a aproximacao do cidadéo (concebido como consumidor)
a0 servico favorece a fiscalizagdo pela populacéo; 2) o incremento na competitividade entre
0s servigos publicos como pressuposto de ampliagéo de sua qualidade; 3) a adocdo de um
modelo contratual para os servigos publicos, possibilitando-a extensdo da possibilidade de
fornecimento de servicos publicos aos setores privado e volunt&rio/ndo lucrativo; 4) a
extensdo das relacBes contratuais entre instituicdes publicas;, e 5) o desenvolvimento de
contratos de qualidade entre provedores de servico e clientes/consumidores (ABRUCIO,
1998, p. 186-187).

Segundo Abrucio (1998), o estabelecimento de relagbes contratuais no ambito da
administracdo publica levariaa um incremento de qualidade na prestacéo de servicos publicos
em razdo da instauracdo da competicdo e do controle mais efetivo das organizacoes

prestadoras de servicos.

O estabelecimento de relagdes contratuais parte de trés pressupostos. O primeiro é
de que numa situacdo de falta de recursos como atual, a melhor forma de aumentar a
gualidade é introduzir relagbes contratuais de competicdo e controle. O segundo,
guase como consequéncia do primeiro, é de que a forma contratual evita a situagéo
de monopdlio. Por fim, o dltimo pressuposto refere-se & maior possibilidade que os

18 squissardi e Janior (2009) explicam que o Estado passou a desenvolver a desconcentragso em contraposicao a
nocdo de descentralizagdo. Para Stein (2000), a descentralizagdo envolve necessariamente a transferéncia do
poder decisdrio, enquanto a desconcentracdo refere-se simplesmente a transferéncia de responsabilidades, de
atribuicoes e de tarefas.
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consumidores tém de controlar e avaliar o andamento dos servicos publicos a partir
de um marco contratual (ABRUCIO, 1998, p. 187).

A influéncia do modelo gerencialista inglés foi perceptivel em diversos paises. No
Brasil, o gerencialismo ganhou forca a partir da década de 1990%, quando foi concebida a
administracéo publica gerencial no Governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) com a
elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, sob a coordenacéo do entéo
titular do Ministério da Reforma do Aparelho do Estado (MARE), Ministro Luiz Carlos
Bresser Pereira

A Reforma do Aparelho do Estado brasileiro tinha como objetivo conferir um estilo
de gestdo supostamente mais eficiente para a administracéo publica, mediada por arranjos
organizacionais vistos como mais eficazes. Os principais pressupostos da Reforma foram:

a) a descentralizagdo dos servicos sociais para os Estados e Municipios; b) a
delimitag@o mais precisa da érea de atuac&o do Estado, estabelecendo uma distingdo
em atividades exclusivas que envolvem o poder do Estado e devem permanecer no
seu &mbito, as atividades e sociais e cientificas que ndo |he pertencem e devem ser
transferidas para o setor publico ndo-estatal e a produgdo de bens e servigos para o
mercado; c) distingdo entre as atividades do nucleo estratégico, que devem ser
efetuadas por politicos e atos funcionarios, e as atividades de servicos, que podem
ser objetos de contratacBes externas; d) separac@o entre a formulagdo de politicas e
Sua execucdo, €) maior autonomia para as atividades executivas exclusivas do
Estado que adotardo a forma de “agéncias executivas”; f) maior autonomia ainda
para 0s servigos sociais cientificos que o estado presta, que deverdo ser transferidos
para (na pratica, transformados em) “organizagdes sociais”, isto ¢, um tipo particular
de organizacdo publica ndo-estatal, sem fins lucrativas, contemplada no orgamento
do Estado (como no caso de hospitais, universidades, escolas, centros pesquisas,
museus, etc.); g) assegurar a responsabilizacdo (accountability) através da
administrag8o por objetivos, da criagdo de quase-mercados, e de varios mecanismos
de democracia direta ou de controle social, combinados com o aumento da
transparéncia no servico publico, reduzindo-se concomitantemente o papel da
definicdo detalhada de procedimentos e da auditoria ou controles classicos da
administragdo plblica burocratica — que devem ter um menor (BRESSER-
PEREIRA, 1999, p. 7).

Resumidamente, o modelo gerencial na administracdo publica brasileira pretendia a
melhoria das decisdes estratégicas do governo e da burocracia, a garantia a propriedade
privada e a0 contrato, a autonomia e a capacitacdo gerencial do administrador publico e a
democracia por meio da prestacdo de servigos publicos orientados para o cidadé@o-cliente e
controlados pela sociedade — a accountability (BRESSER-PEREIRA, 1996a).

7 Ainda que a proposta de Reforma Gerencial do Aparelho do Estado tenha efetivamente acontecido no
Governo Fernando Henrique Cardoso, 0s anos que antecederam a sua posse, com 0s Governos de José Sarney
(1985-1990) e de Fernando Collor de Mello (1990-1992), foram evidentemente marcados por medidas
caracteristicas do gerencialismo.
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A transformagcdo do Estado brasileiro para absorver esses preceitos envolveu,
necessariamente, a sua reorganizagdo funcional, idealizada na proposta de Reforma do
Aparelho do Estado (BRASIL, 1995). Nessa proposta, o Estado operaria em quatro setores. o
Nucleo Estratégico, as Atividades Exclusivas, os Servigos N&o Exclusivos ou Competitivos, e
a Producéo de Bens e Servicos para o Mercado, assim qualificados:

e Nucleo Estratégico: corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que
define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. E portanto [sic]
0 setor onde as decisdes estratégicas sdo tomadas. Corresponde aos Poderes
Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico e, no poder executivo, ao
Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos,
responsaveis pelo planegjamento e formulacdo das politicas publicas.

e Atividades Exclusivas. E 0 setor em que sio prestados servicos que s6 o Estado
pode realizar. S0 servigos em que se exerce o0 poder extroverso do Estado - o
poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranga e
fiscalizagdo dos impostos, a policia, a previdéncia socia basica, o servico de
desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitérias, 0 servico de
trdnsito, a compra de servicos de salde pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educacdo basica, o servico de emissdo de passaportes, etc.

e Servicos N&o Exclusivos: corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizacBes publicas ndo-estatais e privadas. As
instituicBes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto, esta
presente porque os servicos envolvem direitos humanos fundamentais, como os
da educagdo e da salide, ou porque possuem "economias externas' relevantes, na
medida que [sic] produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses
servigos através do mercado. [...] S&o exemplos deste setor: as universidades, os
hospitais, 0s centros de pesquisa e 0S museus.

e Producdo de Bens e Servicos para o Mercado: corresponde a area de atuacdo das
empresas. E caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro que
ainda permanecem no aparelho do Estado [...]. Estdo no Estado sga porque
fatou capital a0 setor privado para realizar 0 investimento, seja porque sdo
atividades naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado néo €
possivel, tornando-se necessdrio no caso de privatizagcdo, a regulamentacdo
rigida. (BRASIL, 1995, p. 41-42)

A proposta de Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995) originou duas
Emendas Constitucionais, quais sejam: a de n. 19 e a de n. 20'® (BRASIL, 1998a; BRASIL,
1998b), que consolidaram os imperativos gerenciais no ordenamento juridico brasileiro. A
Emenda Constitucional n. 19 modificou a estrutura administrativa do Estado por meio da
inclusdo do principio da eficiéncia entre os pilares do direito administrativo, da
implementacdo do teto para gastos com o funcionalismo publico e das distingdes entre os
regimes juridicos dos servidores publicos. Além disso, a mesma Emenda (BRASIL, 19984)
também delineou o cenario para os contratos de gestdo, tido como o principal instrumento

para setorizar o Estado:

8 A Emenda Constitucional n. 20 alterou especificamente as regras de aposentadoria e de previdéncia dos
funcionérios publicos estatutérios.
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[...] 8 8° A autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos 6rgéos e entidades da
administragdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de
metas de desempenho para o 6rgao ou entidade, cabendo alel dispor sobre:

| — o prazo de duracdo do contrato;

Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e
responsabilidade dos dirigentes;

[l —aremuneracdo do pessoal. (BRASIL, 19983)

Os contratos de gestdo na administracdo publica constituiram-se como uma
possibilidade operacional para efetivar a desconcentracdo dos servicos sociais de
responsabilidade do Estado — educacdo, salide, cultura e utilidades publicas — para o Setor de
Servicos N&o Exclusivos. Os termos dos contratos seriam definidos pel as institui¢cBes pablicas
gue integram o chamado Nucleo Estratégico ou Setor de Atividades Exclusivas, denominadas
por Guimardes (2003, p. 101) como “Organizagdo de Compra” ¢ definida como “[...] um tipo
de organizagdo publica que tem por funcdo redlizar a ‘compra’ de servigos publicos”
(GUIMARAES, 2003, p. 115). A esse tipo de organizacgo, caberia a fixacio dos objetivos,
das metas e dos servicos a serem prestados e a avaliacdo final, mediante o cotgjamento de
indicadores de desempenho previamente estabel ecidos.

O Setor de Servigos Nao Exclusivos seria constituido, segundo Bresser-Pereira (1998),
pelas OrganizagOes Sociais de direito privado, sem fins lucrativos, que executariam 0S
servigos sociais de responsabilidade do Estado. Esses servicos deveriam estar dissociados do
Aparedho do Estado, porque ndo necessitam do emprego do seu poder, mas que, se
caracterizam em direitos basicos de cidadania a serem assegurados de modo universal. Para
esse autor, o Estado ndo se demonstra suficientemente flexivel e eficiente para a execucdo dos
Servigos sociais.

O contrato de gestdo foi previsto para viabilizar os entdo denominados servicos
publicos ndo estatais, que constituiram o Setor de Servicos N&o Exclusivos. Para o Setor de
Producdo de Bens e Servicos para o Mercado, aquele que é responsavel por operacdes
lucrativas, foi reservada a forma de propriedade privada, por meio da privatizagdo, cuja
operacionalizacdo envolveria as transagdes de mercado.

A reorganizacdo do Estado com base no contrato de gestéo coloca o antigo Estado
interventor numa condic¢éo de regulador, tomando por base critérios de eficiéncia, competicao
e gualidade advindos do mercado (MENEGHEL; LAMAR, 2002). A propésito dessas

caracteristicas, a submissdo da funcdo do Estado a uma administracdo por objetivos
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universazantes, que promovem a concorréncia, propicia reflexdo quanto ao nivel de qualidade
e a natureza do servico posto a disposi¢éo da sociedade.

Nessa perspectiva, Abrucio (1998) apresenta as dimensdes criticas da
contratualizacdo. Inicialmente, a competicdo pode resultar em um circulo vicioso decorrente
das avaliacbes de desempenho, visto que quando uma unidade de servico publico é bem
classificada tende a receber maiores volumes de recursos financeiros e seus funcionérios séo
melhores remunerados por meio de indicadores de produtividade; contrapondo-se aguelas
unidades com menores rendimentos nas avaliacfes de desempenho, que sdo privadas de
recursos e de incentivos financeiros para os seus funcionarios.

Com efeito, 0 pressuposto constitucional de que todo o cidaddo deveria dispor das
melhores unidades de servicos publicos é ressignificado para 0 campo da escolha, em gue 0
cidadé@o pode escolher a unidade de servico publico de melhor qualidade, ignorando que nem
todos tém condicbes de escolher de fato a unidade de servico que lhes atendam
satisfatoriamente, visto que ha obstéculos geogréficos e financeiros para 0 amplo acesso.
Ademais, essa ressignificacdo restringe o campo de disponibilizac&o de servicos, posto que as
unidades de servicos publicos mal avaliadas tendem a suspender as suas atividades
(ABRUCIO,1998).

Embora parte das acepcdes presentes na proposta de Reforma do Aparelho do Estado
ndo tenham sido implementadas integralmente, 0s seus principios gerenciais foram em certa
medida disseminados e incorporados na administragdo publica brasileira, influenciando a
concepcao e a organizacao do Estado. Especificamente no campo do ensino superior, diversas
medidas de ordem legal e operacional produziram grandes transformagoes.

Em meados da década de 1990, foi promulgado o principa marco legal que
proporcionou a reestruturacdo do sistema de ensino: a LDB (BRASIL, 1996), em especial
para os interesses deste estudo, aqueles artigos que tratam da educacdo superior. Segundo
Sguissardi (2009), essa lei pode ser considerada uma verdadeira plataforma legal para agOes
de carater reformador no campo do ensino publico.

A LDB (BRASIL, 1996) favoreceu a flexibilidade no sistema de ensino superior, visto
que proporcionou “[...] a criagdo de novas modalidades de cursos, de modo a incorporar
novos contetdos, préticas pedagogicas e procedimentos de avaliagdo” (CARVALHO, 2009,
p. 82). Além disso, abriu precedente para que a educacdo superior fosse ministrada em IES,
publicas ou privadas, com variados graus de abrangéncia ou especializacdo (BRASIL, 1996),
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especificados e regulamentados posteriormente pelo Decreto n. 2.306/97 (BRASIL, 1997), a
saber: IES publicas, |IES privadas sem fins lucrativos e |IES privadas com fins lucrativos,
classificadas em universidades, centros universitérios, faculdades integradas, faculdades e
institutos superiores ou escolas superiores.

Essa diferenciagdo institucional foi inspirada no modelo de educagdo superior norte-
americano, com as suas renomadas universidades, cuja tradicdo € a pesquisa, € 0S seus
Community Colleges, que tém como atribuicdo a formacdo em nivel superior voltada ao
dominio técnico e profissional, sem preocupacdo com o desenvolvimento de pesquisa. Assim,
essa nova configuracdo legal do ensino superior brasileiro possibilitou a segmentacéo de
instituicdes ensino e de institui¢des de pesquisa (DOURADO 2002; SGUISSARDI, 2009).

Concomitantemente a promulgacdo da LDB (BRASIL, 1996), as IFES foram
submetidas a forte contingenciamento de recursos de custeio e de capital, desautorizadas a
preencher as vagas de docentes e de técnico-administrativos formalmente concursados e
imobilizadas diante do congelamento de salarios de seus profissionais (SGUISSARDI, 2009).
A captacdo de recursos, por meio de contratos e convénios, tornou-se, assim, o principal meio
para universidades publicas superarem as dificul dades acentuadas nesse periodo.

Cabe destacar que a LDB (BRASIL, 1996), ab mesmo tempo em que determinou a
existéncia de recursos suficientes para manutencéo e desenvolvimento das atividades das
IFES, também abriu precedente para que se firmassem convénios, contratos e acordos,
inclusive de cooperagdo financeira, com instituicdes publicas ou privadas, para o
desenvolvimento de suas atividades. Pelo exercicio da prerrogativa da autonomia
constitucional, as IFES poderiam julgar e arbitrar a importancia de determinadas parcerias
para o desenvolvimento do ensino, da pesquisa e da extensdo. Contudo, essa prerrogativa néo
se concretizaria no seu adequado sentido caso viesse representar uma condicao sine qua non
para captar recursos operacionais destinados a implementacéo de acGes que deveriam ser
asseguradas pel os recursos do Estado.

Assim, as politicas de expansdo do acesso ao ensino superior, ja sinalizadas na
Introducdo desta dissertacdo, ocorreram num cen&rio de restricdes (de recursos) e de
flexibilizac&o (de modos de gestéo). Ou sgja, as estratégias colocadas em curso incorporaram
recomendacfes que incluiam a desregulamentacdo do ensino superior, particularmente na
diversificacdo da oferta de cursos e na diferenciacéo institucional, a retragdo de gastos

governamentais, a flexibilizacdo do vestibular classificatorio, a politica de cotas etc. Como ja
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citado, essas medidas formataran um ambiente favoravel a expansdo ensino superior
fortemente concentrado nas instituicdes superiores privadas mediante incentivos publicos'™.

Além disso, as instituicdes de ensino superior publicas foram submetidas ao processo
de diferenciacéo, configurando as universidades e 0s centros universitarios. A esse respeito,
Saviani (2010, p. 11) pontua:

Em verdade, os centros universitrios sdo um eufemismo das universidades de
ensino, isto é uma universidade de segunda classe, que ndo necessita desenvolver
pesquisa, enquanto aternativa para viabilizar a expansdo, e, por conseguéncia, a
"democratizacdo" da universidade a baixo custo, em contraposicdo a um pequeno
nimero de centros de exceléncia, isto € as universidades de pesquisa que
concentrariam o grosso dos investimentos publicos, acentuando o seu caréter elitista.

Essas caracteristicas inseriram as instituicfes publicas de ensino superior em um
cendrio paradoxa em que se configura a expansdo de vagas, a cCompeticdo por recursos e a
(des)regulamentacdo do Estado, colocando em risco a natureza publica e autdbnoma da
universidade brasileira,

A pressdo por expansdo de vagas no ensino superior, o ambiente politico-restritivo em
que as organizagbes publicas — como as IFES — foram inseridas, encontraram na
regulamentacéo para o estabelecimento de relacBes contratuais com segmentos da sociedade,
incluindo o préprio Estado, uma solucéo contingencial para um problema que, pela breve
sintese exposta, € estrutural.

As concepgoes gerenciais derivadas da proposta de Reforma do Aparelho do Estado
atingiram significativamente as IFES, as quais, a partir da década de 1990, incorporaram um
novo ethos académico, em que critérios de produtividade e de eficacia organizacional se
sobrepuseram aos objetivos da instituicdo social, transformando-as em ‘“prestadoras de
servicos”, com uma estrutura de gestdo determinada pela arbitragem dos contratos ou das
“parcerias” para captacdo de recursos (ANDRADE et al., 2011). Chaui (1999) utilizou o
termo “universidade operacional” para expressar a configuracdo da universidade colocada em

curso na sociedade: instrumental e funcional aos objetivos dos grupos hegemdni cos.

Regida por contratos de gestdo, avaliada por indices de produtividade, calculada
para ser flexivel, a universidade operacional esta estruturada por estratégias e

19 Em 1995, dos 894 estabelecimentos de ensino superior, 684 eram privados; em 2002, este niimero chegou a
1442, um aumento superior a 100%. J& no setor publico, a situacdo foi inversa: em 1995, era possivel contar 210
estabelecimentos plblicos; em 2002, esse nimero caiu para 195. Em nimero de matriculas, a situagdo era
similar: em 1995, das quase 1,8 milhGes de matriculas, mais de um milhd se concentravam nos
estabel ecimentos privados; em 2002, estes estabel ecimentos respondiam por mais de 2,4 milhdes de matriculas,
de um total de aproximadamente 3,5 milhdes (GOULART; GOULART, 2013, p. 4).



46

programas de eficécia organizacional e, portanto, pela particularidade e instabilidade
dos meios e dos objetivos. Definida e estruturada por normas e padrdes inteiramente
alheios a0 conhecimento e a formagdo intelectual, esta pulverizada em micro
organizacGes que ocupam seus docentes e curvam seus estudantes a exigéncias
exteriores ao trabalho intelectual. (CHAUI, 1999, p. 7).

Do ponto de vista organizacional, a transformacdo das IFES em prestadoras de
servicos promove mudangas em suas estruturas organizacionais para adaptacdo as
caracteristicas da relacdo contratual, que |he confere um tipo de atividade transitoria
Ademais, o servico como resultado de um contrato, o qual foi especificado por aguém,
confere as IFES um tipo de autonomia, esclarecida por Chaui (1999, p. 1): “[...] aautonomia
universitaria se reduz a gestao de receitas e despesas, de acordo com o contrato de gestdo pelo
qual o Estado estabelece metas e indicadores de desempenho”. Nesse mesmo sentido,
Sguissardi (2009) argumenta que a autonomia constitucional foi ressignificada para a nocéo
de autonomia financeira, isto &, as IFES ndo tém mais a garantia de pleno atendimento de seu
financiamento, incorrendo na necessidade de captar recursos junto a fontes privadas para
suprir suas necessidades.

Em contradicéo ao que é caracteristica da relacdo contratual, a expansao de atividades
nas IFES, como organizacdo autdbnoma e publica, envolveria a participacdo da comunidade
académica e da sociedade nas decisdes das prioridades e da suficiéncia de condi¢des fisicas e
financeiras para sustentar as novas atividades. Essas particularidades de uma organizacéo
publica sdo fundamentais para compreender 0 processo de expansdo nas |IFES por meio das
atuais politicas publicas.

Releva apresentar, ainda, para finalizar a se¢do, a sintese das principais caracteristicas
do gerencialismo na administracdo publica brasileira: 1) separacdo entre o plangjamento da
politica publica e a execucdo, por meio da centralizagdo do recurso orcamentario em relacéo
aos resultados; 2) incremento na concorréncia entre as organizagbes publicas;, 3)
descentralizacdo administrativa vertical limitada — delegacéo de poder a gerentes de unidades
(administradores publicos) baseadas em mercado, que sdo transformados em gerentes
crescentemente auténomos; 4) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle
rigido por processos administrativos; e 5) flexibilidade para contratacéo e demissdo de pessoal
no servigo publico, por meio da terceirizacdo (BRESSER-PEREIRA, 1996b; ABRUCIO,
1998).
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Ademais, a contratualizacdo consistiu no principal meio para implementacdo da

setorizacdo do Estado em Nucleo Estratégico (Organizagdo de Compra) e Setor de Servicos

N&o Exclusivos, cujas caracteristicas podem ser resumidas nas seguintes categorias.

Quadro 2 — Caracteristicas da contratualizagéo

Contratualizacdo

Nicleo Estratégico

Setor de Servigos N&o Exclusivos

I ntervenientes

Organizacdo de Compra (Instituicdo publica
estatal supervisora).

Organizacdo Socia de direito privado sem
finslucrativos.

Instrumento de
transferéncia dos
Servigos sociais

Estabelece o Contrato de Gestdo: Contratos
de gestdo em que sdo especificados os
programas de trabalho, as metas a serem
atingidas, os prazos de execucdo e de
previsdo dos critérios objetivos de avaliacéo.

Firma o Contrato de Gestdo: aceita 0s
programas de trabalho, as metas a serem
atingidas, os prazos de execucdo e de
previsdo dos critérios objetivos de avaliacao.
Devem estipular os limites e os critérios para
despesa de remuneragcdo e vantagens de
gualquer natureza a serem percebidas pelos
dirigentes e pelos empregados.

Operacionalizacdo

Repasse de recursos orgamentarios e,
eventua mente, bens publicos necessarios ao
contrato de gest&o.

Recebimento de recursos orcamentarios e,
eventualmente, bens publicos necessarios
para execucdo das metas previstas no
contrato de gest&o.

Cessdo especial de servidor para as
Organizagbes  Sociais, podendo esse
perceber vantagens pecunidrias sem a
incorporagdo ao seu vencimento basico.

Administrar a dicotomia formada por dois
regimes juridicos dos empregados. um grupo
formado por funcionarios publicos e outro
grupo de empregados regidos pela CLT.

Indicacdo de agentes indicados pelo governo
no Conselho de Administragéo.

Conselho de Administracdo
participacdo de agentes do Estado.

com a

Autonomia para contratacdo de funcionarios
e arecadagdo financeira com servigos
prestados diretamente a popul agéo.

Controle

Contrato de Gestdo: resultados esperados/
instrumentos administrativos de medicdo
(relatérios de execucdo).

Apresentacdo de relatérios, sujeito as
auditorias especiais, prestactes de contas.

Poder normativo

Fonte: Elaborado a partir de Guimaraes (2003) e Bresser-Pereira (1998)

3.3 EDUCACAO A DISTACIA NAS UNIVERSIDADES PUBLICAS

Nos ultimos séculos, 0 mundo assistiu as constantes mudancas tecnologicas que

apoiam e propiciam o crescimento econdmico, visto que favorecem a informagdo mais &gil e

de menor custo, capaz de conectar os setores mais distantes fisicamente. O desenvolvimento

das tecnologias de comunicacdo e informagdo (TIC) oportuniza a integracdo de diversos

ambientes fisicamente separados, inclusive os contextos interpessoais, dentre eles, a sala de

aula.
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No Brasil, a inovagdo na sala de aula apresenta-se com o estimulo ao uso das TIC
como meio de apropriacdo do conhecimento. Esse processo esta diretamente relacionado a
modalidade educacional tradicionalmente conhecida como educacéo a distancia (EaD), haja
vista que o seu desenvolvimento se deu com a utilizacdo de tecnologias da informacéo como
agregado indissocidvel da proposta pedagdgica (CARVALHO, 2009).

No Brasil, o processo de aprendizagem por meio da educacdo a disténcia esta
amparado pela LDB, onde consta, em seu artigo 80, que o “Poder Publico incentivara o
desenvolvimento e a veiculacdo de programas de ensino a distancia, em todos os niveis e
modalidades de ensino, e de educacdo continuada” (BRASIL, 1996). Esse artigo foi
regulamento pelo Decreto n. 5.622/2005 (BRASIL, 2005b) que definiu a educacéo a distancia
como a

[...] modalidade educaciona na qual a mediacéo didatico-pedagdgica nos processos
de ensino e aprendizagem ocorre com a utilizagdo de meios e tecnologias de
informacdo e comunicagdo, com estudantes e professores desenvolvendo atividades
educativas em lugares ou tempos diversos (BRASIL, 2005b).

No cendrio de reducdo de investimentos publicos para IFES e diante da possibilidade
legalmente estatuida de ofertas de cursos a disténcia surgiu, em 1999, um movimento de
docentes, que se constituiu formalmente na Universidade Virtua Publica do Brasil
(UNIREDE), organizada em consorcios regionais entre IFES, que buscavam a oferta de
cursos a distancia e o desenvolvimento de pesquisas sobre tecnologias de comunicacdo e
informacdo, bem como suas aplicagdes a0 ensino superior. O uso dessas tecnologias no
ensino era visto positivamente para a realidade nacional — um pais de dimensdes continentais,
de elevado nimero de estados e municipios —, dém de configurar um meio para
democratizacdo do acesso as IFES.

Ainda nesse contexto, surgiu o Consorcio Centro de Educacdo Superior a Distancia do
Estado do Rio de Janeiro (CEDERJ), para a oferta, na modalidade a distancia, dos cursos de
Licenciatura em Matematica, Fisica, Quimica, Ciéncias Biolbgicas e Pedagogia. O modelo do
CEDERJ, maistarde, inspirou a criagdo do Sistema UAB.

Essas experiéncias podem ser consideradas iniciativas proprias e legitimas das IFES
gue visavam aimplementacdo da educagdo a distancia. Tratava-se de uma mudanca requerida
pela comunidade académica que se deparava com obstaculos sistémicos, dentre eles a
insuficiéncia de recursos financeiros e de pessoa decorrentes, em especial, das restricoes

impostas na década de 1990.
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Em 2005, a proposi¢do de um “curso-teste” que ficou conhecido Curso-Piloto em
Administracgo a distancia, que teve parte das vagas direcionadas aos funcionarios do Banco
do Brasil, marcou as condicdes para a criacdo do Sistema UAB, que viriaaser formalizado no
ano de 2006. Os recursos financeiros para elaboracdo e manutencdo desse curso foram
provenientes de uma empresa de economia mista do Estado, razéo pela qual uma parte das
vagas foi destinada aos profissionais em exercicio de suas fungoes.

Esse Curso-Piloto de Administracéo foi articulado no ambito do Forum das Estatais
pela Educacso, com a participacdo da Secretaria de Educacgo a Distancia (SEED/MEC)®, da
UNIREDE eda ANDIFES.

O Forum das Estatais foi criado com o objetivo de potencializar as politicas publicas
na educacdo e congtituiu-se em um “[...] espaco de sinergia entre 0s projetos das empresas
Estatais (ja existentes e futuros), do Ministério da Educacdo e Casa Civil, representando o
Governo Federal” (BRASIL, 2004a, p. 3). A parceria entre o Ministério da Educagéo e as
Estatais foi vista como promissora para desenvolvimento sustentavel do Pais, porque seria
nessa instancia que os déficits de formacéo poderiam ser compartilhados e solucionados. As
Estatais representavam os “[...] alicerces da conexdo do Estado com a estrutura produtiva da
Nagdo” (BRASIL, 20044, p. 1).

No ambito desse Forum, foi elaborada a proposta que dispds sobre o Projeto
Universidade Aberta do Brasil, cuja organizagdo estaria centrada em duas agdes principais. 1)
criagdo de uma Fundacao “[...] de direito privado, sem finalidades lucrativas, denominada
Fundagdo de Fomento a Universidade Aberta do Brasil [...]” (BRASIL, 2004b, p. 3), para
fomento a bolsas de estudo e pesquisa sobre tecnol ogias dainformag&o e comunicacéo e sobre
EaD; 2) constituicdo e organizacdo de Consorcios Publicos, que desenvolveriam as atividades
de educacdo adistancia (BRASIL, 2004b)

Os Consorcios Publicos deverdo, em cada Estado adquirir personalidade juridica
prépria, devendo constituir associacdo publica. Para tanto, poderd fazer uso da Lei
11.107, de 6 de abril de 2005, a qual dispbe sobre normas gerais de contratacdo de
Consorcios Piblicos para a realizagdo de objetivos de interesse comum, no caso
ofertar educagdo a distancia, especiamente em Municipios que hoje ndo sdo
atendidos por educacdo superior de qualidade.

De acordo com a citada Lei e para cumprimento de seus objetivos, os Consorcios
Plblicos poderdo firmar convénios, contratos e acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribuicbes e subvencBes sociais ou econbmicas de outras
entidades, inclusive da FUNDACAO no caso especifico, assm como de 6rgdos do
governo, em qualquer nivel, federal, estadual ou municipal. Interessante observar

2 A SEED foi criada pelo Decreto n. 1.917, de 27 de maio de 1996, com os objetivos de promover e
implementar a politica de educacéo a distancia e a ado¢do de tecnologias de comunicagdo e informacdo no Pais.
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gue a citada Lei estabelece que o Consorcio Publico, assim formado, podera ser
contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacéo
consorciados, dispensada a licitagdo. Os estatutos, conforme previsto na Lei citada,
dispordo sobre a organizacdo e o funcionamento de cada um dos Orgdos
congtitutivos dos referidos Consorcios. (BRASIL, 2004b, p. 7).

A proposta também previa que o MEC deveria propiciar o incentivo e a formagdo de
Consorcios Publicos, inclusive dando condicfes das IFES integra-los por meio de Chamadas
Publicas.

A adesdo das ingtituicbes educacionais a0 Consorcio Publico, tanto das Federais
como das Estaduais, se dara sempre de forma voluntaria, garantidos os pressupostos
iniciais configurados na formulagéo dos Consorcios Publicos. A FUNDACAO, aém
do papel de incentivar e articular os Consorcios Publicos entre si, poderéa contribuir
com financiamento, ou outras formas de fomento, tais como a cessdo ou
compartilhamento de facilidades préprias de suas organizagdes congtituintes, em
gualquer uma das etapas acima previstas (BRASIL, 2004b, p. 7).

A UAB foi oficializada em 2006 por meio do Decreto n. 5.800/2006, ainda que sem
cumprir exatamente os pressupostos da proposta do férum das Estatais, com o objetivo de
“expandir e interiorizar a oferta de cursos e programas de educagdo superior no Pais”,
particularmente pela modalidade de educacdo a distancia (BRASIL, 2006a). A UAB foi
criada em um formato organizacional de Sistema o qual é gerenciado pelo MEC e formado
pelas |IES? e pelos municipios por meio da adesfo aos editais.

O Sistema UAB ndo se concretizou na integralidade das caracteristicas descritas no
projeto do Férum, mas conservou aspectos, a exemplo das parcerias entre as |IES e a adeséo
por meio de chamadas publicas. A Fundacdo de Fomento a Universidade Aberta do Brasil ndo
foi criada, mas a Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES) assumiu o papel de fomento a bolsas de estudo e pesquisa e também de indugdo a
constituicdo de nucleos de educacéo a distancia nas IFES, que aguela altura, foram induzidas
a congtituirem e integrarem Consorcios Publicos de personalidade juridica propria.

Desse modo, o Sistema UAB n&o implicou a criagcdo de novas universidades, mas a
ampliagdo das fungbes das IFES existentes para desenvolver as atividades do ensino a
distancia. Segundo Mill et al. (2010), o desenvolvimento de uma estrutura administrativa,
tecnologica, financeira e humanalintelectual para oferecer exclusivamente cursos na

modalidade de educacdo a distancia é extremamente complexa, de alto custo e de dificil

1 O Sistema UAB é integrado pelas | nstituigdes Federais de Ensino Superior (IFES), pelas | nstituicdes Estaduais
de Ensino Superior e pelos Ingtitutos Federais de Ensino Superior.
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aquisicdo e manutencdo. Assim, o mais plausivel é o aproveitamento da “[...] estrutura de
funcionamento de uma instituicdo de ensino ja constituida” (MILL et al., 2010, p. 3).

Esse argumento configura-se em um artificio discursivo que omite que as mesmas
dificuldades vivenciadas para constituir uma estrutura exclusiva de oferta de cursos a
disténcia far-se-iam igualmente presentes nas institui¢des de ensino ja existentes. Afinal, toda
expansdo envolve ampliagdo de recursos para desenvolvimento das novas atividades, com
igual ou maior complexidade.

Segundo Mintzberg (2012), a medida que a organizacéo amplia suas atividades surge a
necessidade de novas contratacbes de pessoal e da ampliagdo da cadeia de comando,
culminando em gjustes na estrutura organizacional, definida por esse autor, como “[...] asoma
total das maneiras pelas quais o trabalho € dividido em tarefas distintas e, depois, como a
coordenacdo ¢ realizada entre essas tarefas” (MINTZBERG, 2012, p. 12).

Para Mintzberg (2012), a divisdo do trabalho e a sua coordenacdo sdo fatores
imprescindiveis na definicdo de estrutura organizacional, hgja vista que a ampliacdo da
complexidade no trabalho associa-se 0 incremento do grau de sua especializacdo, ampliando-
se, consequentemente, a necessidade de novos meios de promover a integracdo das partes
especializadas.

O trabalho primério tem sua coordenacao viabilizada simplesmente pelo processo de
gjustamento mutuo, isto €, basicamente pela comunicacdo informal. Um segundo grau de
dificuldade na escala de trabalho implicaria no estabel ecimento de uma supervisdo direta, que
seria responsavel pela instrucdo e orientagdo das agles organizacionais. O trabalho ainda
poderia ser coordenado mediante a padronizagcdo. Nesta perspectiva, ter-se-ia a padronizagéo
dos processos de trabalho — a partir da especificagdo e da programacéo requerida dos
membros da organizacdo; a padronizacdo dos outputs, gue consiste na especificacdo dos
resultados esperados; e a padronizacdo das habilidades, isto €, constitui-se na exigéncia de um
nivel de conhecimento prévio para desenvolver o trabalho demandado (MINTZBERG, 2012).

Hal (2004) discute a estrutura organizacional em termos de trés variaves:
formalidade, complexidade e centralizacdo. A formalidade pode ser medida pelas regras
estabelecidas por uma organizacéo, enquanto a complexidade € mensurada pela divisdo das
tarefas da organizacdo entre cargos/divisdes e nivels hierarquicos. Por fim, a centralizacéo

refere-se a distribuicéo de poder dentro das organizagdes em relagcéo aos nivels hierérquicos.
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Dessas varidvels, Hall (2004) explica detalhadamente a complexidade por meio de trés
subvaridveis. diferenciacdo horizontal, diferenciacdo vertica e dispersdo espacial. Tendo em
conta definicdo, compreende-se diferenciacdo horizontal e vertical como sendo,
respectivamente, o0 modo pelo qual as tarefas finalisticas da organizacdo sdo subdivididas (o0
nimero de divisdes dentro da organizagdo e 0 nimero de especialidades em cada divisdo) e o
nimero de niveis verticais em que a autoridade € dividida. A dispersdo espacia consiste nas
atividades e no quadro de pessoal que se encontram dispersos em centros de poder ou das
tarefas (HALL, 2004, p. 51).

Mintzberg (2012) explica que a diversidade ambiental quando demanda respostas
organizacionais diferentes do design da estrutura, provoca a diferenciacdo em areas restritas
ou constelactes de trabalho, descentralizadas seletivamente com desenho estrutural inerente

as exigéncias do subambiente particular.

Cada constelacdo esta localizada de acordo com o efeito de seu subambiente sobre a
organizacéo [...] cada constelacdo de trabalho recebe poder nas decisbes requeridas
por seus subambientes e tem liberdade de desenvolver a estrutura exigida por seus
processos decisorios. [...] as disparidades ambientais encorgjam a organizagdo a
diferenciar sua estrutura e a usar a descentralizacdo seletiva em ambas as dimensdes
vertical e horizontal. Em outras palavras, pode centralizar e descentralizar ab mesmo
tempo (MINTZBERG, 2012, p. 163).

A relacdo entre ambiente e estrutura € enfatizada na teoria da contingéncia estrutural,
gue parte da idela de adequacdo estrutura (DONALDSON, 1999). Assim, partindo-se da
definicdo de estrutura organizacional, suas varidvels de andlise e a ideia de adequacdo da
teoria da contingéncia estrutural, é factivel considerar que a adeséo ao Sistema UAB produz
alteracdes estruturais nas IFES. Cabe, entdo, buscar elementos da teoria organizacional que
permitam identificar tais alteracdes, bem como sua adequacéo aos objetivos e as diretrizes das
IFES, sem, entretanto, abandonar ou desconhecer suas caracteristicas distintivas como

organi zacOes publicas.

3.3.1 O Sistema UAB na Universidade: adaptacdes da estrutura ao ambiente

As universidades brasileiras ao longo da sua histéria foram reconhecidas e legitimadas
socialmente para a criagéo e disseminacdo do conhecimento, compreendidas, portanto, como
instituicbes sociais, isto é, sdo resultantes de pressdes e de necessidades percebidas como
importantes para um grande nimero de individuos e grupos sociais €, por isso, infundidas de

valores, crengas e normas socialmente reconhecidas (SELZNICK, 1972 apud GOULART,



53

VIEIRA; CARVALHO, 2005). Em uma universidade, os valores estdo cristalizados em seu
ambito e cultivados como principios, tal como: autonomia associada ao pluralismo de ideias,
a0 universaismo das descobertas, ao sentimento de solidariedade as injusticas e as
discriminacOes, a ética e a exceléncia nos seus processos de busca do conhecimento
(MARCOVITCH, 1998).

As universidades como institui¢oes séo

[...] uma acdo social, uma prética social fundada no reconhecimento publico de sua
legitimidade e de suas atribui¢des, num principio de diferenciacdo, que Ihe confere
autonomia perante outras ingtituices sociais, e estruturada por ordenamentos,
regras, normas e valores de reconhecimento e legitimidade internos a ela A
legitimidade da universidade moderna fundou-se na conquista da idéia de autonomia
do saber diante da religido e do Estado, portanto na idéia de um conhecimento
guiado por sua prépria logica, por necessidades imanentes a ele, tanto do ponto de
vista de suainvengdo ou descoberta como de sua transmissio (CHAUI, 1999, p. 6).

As instituiches sociais sd0 organizagcbes em que O imperativo organizaciona
predominante € a legitimidade, que tanto é fonte de inércia como é uma ordem que justifica
formas e préticas particulares (SELZNICK,1996 apud POWERS, 2000). A legitimidade é
conquistada na medida em que a organizacaéo estd em conformidade ao que é conferido pelo
ambiente institucional. Desse modo, a teoria institucional permite entender a adogéo ou
manutencdo de uma determinada estrutura organizacional em vista da busca por |egitimidade.

Uma instituicdo social dispde de uma estrutura adaptada as demandas sociais e aos
valores compartilhados no ambiente, que, a exemplo da universidade, compreende uma
coletividade em que se inserem docentes-cientistas, discentes e técnicos administrativos, cuja
linha de ac&o é facilmente identificavel, sob uma ordem normativa, com escalas de autoridade
e sistemas de comunicacdo (TRIGUEIRO, 1999).

As organizacOes publicas pelas caracteristicas que nelas se manifestam séo
aproximadas a burocracia. A organizacdo da universidade publica, no entanto, ndo €
satisfatoriamente compreendida pelo modelo da burocracia em razéo das suas caracteristicas
inerentes de estabilidade, rigidez, linhas de autoridade e objetivos claramente definidos; as
organizacOes universitarias, por sua vez, sdo mais fluidas, as linhas de autoridade s&o
confusas e 0s objetivos ambiguos.

As universidades sdo diferenciadas horizontalmente, isto €, uma faixa abrangente de
suas atividades € atribuida aos especidistas altamente treinados (HALL, 2004). O grau de
especializagao, de formalizagéo e o poder de decisdo sdo os elementos que fizeram com que
aguns autores (BLAU, 1973 apud HARDY; FACHIN, 2000; MINTZBERG, 2012)
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definissem as universidades como “burocracias profissionais”, visto os seus especialistas
detém um alto grau de poder e, por sua vez, estdo concentrados na base operacional desses
tipos de organizacao.

A burocracia profissional € uma configuracdo que reline aspectos da burocracia
tradicional (MINTZBERG, 2012), a exemplo da hierarquia da autoridade e dos cargos, da
padronizagdo dos processos de trabaho, da legalidade, dos critérios impessoais e da divisdo
do trabalho. Contudo, essa configuracdo ndo abrange as caracteristicas tipicamente atribuidas
a visdo mais mecanicista da burocracia, tais como: a supervisao direta de trabalho, as regras
operacionais detalhadas e o alto grau de centralizagdo. Ainda assim, a burocracia profissional
confere a organizagdo um funcionamento mais padronizado e controlavel.

Nesta perspectiva, as universidades como burocracia profissional apresentam um alto
grau de poder na base operacional, visto que os seus profissionais do conhecimento sdo
responsaveis por decisdes estratégicas tomadas sob uma supervisdo hierarquica branda. A
padronizagdo em especiaidades aliada ao forte treinamento conferido a esses profissionais
permite que cada um trabalhe com certa independéncia. Contudo, ha muita formalizacéo na
organizacdo, com elevada descentralizacdo e “[..] uma quantidade consideravel de
‘papelocracia’, de hierarquia, de procedimentos legais extensivos, abrangentes e altamente
padronizados [...]”, especificamente para aprovagdo de novos programas, contragao de novos
professores, obtencdo de promogao na carreira e para aquisicdo de estabilidade no cargo,
CUj 0s processos percorrem toda a estrutura hierarquica (HARDY ; FACHIN, 2000, p. 23).

A formalizacdo e a hierarquia de autoridade sdo fundamentos da burocracia, posto que
€ apartir de um sistema consistente de normas e de regulamentos que se organizam 0s cargos,
as suas respectivas atribuicdes e as dimensdes de poder, do que decorre a legitimidade da
estrutura de autoridade e de controle. Por outro lado, é mesma formalizac&o e hierarquia
gue estabel ece os limites de autoridade (MINTZBERG, 2012).

Nas universidades publicas brasileiras, a formalizagdo é tida como uma esfera de
divergéncia, visto que os docentes-cientistas (profissionais) reivindicam um amplo grau de
autonomia para as suas atividades profissionais, nesse caso requerida no ambito individual.
As regras estabelecidas pela ingtituicdo frequentemente séo objeto de resisténcia e sujeitas a
revisdo devido a pressdo interna (TRIGUEIRO, 1999).

Ainda de acordo com Trigueiro (1999), a centralizac&o nas universidades publicas, em

geral é bastante ambigua, visto que algumas atividades sdo excessivamente centralizadas na
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administragdo superior, enquanto outras amplamente descentralizadas. Para esse autor, essa
disparidade entre a centralizaco e a descentralizacdo leva “[...] a conflitos de orientagdo em
processos decisorios, bem como problemas de comunicagdo interna” (TRIGUEIRO, 1999, p.
33).

No que concerne as decisdes, muitas delas sdo tomadas pelos docentes no &mbito do
julgamento individual relativo a0 ensino e a pesquisa, influenciadas pelas normas
profissionais. Essas decisdes englobam formas de ensinar e conduzir as aulas e de como fazer
as pesquisas, mas a maioria das decisdes na burocracia profissional — e, fundamentalmente, as
decisbes de natureza global — recaem na categoria da escolha coletiva (HARDY; FACHIN,
2000). A escolha coletiva é o que caracteriza as universidades como uma organizacéo
democrética, entendida por Rothschild e Whitt (1986 apud HALL, 2004) como o modo de
dispor o controle em Ultimainstancia pela coletividade.

A escolha coletiva acontece com a reunido de administradores, docentes, apoio
técnico, discentes e sociedade civil “em complexos sistemas de comissdes que tipificam a
maioria das universidades [...] [que comumente sdo0] descritas como colegiais, politicas,
anarquicas ou racionais” (HARDY; FACHIN, 2000, p. 31).

Desse modo, em nivel de agrupamento, os especialistas estéo reunidos funcionalmente
pelas especializagbes (unidades auténomas) e ligados por insténcias colegiadas, as quais
detém autoridade formal para as decisdes. A integracdo acontece por meio dessas instancias
colegiadas, em alguns momentos designadas como comités e comissdes, de natureza
permanente ou temporéaria.

No Brasil, as universidades tiveram a gestdo democrética assegurada na LDB, que
obrigou a existéncia de o6rgdos colegiados deliberativos compostos por segmentos da
comunidade institucional, local e regional, sendo no minimo 70% docentes (CATANI;
OLIVEIRA, 2002). Segundo Trigueiro (1999, p. 33), “[...] a universidade publica possui
grande diluicdo do poder nos inimeros colegiados, desde as bases académicas até os
conselhos superiores, passando por camaras de ensino, pesquisa e extensao e, eventualmente,
de assuntos financeiros”.

Para efeitos administrativos, didatico-cientificos e de distribuicdo de pessoal, o
departamento constituiu-se na menor fracdo da estrutura universitdria. Essa unidade
admi ni strativo-pedagdgica tem por propésito a flexibilizagcdo da estrutura e da agéo, hgja vista
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que teria mais condi¢des de responder as necessidades impostas pelo avanco e diversificagcdo
do saber, e ao crescimento da demanda pelo ensino superior (HARDY' ; FACHIN, 2000).

Os conselhos deliberativos presentes nas universidades estdo intrinsecamente
relacionados a natureza publica e ao principio da autonomia, pois propiciam a difusdo das
ideias e transparéncia nas acbes, em especial pela participagdo. O funcionamento das
universidades sob a constituicdo dessas estruturas colegiadas envolve muitas vezes zonas de
influéncia e de poder que se sobrepdem parcialmente, por vezes se distanciando do poder
central. A colegialidade tem sido vista tanto como uma estrutura descentralizada como um
processo decisorio consensual .

As especialidades representadas em diversas unidades académicas (institutos, centros,
faculdades, departamentos etc.) formatam um tipo de organizacdo essencialmente politica,
marcada, sobretudo, pelo exercicio do poder dos varios grupos presentes na universidade. A
grande diferenciacéo presente na universidade, sobretudo na direcdo horizontal, decorre da
variedade e da quantidade de areas especializacdo, configurando uma dispersdo do poder:

A especializacdo de conhecimento entre os profissionais (pessoal operacional), suas
metas individuais, as vezes conflitantes com as da organizacdo, e as percepcdes
paroquiais das diversas unidades de especialistas (departamentos) requerem um
processo decisdrio mais interativo e politico, ao invés de centralizado, isto é,
iniciado no topo da administragio, como nas méaquinas burocréticas (LEITAO,
1990, p.35).

Baldridge (1971) caracterizou as universidades como instituicdes politicas,
particularmente pela interacdo de grupos com diferentes interesses que tentam moldar o
destino destas. Outros autores (PFEFFER; SALANCIK, 1978; LEITAO, 1990; HARDY:;
FACHIN, 2000) evidenciaram em suas pesguisas que as maiores disputas davam-se em torno
de recursos. As principais fontes de poder, para eles, estéo relacionadas com a capacidade de
dispor e de aocar recursos ordinarios; por sua vez, a aocacdo de recursos se da mais em
funcdo do poder relativo dos seus chefes — pela representacéo departamental em comissoes
institucionais e administrativas — e pela capacidade de obter recursos externos do que por seu
tamanho ou reputacéo académica.

A relativa desordem presente na universidade em razdo do ndo estabelecimento de
uma unidade de controle padronizada € sustentada como necess&ria para criacdo e o
desenvolvimento do conhecimento. Essa fata de unidade de controle culmina em uma
organizacdo que autores, como Cohen e March (1974 apud HARDY; FACHIN, 2000),
denominam de anarquia organizada.
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A anarquia organizada é resultado de um fluxo de agBes individuais que produz um
fluxo de decisbes ndo dirigido e tampouco relacionado diretamente aos objetivos pretendidos
por individuos especificos (MARCH; OLSEN, 1976, p. 19 apud HARDY; FACHIN, 2000).
Desse modo, as universidades sdo vistas como sistemas altamente inertes, pois a comunicacéo
€ problemética e as decisdes frequentemente ndo sdo objetivadas em relacdo aos problemas.

Os proponentes da anarquia organizada (COHEN; MARCH, 1974, apud HARDY;
FACHIN, p. 27) limitam sua aplicabilidade aos contextos de abundancia de recursos e aos
temas de importancia secundérios. Entretanto, Hardy e Fachin (2000) concebem a anarquia
organizada como um tipo estrutural que se aproxima da burocracia profissional, pois a
estrutura demasiadamente complexa dificulta a influéncia dos atores, com alguma
consisténcia, nas decisdes. Nesse caso, as estruturas com muitas comissdes podem favorecer a
prevaléncia do processo decisorio anarquico organizado ou “lata do lixo”.

Por suas caracteristicas particulares e sua complexidade, as universidades mudam
gradua e lentamente, normalmente resultante de um processo adaptativo/resistente. As
organizactes sdo conservadoras pela sua propria natureza, mas existem fatores adicionais que
contribuem para a resisténcia a mudanca, dentre eles: custos incorridos ou investimento no
status quo; acumulagcdo de limitagOes oficiais do comportamento (leis e regulamentos);
limitacBes ndo oficiais e ndo plangadas do comportamento em forma de hébitos e acordos
interorganizacionais; auséncia de recursos financeiros e/ou de quadros de pessoal (HALL,
2004).

As IFES estdo sofrendo pressdes do ambiente politico-institucional para afirmar um
cendrio de expansdo do quantitativo de vagas no ensino superior, que possivelmente ocorreria
de forma natural sob o principio da autonomia, primordialmente, para atender ao interesse
social e, secundariamente, com base na disponibilidade de recursos financeiros, ociosidade de
infraestrutura e disponibilidade de quadros de pessoal .

N&o obstante, as universidades federais estdo sendo pressionadas por

[...] uma série de politicas e processos que buscam gjusté-las ao programa de
diversificag@o e diferenciagdo, que inclui crescente diminuicdo de recursos do
governo federal para sua manutencdo e, a0 mesmo tempo, implementacdo e
ampliacdo de novos mecanismos de controle [...]. Além disso, essas diferencas
comecam a realcar uma maior competicdo no campo das universidades federais,
especiamente contribuem para a busca de uma maior distingdo ingtitucional
(OLIVEIRA, 2000, p. 19-20).
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Na visdo institucional, a organizacdo das IFES, institui¢des sociais que sdo, responde
a0 ambiente ingtitucional, que compreende as regras e 0s procedimentos necessarios a
legitimidade organizacional em face as exigéncias sociais, levando-as a desenvolver estruturas
homogéneas em razé&o dos val ores compartilhados no campo organizacional. Por isso, pode-se
observar grande homogeneidade estrutural entre as universidades em diferentes espacos
(MACHADO-DA-SILVA, 1991). O ambiente institucional abrange o0 ambiente técnico que se
caracteriza pela troca de bens e servicos, em que o critério de avaliacdo € a eficiéncia
organizacional (MACHADO-DA-SILVA; CRUBELLATE, 1998, CARVALHO; VIEIRA;
LOPES, 1999).

As adaptacOes das estruturas das organizagfes aos ambientes técnicos e institucionais
podem ser investigadas por diversas teorias ramificadas do funcionalismo socioldgico e de
seus principios sistémicos. No entanto, preocupado em defender o status de paradigma da
teoria da contingéncia estrutural, Donaldson (1999, p. 124) argumenta que essa teoria
“continua sendo a principal teoria explicativa da estrutura organizacional” e que o “pluralismo
tedrico” no campo dos estudos da estrutura organizacional — teoria institucional, teoria da
dependéncia, teoria do agenciamento — acrescenta variavels e interpretacOes a teoria da
contingéncia estrutural.

Donaldson (1997) parte do funcionalismo para sustentar que as organizagoes fazem
mudancas estruturais para adaptacdo aos fatores materiais moldados pelo ambiente, os quais
s80 denominados de contingéncias (por exemplo, tamanho, diversificacdo, inovacdo). Cada
nivel de contingéncia requer um nivel correspondente da variavel estrutural para que uma
organizacdo sgja eficaz. Assim, atarefa da pesquisa contingencial consiste em identificar o(s)
fator(es) contingenciails aos quais a estrutura precisa Sse adequar para manter o seu
desempenho (DONALDSON, 1999).

Para explicar 0 guste as contingéncias, Donaldson (1997) desenvolveu a teoria da
adaptacdo estrutural para readquirir adequacdo (Structural Adaptation to Regain Fit —
SARFIT). Esse modelo preconiza que as organizagOes adequadas apresentam um alto
desempenho organizacional. Contudo, eventuals mudancas no ambiente pressionam as
organizacbes a0 aumento do nivel de contingéncia em determinados fatores materiais, ao
mesmo tempo em que a organizagdo tende a permanecer com a mesma estrutura
organizacional, movendo-se em dire¢do a “inadequacao” e ao baixo desempenho. Visando a

restauracdo do alto desempenho, a organizagao adapta a sua estrutura.
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O modelo SARFIT esta relacionado ao processo de expansdo da organizagdo, Visto
gue em Situagcdo de adequacdo uma organizagdo goza de maior desempenho, o que lhe gera
recursos excedentes e, por conseguinte, a leva a um processo de expansdo, tal como o
crescimento em tamanho, extensdo geogréfica, a inovacdo ou diversificacdo. A expansdo das
atividades aumenta o nivel de varidveis contingentes, resultando imediatamente na
inadequacdo da estrutura existente, do que resulta a reducéo do desempenho da organizagéo e,
consequentemente, proporciona uma crise de desempenho e mudanca estrutural adaptativa
(DONALDSON, 2005).

A diferenciagcdo estrutural € um processo comumente associado as organizagdes em
inadequacdo pelo processo de expansdo. No entanto, 0 processo de expansdo em uma
organizacdo publica, como as IFES, envolve elementos distintivos, visto que esse tipo de
organizacdo se adapta a0 ambiente institucional que Ihe confere legitimidade para producéo
do conhecimento sem a necessidade de produzir excesso de recursos — diferentemente de um
tipo de organizacdo lucrativa. Portanto, a expansdo de uma organizacdo publica depende do
interesse social e da ampliacdo da destinacdo de recursos financeiros provenientes do
recolhimento dos impostos, bem como da contratacdo de novos quadros de pessoal por meio
de concurso publico.

Segundo Donaldson (2008), o processo de adaptacéo das varidveis estruturais as
contingéncias conflita com o tipo de estrutura organizaciona ja legitimada no ambiente
ingtitucional. A maioria das organizacbes ndo comporta simultaneamente a adequacéo as
contingéncias e aps requisitos ingtitucionais, visto que, em um campo organizacional, o
modelo legitimado externamente compreende a um, apenas um, nivel especifico da variacéo
estrutural. Em contraposicdo, existiriam diversos niveis da variagdo estrutural que se
gjustariam aps varios possiveis niveis contingenciais de uma organizacdo (DONALDSON,
2008).

O apriorismo da teoria da contingéncia como modelo explicativo para as mudancgas
estruturais converge diretamente a ideia de eficiéncia disseminada pela ideologia gerencial a
partir da proposta de Reforma do Aparelho do Estado, hgja vista que essa teoria postula que as
estruturas organizacionais adegquadas as contingéncias resultam em um alto desempenho da
organizacdo, o que pressupde uma relacdo interna de eficiéncia organizacional .

Nessa perspectiva, as consequéncias da ideologia gerencial na administracdo publica
brasileira (reconfiguracdo das atividades do Estado na prestagdo de servicos publicos,
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submisséo do aporte orcamentario as avaliacdes de desempenho, ateracdo das relagdes de
trabalho etc.) promovem diversas contingéncias nas organizagdes publicas, em resposta a que
as organizagoes se adaptam com estruturas contingenciais.

Além disso, as contingéncias derivadas da ideologia gerencial para as IFES podem se
apresentar como dependéncia de recursos externos, isto é, as organizagdes dependem de
organizacOes externas para disporem de recursos — em ordem financeira, fisica, informacional
ou de legitimidade socia — e buscam manter o controle sobre esses recursos, a fim de
minimizar a sua dependéncia do meio ambiente (PFEFFER; SALANCIK, 1978). Para as
IFES, a dependéncia de recursos afronta diretamente o principio da autonomia, posto que a
vinculagcdo entre as organizacOes reflete a diferenca de poder entre elas: € maior o poder
daguela organizacdo que detém o controle dos recursos necessarios para outras.

Pfeffer e Salancik (1978) estabelecem trés fatores que determinam o grau de
dependéncia de recursos externos, a saber: 1) aimportancia ou criticidade dos recursos para a
manutencdo e sobrevivéncia da organizagao; 2) a concentragdo ou a indisponibilidade de
fontes alternativas para os recursos; e 3) 0 arbitrio dos atores externos sobre a alocacéo e o
uso de recursos (a posse, 0 acesso, a utilizacdo efetiva e habilidades para regular o emprego
de recursos). De modo a minimizar a dependéncia dos recursos, as organizagdes tendem a
diversificar os seus fornecedores, pulverizar as formas de recebimento de recursos ou juntar-
Se aoutras do mesmo ramo.

Na abordagem da dependéncia de recursos, 0s gerentes de uma organizacado teriam o
livre arbitrio para decidir pelas melhores aternativas para reduzir a interdependéncia. Nesse
ponto, destaca-se que Donaldson (1999) aceita que as mudangas ha estrutura organizacional
envolvem a acdo decisbria dos gestores e, seus consequentes el ementos subjetivos e racionais,
permeados pelo conflito, pela politica e pelo poder. Essa acdo, contudo, é predeterminada
pelos fatores materiais que compdem a situacdo ambiental e esta associada ao desempenho
organizacional.

Considerando como fatores contingenciais as mudancas decorrentes da insercéo de
uma ideologia gerencial, em especia as ocorridas nos Ultimos dez anos na administracdo
publica brasileira, particularmente no campo das IFES, a ampliagdo da capacidade do uso das
TIC e as politicas de expansdo a0 acesso do ensino superior, este estudo langou méo dos
argumentos da teoria da contingéncia estrutural para observar as implicagOes estruturais da

adesdo ao Sistema UAB. Espera-se, com isso, mostrar um retrato com capacidade de indicar,
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sob o prisma dos estudos organizacionais, 0 modo pelo qual essa adesdo pode fragilizar os
principios da autonomia e da administragdo publica
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4 OBJETIVOS

Para a consecucdo desta pesquisa, foi delimitado um objetivo geral, orientado pelo
problema de investigacdo, € um conjunto acessorio de objetivos especificos, assim

explicitados:

4.1 OBJETIVO GERAL

Andisar de que modo a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os principios da

administragdo pablica e o principio da autonomia de uma IFES.

4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Mapear e descrever as unidades organizacionais para oferta de cursos regulares em
uma IFES;

e Descrever aestrutura e o funcionamento do Sistema UAB;

e Identificar e descrever as unidades organizacionais criadas para operacionalizacdo
do Sistema UAB em uma IFES;

e Mapear adivisdo de trabalho nas unidades organizacionais identificadas, aformade
coordenacdo e o quadro administrativo;

e ldentificar os elementos distintivos das unidades identificadas em uma IFES
vinculadas ao Sistema UAB em relacdo as tradicional mente existentes na IFES;

e Descrever e andlisar a pertinéncia/laderéncia dessas distingdes frente aos principios

da administracéo publica e ao principio da autonomia.
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5 PROCEDIMENTOSMETODOLOGICOS

Nos capitulos anteriores foram apresentadas a problemética e a judtificativa de
pesquisa, bem como os principais conceitos tedricos que fundamentam a analise dos dados
empiricos. Assim, neste capitulo so apresentados os procedimentos empregados para coletar

e analisar os dados para o alcance dos objetivos desta i nvestigacéo.

5.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

O método de pesquisa compreende um conjunto de processos pelos quais se torna
possivel conhecer uma determinada realidade. As escolhas dos procedimentos sisteméticos
para descricéo e explicacéo de uma determinada situagcéo sob o estudo deve estar baseada em
dois critérios bésicos. a natureza do objetivo ao qual se aplica e o objetivo que setem em vista
no estudo (FACHIN, 2001).

O presente estudo pode ser considerado analitico, cujo pressuposto € a criacdo de um
esquema de andlise que possibilita a explicagdo e a interpretacdo. A estratégia de pesquisa
empregada foi 0 estudo de caso Unico visto que essa técnica permite o agrupamento de um
nimero expressivo de dados. Ademais, essa técnica é adequada para captar um processo
dindmico, dentro de seu contexto real, utilizando vérias fontes de evidéncia, com o objetivo de
explicar o fendbmeno observado de forma global, e considerando toda a sua complexidade
(YIN, 2001).

O estudo de caso ndo é uma escol ha metodol 6gica, mas uma definicdo do que vai ser
estudado a partir de uma delimitacdo sobre o que pode ser apreendido com um caso
especifico. Esse procedimento amplia o entendimento pelo sabio prosseguimento de questdes
de pesquisa, dando-Ihe credibilidade por meio de uma profunda triangulacéo das descrices e
das interpretacfes, ndo apenas em uma Unica etapa, mas continuamente durante todo o
periodo de estudo (STAKE, 2005).

Stake (2005) afirma que o estudo de caso deve proporcionar o entendimento dos
seguintes aspectos. 1) a natureza do processo, em particular a sua atividade e funcionamento;

2) seu contexto histérico; 3) seu ambiente fisico; 4) outros contextos, como 0 econdmico,
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politico e legal; 5) outras situagdes em que o caso pode ser reconhecido; 6) os informantes por
meio do quais 0 caso pode ser conhecido.

Stake (2005) classifica os estudos de caso nos seguintes tipos. intrinseco,
instrumental e multiplo. O primeiro consiste naguele estudo em que o caso interessa pela sua
relevancia e particularidade, sem pretensdo de se generalizar ou comparar com outros casos.
O segundo consiste naqueles estudos em que 0 caso € isolado e investigado em profundidade,
porém o pesquisador tem a intencéo de comparé-10 ou usa-lo como representante de toda uma
classe de casos. Finamente, o tipo multiplo equivale aos tipos de estudo em que 0 caso
particular € menos relevante, interessando, a esse fim, o0 estudo em conjunto para identificar
um fendémeno ou uma condic¢do de uma col etividade.

A selecdo do caso, diante dessas caracteristicas, em geral, € menos relevante, porque
0 caso ja € dado. Contudo, o estudo de caso do tipo instrumental e multiplo requer que uma
escolha sgja feita com base em critérios objetivos e na clara evidéncia de beneficio ao
pesquisador, a exemplo da possibilidade de aprender e aprofundar o funcionamento do caso
(STAKE, 2005).

Para 0s casos intrinsecos, mesmo que 0 caso ja estga dado, existem opcdes
subsequentes a se fazer para observar, por exemplo: escolhas sobre pessoas, lugares, eventos
etc. Assim, Stake (2005) afirma que h& casos nos casos ou subcasos que contribuem para o
entendimento da situacéo.

Diante desses elementos, constituiu 0 estudo de caso desta investigacao a adesdo ao
Sistema UAB por uma IFES em um contexto de politicas neoliberais direcionadas a educacdo
e de governo ligado a0 movimento de esquerda. Buscou-se, assim, compreender as raz0es
pelas quais uma IFES criou estruturas especificas para 0 desenvolvimento das atividades
académicas do Sistema UAB, bem como analisar supostas implicagbes ao principio de
autonomia e aos principios da administracéo publica.

O caso da adeséo ao Sistema UAB poderia ser objeto de estudo em qualquer IFES
gue houvesse cumprido esse pressuposto. Para este estudo, entretanto, a IFES escolhida foi a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) pelas seguintes razbes principais. 1)
tratar-se de |FES credenciada para oferta de cursos na modalidade EaD desde 2003, integrada
ao Sistema UAB por acasido do primeiro edital de selecéo de IES, publicado em 2005,
ofertante, em ambito nacional, de cursos de graduacéo e pods-graduacéo de reconhecida
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qualidade; e 2) o vinculo profissional desta pesquisadora com a instituicdo, inclusive no
exercicio de fungdes na SEAD, o que favorece a andlise pormenorizada do objeto.

Diante dessas caracteristicas, € possivel afirmar que esta investigacdo adota um
estudo de caso do tipo intrinseco, porque explora em profundidade o caso de adeséo ao
Sistema UAB pela UFRGS. No entanto, pelas caracteristicas de homogeniedade estrutural das
IFES, este caso pode apresentar el ementos de um caso instrumental .

Para esta pesquisa, foi necessaria a escolha de cursos para a limitacéo da observacéo
das possiveis mudangas na estrutura da UFRGS em decorréncia da adeséo ao Sistema UAB,
visto que a andlise pormenorizada de todos 0s cursos e suas respectivas unidades tornar-se-ia
inviavel no tempo desta investigagdo. Essa escolha se assemelha ao que Stake (2005)
denomina de subcaso, entretanto como a analise dos cursos escol hidos encontra limitaces de
aprofundamento, adotou-se ailustracéo.

Sob essa perspectiva, optou-se por mostrar as ocorréncias do caso nos cursos de
especializagdo lato sensu em Gestdo Publica, Gestdo Publica Municipa e Gestdo em Saide
do Programa Nacional de Formacdo em Administracdo Publica (PNAP) pelas seguintes
razdes. 1) diferenciaram-se estruturalmente no ambito da IFES; 2) constituem programa
nacional com adesdo a projeto pedagdgico e material didatico; 3) dispdem das primeiras
turmas concluidas e reofertas asseguradas; 4) instituem a modalidade gratuita de ofertas de
cursos em nivel de especializacdo lato sensu; e 5) apresentam indicadores constitutivos
relevantes (quantitativo de alunos, de profissionais e de polos; e dimensdo e potencial de
alcance da respectiva area de conhecimento).

Diante da escolha da estratégia de pesquisa, é relevante apresentar as técnicas de
coleta e de andlise de dados, que, nesse caso, foram essencialmente qualitativas. Segundo
Merriam (2002), a chave para entender a pesquisa qualitativa repousa na ideia de que o
significado € socialmente construido pelos individuos em interacdo com o seu mundo, isto é, a
realidade ndo é fixada, Unica, acordada, como é€ tratada pela pesquisa quantitativa. Existem
muitas construgdes e interpretacdes da realidade que estdo em fluxo e que a mudam ao longo
do tempo. Os pesquisadores qualitativos estdo interessados em compreender 0 que essas
interpretacbes sdo em um determinado ponto no tempo e em um contexto particular.

Em um estudo qualitativo interpretativo e descritivo, 0 pesquisador esta interessado
em compreender e em descobrir um fendmeno, um processo, as perspectivas e as visdes de

mundo das pessoas envolvidas, ou uma combinagéo destes. Os dados sdo coletados por meio
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de entrevistas, observacdes ou andise de documentos (MERRIAM, 2002). Trivifios (1987)
explica que a pesquisa qualitativa evidencia os resultados por meio de retratos (ou
descricbes), narrativas, ilustradas com declaracbes das pessoas para dar o fundamento
concreto necessario, fotografias etc., acompanhados de documentos pessoais, fragmentos de
entrevistas etc.

Em consonancia a0 que Merriam (2002) e Trivifios (1987) apresentam sobre a
pesquisa qualitativa, € possivel afirmar que esta investigacdo foi essencialmente qualitativa,
porque se concentrou em uma andlise descritiva das transcri¢des de entrevistas e dos dados
secundérios para compreender como e porque a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os
principios da administragdo publica e o principio da autonomia de umalFES.

Ainda pode-se dizer que a pesquisa foi do tipo seccional com perspectiva
longitudinal (VIEIRA, 2004), visto que buscou caracterizar o Sistema UAB na UFRGS no
estado presente, mas resgatando dados especificos da adesdo e da sua implementacdo na
universidade, com o intuito de explicar a sua origem, suas relagdes e suas mudancas.

5.2 PROCEDIMENTOS DE COLETA E ANALISE DE DADOS

Para alcancar os objetivos desta dissertacdo, foi realizada, primeiramente, a coleta de
dados secundérios guiada pelos objetivos especificos. Os documentos integram a dimens&o
formal da estrutura organizacional. Portanto iniciar a andlise pelos documentos oficiais, nesta
pesquisa, foi fundamental para compreender o passado e a mudanca no funcionamento da
UFRGS decorrente da sua adaptacéo ao Sistema UAB, com base no que Gil (2008) afirma: os
dados secundérios sdo importantes fontes que permitem o conhecimento do passado e a
investigagdo da mudanga sem constrangimento dos atores envolvidos.

A pesquisa documental seguiu ordenadamente os objetivos especificos, culminando
em diferentes documentos para cada um deles. Nesta perspectiva, para o primeiro objetivo,
foram utilizados os seguintes documentos da UFRGS: Estatuto e Regimento Geral; Relatorios
de Gestdo da UFRGS desde 2005; Relatorios de Avaliacdo Institucional de 2008, 2011 e
2012; Resolugdes do Conselho Universitéario (CONSUN) e do Conselho de Ensino, Pesquisa
e Extensdo (CEPE) sobre pessoal, orcamento e funcionamento da pds-graduacéo lato sensu.

Para 0 segundo objetivo, como se tratava de caracterizar a estrutura e o
funcionamento do Sistema UAB, foi necessario organizar os documentos em ordem
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cronologica, em uma planilha Excel, para compreender o seu desenvolvimento. Os
documentos foram identificados a partir das seguintes categorias: tipo, nUmero, procedéncia,
destinatario, data, assunto, dados adicionais e data da publicacdo no diério oficial. Foram
categorizados oficios e editais, a época de 2006 e 2007 da SEED, portarias do MEC, da
CAPES e do Conselho Naciona de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ),
Resolugbes do Fundo Naciona de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), comunicados,
oficios, editais, atas da CAPES, Estatuto e Regimento da CAPES.

Para os dois objetivos seguintes, identificar e descrever as unidades organizacionais e
a respectiva divisdo do trabalho, o quadro administrativo e a coordenacdo, foram explorados
0s seguintes documentos: Relatérios de Gestdo da UFRGS desde 2005, cujo foco foi
identificar o periodo de adeséo e a unidade que esteve envolvida; as Resolucdes do CONSUN
e do CEPE, que tratavam da educacdo a distancia na UFRGS; alel orcamentaria desde o ano
de 2000, além de documentos contébeis e de pessoal .

Assim, apds identificar que a SEAD foi a unidade envolvida na adesdo ao Sistema
UAB, investigou-se o site dessa unidade e seu respectivo histérico, de modo a compreender o
funcionamento da Secretaria e seu papel ao longo da sua existéncia. Para apresentar a
estrutura organizacional da SEAD, o seu site foi contraposto as informagdes da vivéncia da
pesquisadora na Universidade e ao video institucional produzido pela TV UFRGS,
denominado Conhecendo a UFRGS — SEAD (CONHECENDO... [20107]).

Para apresentar o0 quadro administrativo da SEAD, delimitou-se o periodo
compreendido entre os meses de abril de 2013 e abril de 2014 para identificar o nUmero de
pessoas que desempenharam atividades na SEAD. Preliminarmente, realizou-se consulta nas
seguintes bases de dados: Sistema de Recursos Humanos da UFRGS, para identificar as
pessoas Vvinculadas a folha de pagamento da SEAD; banco de dados da Fundacéo de Apoio a
Universidade Federa do Rio Grande do Sul (FAURGS), para identificar os convénios
referentes ao Sistema UAB coordenados pela SEAD e seus respectivos bolsistas; e Sistema de
Gestéo de Bolsas (SGB) da CAPES, para identificar bolsistas remunerados diretamente pelo
Orgéo.

Assim, foram identificados na FAURGS quatro convénios com recursos
provenientes do Sistema UAB: dois de capacitacdo de profissionais em EaD; um de
desenvolvimento de TIC; um de suporte as acOes de EaD (este ultimo € oriundo dos

rendimentos financeiros de outro convénio do Sistema UAB). No SGB/CAPES, foram
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identificados 0s seguintes projetos administrados pela SEAD: Formagdo da Equipe
Multidisciplinar; Fomento ao Uso das TIC; Programa Anua de Capacitacdo Continuada
2010/2011; Programa Anual de Capacitacdo Continuada 2012; e Porto Alegre — Agronomia —
Polo UAB em Porto Alegre.

De posse dos dados, foram cruzados os vinculos as folhas de pagamento da SEAD,
dos convénios identificados na FAURGS e de bolsistas do SGB/CAPES, visando assim
descrever o quadro administrativo da SEAD.

Para apresentar 0 quadro administrativo dos cursos, optou-se por consultar os
respectivos coordenadores durante as entrevistas, detalhadas a frente.

O orcamento de educagéo a distancia foi consultado na base de dados do site
Orcamento Federal (BRASIL, [20147]) e em documentos contabeis do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI), inclusive para apresentar 0 quadro de recursos recebidos
pelo Sistema UAB.

Complementarmente, foram editadas e aplicadas entrevistas semiestruturadas cujos
resultados foram subsidiarios. As entrevistas foram realizadas com profissionais de
proeminéncia em suas respectivas areas de atuacdo na gestdo académica e administrativa na
UFRGS, selecionados a partir dos dados secundérios, que apontaram 0s temas que deveriam
ser agprofundados, a saber: funcionamento do Sistema UAB, percepcdo da UFRGS sobre a
politica de expansdo de vagas por meio do Sistema UAB, orcamento, pessoal e
funcionamento dos cursos lato sensu.

Para isso, foram realizadas onze entrevistas de diferentes naturezas para os seguintes
atores: Pro-Reitor de Graduagdo e ex Secretario de Educacdo a Distancia, Pro-Reitor de Pos-
Graduacso, Secretéria de Educacdo a Distancia, Fulano®, Pré-Reitor de Plangjamento e
Administracdo, Diretor de Plangiamento Orcamentario, Coordenadores dos Cursos de Gestéo
em Sallde, Gestéo Publica e Gestdo Municipal e dois técnicos-administrativos da Pro-Reitoria
de Pos-Graduacdo. Essas entrevistas foram gravadas e transcritas com o objetivo de facilitar a
andise. As questfes que compuseram as entrevistas estdo disponiveis no Apéndice A.

Na pesquisa qualitativa, a coleta e a analise dos dados estéo integradas, visto que a
interacdo pesquisador-informagdo resulta em uma interpretacdo preliminar sobre o fenémeno
gue orienta uma nova coleta, reiteradas e sucessivas vezes. Entretanto, ha um momento em

que 0 pesquisador reline o materia transcrito das entrevistas e as informacfes julgadas

2 A pessoa ndo autorizou a sua identificacdo.
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relevantes da pesguisa documental para esclarecer o fenbmeno em questdo, dando inicio,
assim, afase de triangulacéo das informagdes obtidas das vérias fontes consultadas.

Segundo Trivifios (1987, p. 38), atécnicade triangulacdo consiste em

[...] abranger a maxima amplitude na descricdo, explicacdo e compreensdo do foco
em estudo. Parte de principios que sustentam que é impossivel conceber a existéncia
isolada de um fendmeno social, sem raizes histéricas, sem significados culturais e
sem vinculagdes estreitas e essenciais com uma macrorrealidade socia. Tais
suportes tedricos, complexos e amplos, ndo tornam faceis os estudos qualitativos.

Nesta investigacéo, preliminarmente, foi adotada a certificagcéo e o cruzamento das
fontes e das informagdes com o objetivo de descobrir possivels incoeréncias ou contradicoes
resultantes de dados equivocadamente processados (GIL, 2008). Sucessivamente, foi
redlizada a triangulacdo dos dados de modo a constituir o cenario histérico do caso, suas
mutacdes e sua atual configuracdo nas ilustractes eleitas.

Para Merriam (2002), a andlise dos dados consiste na identificagcdo de padrbes
recorrentes ou de temas comuns, cuja apresentacdo baseia-se na descricdo de resultados
discutida com o aporte do referencial tedrico do estudo. Essa técnica qualitativa de andlise de
dados é denominada de andlise interpretativa, que consiste na utilizacdo de categorias tedricas
para sustentar o que empiricamente € visualizado, orientado o uso dos dados gue corroboram
a descricéo do fendbmeno.

Nesta pesquisa, foi empregada a andlise interpretativa dos dados tendo como
elementos orientadores 0s objetivos especificos com 0S seus respectivos pressupostos
tedricos. No primeiro objetivo, esteve envolvida a caracterizacdo organizacional das
universidades, cujo referencial tedrico foi apoiado principalmente em Hardy e Fachin (2000) e
em Trigueiro (1999). No segundo, estiveram presentes 0s pressupostos da teoria da
contingéncia estrutural, estrutura organizacional e do gerencialismo. No terceiro e quarto
objetivo, foram utilizados os conceitos de estrutura organizacional e diferenciacéo estrutural.
Nos dois ultimos objetivos, estiveram presentes 0s seguintes conceitos:. fatores contingenciais,
gerencialismo e caracteristicas das organizactes publicas e das universidades, particularmente
aautonomia

Estas sdo as questdes centrais para responder a pergunta da pesquisa, explicitando,
através desses conceitos, 0 modo pelo qual a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os principios

da administracédo publica e o principio da autonomia da UFRGS.
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6 APRESENTACAO E ANALISE DE DADOS

Como visto nos procedimentos metodoldgicos, a apresentacdo e a andlise dos dados
seguiu os objetivos especificos desta pesquisa, representadas em cinco segdes que compde
este capitulo: descricdo da estrutura organizacional da UFRGS e as suas funcgdes, destacado os
elementos pertinentes a sua autonomia e sua natureza publica; caracterizagdo da estrutura e do
funcionamento do Sistema UAB, priorizando dados relativos a sua criacdo, mudanca e
configuracdo; apresentacdo da implementacdo e operacionalizacdo do Sistema UAB na
UFRGS, em especia para os cursos no ambito do PNAP; demonstragdo dos elementos
distintivos entre as atividades demandas pelo Sistema UAB e as tradicionalmente
desenvolvidas pela UFRGS, evidenciado as caracteristicas que contrastam com a natureza

publica e autbnoma desta Universidade.

6.1 A UFRGS: UMA APRESENTACAO ESTRUTURAL

A UFRGS é uma ingtituicdo publica de ensino superior, cuja atuacdo académica é
reconhecida nacional e internacionalmente em seus oitenta anos de existéncia. Na graduagéo,
s80 mais de 29 mil estudantes em 89 cursos presenciais e em oito cursos a distancia (iniciados
em 2010 — edicdo Unica). Na pés-graduacdo, sdo aproximadamente 18 mil aunos em 72
mestrados, 69 doutorados, nove programas de mestrado profissionadizante e 105
especializacbes em andamento. Esses cursos estdo vinculados a um total de 27 unidades de
ensino, as quais estdo divididas em seis campi universitarios, quais sgjam: Centro, Salde,
Olimpica, Vae da Agronomia, Eldorado do Sul, Imbé, Litoral Norte. Para cumprir seus
objetivos, a UFRGS conta com 2.612 docentes vinculados ao ensino superior e 121, ao ensino
bésico, 2.799 técnico-administrativos e 2.089 funcionarios terceirizados™,

Na UFRGS, como se pode depreender do seu Estatuto e do seu Regimento Geral
(UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996), a oferta de cursos de graduacdo, pos-graduacdo (stricto
sensu e lato sensu) e extensdo constitui uma das principais finalidades, associadamente a

producdo de conhecimento filosofico, cientifico, artistico e tecnolégico (UFRGS, 1995a).

% Dados relativos ao ano de 2013, obtidos na pagina da UFRGS: <http://www.ufrgs.br/ufrgs/a-ufrgs/ufrgs-em-
numeros/ufrgs-em-numeros-2013>.
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Para isso, a Universidade dispde de docentes, discentes e técnico-administrativos — ali
compreendidos como comunidade universitaria.

A organizagdo do ensino € autodeterminada pela propria UFRGS como prerrogativa
da sua autonomia didético-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonia. A
autonomia didética da UFRGS consiste em: estabelecer a sua politica de ensino, de pesquisa e
de extensdo, indissociaveis no seu ambito; criar, organizar, modificar e extinguir cursos,
programas e quaisquer atividades didatico-cientificas, observadas as exigéncias do meio
social, econdémico, cientifico e cultural; estabelecer o seu regime didético e escolar, bem como
0s critérios de selecdo, de admissdo, de promocéao e de habilitacdo de alunos; e conferir graus,
diplomas, titulos e outras distingdes universitarias (UFRGS, 1995a).

Por sua vez, a autonomia didatico-cientifica da UFRGS depende de outros processos
relacionados com a autonomia administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, definida no
seu Estatuto, como afaculdade de: aprovar o Estatuto, o Regimento Geral e as suas resolucdes
normativas;, definir, respeitada a legislacdo especifica, normas de selecdo, admissdo,
capacitacdo, treinamento, avaliacdo, promocdo, licenciamento, substituicdo, dispensa,
exoneracdo e demissdo referentes a pessoal docente e a técnico-administrativo; administrar e
dispor de seu patrimonio; aceitar subvencdes, doacles, legados, e cooperacdo financeira
proveniente de convénio com entidades publicas e privadas, nacionais, estrangeiras e
internacionais, elaborar e executar 0 seu orcamento de receita e despesa; e administrar os
rendimentos préprios (UFRGS, 19953).

Para consecucdo da sua finalidade e de modo a assegurar essa autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial, a estrutura organizaciona da
UFRGS delineada pelo seu Estatuto (UFRGS, 1995a) fixa as posicdes e as atribuicdes. 1) da
administracdo superior; 2) do hospital universit&rio; 3) das unidades universitérias,
compreendendo os institutos centrais e as faculdades ou escolas, com seus 0rgaos auxiliares,
4) dos institutos especializados; 5) dos centros de estudos interdisciplinares.

A administracdo superior congrega o Conselho Universitario (CONSUN), o Conselho
de Ensino, Pesguisa e Extensdo (CEPE), o Conselho de Curadores (CONCUR) e a Reitoria
constituida pelo gabinete do reitor, pelas pro-reitorias, pela procuradoria-geral, pelos 6rgaos
suplementares e pel os 6rgaos especiais de apoio (UFRGS, 1995a).

Dentro dessa estrutura, no ambito da administragdo superior, o CONSUN ¢ o “[...]

orgdo maximo de funcéo deliberativa, normativa e de plangamento [...]” (UFRGS, 1995, p.
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5), integrado por representantes da comunidade universitaria e também pela representacéo das
entidades de ex-alunos, de trabalhadores, de ciéncia e tecnologia, culturais e empresariais. No
gue concerne a criagéo de cursos, 0 CONSUN tem como prerrogativa deliberar — apds ouvir o
CEPE e as unidades universitérias — sobre as propostas que visem a criagdo ou a extingdo de
cursos de graduacdo e de pds-graduacdo stricto sensu, exclusivamente. Com relagdo a
expansdo de vagas em cursos de graduagdo cabe a essa instancia decisoria a homol ogacdo das
propostas de ampliacdo, ouvidos o CEPE, as unidades e os demais envolvidos (UFRGS,
19953).

Por sua vez, o CEPE ¢ o “[...] 6rgdo técnico, com fungdes deliberativa, normativa e
consultiva[...]” (UFRGS, 19954, p. 6), integrado pelo Plen&rio e pelas camaras de graduacgéo,
pos-graduacdo, pesquisa e extensdo. Relativamente as propostas de criacdo, extincdo e
modificacdo de cursos, cumpre ao CEPE proceder a analise de mérito por meio das camaras
de competéncia, submetendo-as a homologacdo plenaria. Por iniciativa da camara de
graduacdo, ouvidos os conselhos das unidades e a pro-reitoria competente, o CEPE
determinara, anualmente, o nimero de vagas em cada curso de graduacdo via processo
seletivo especial. Também |he é atribuida a responsabilidade de fixar normas gerais para a
organizacdo, o funcionamento e a avaliagdo de cursos, bem como elaborar procedimentos —
submetidos a homologagd do CONSUN - que determinem a organizagdo do trabalho
docente nainstituicdo (UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).

O ensino € assistido em nivel de graduacdo pela Pré-Reitoria de Graduacdo
(PROGRAD) e em nivel de pés-graduacéo pela Pré-Reitoria de Pos-Graduacdo (PROPG). A
PROGRAD tem por responsabilidade tragar as diretrizes para desenvolvimento do ensino
nesse nivel e coordenar as agdes dos 6rgaos executores de cursos. A PROGRAD coordena as
Comissdes de Graduacdo (COMGRADS) por meio da determinacdo de procedimentos a
serem adotados nas matriculas e no resguardo dos direitos e deveres discentes, considerada a
sua competéncia na matricula e na diplomacéo (UFRGS, 1995a; UFRGS, 2013a).

A PROGRAD também acompanha o desenvolvimento de novos cursos, as ateracoes
curriculares e a expansdo de vagas em nivel de graduagdo, instruindo as unidades académicas
e os departamentos a respeito da legislacdo e da viabilidade técnica. Adicionalmente, fixa o
cdendario académico e mantém atualizadas as informagdes referentes aos aspectos
organizacionais dos cursos de graduacdo, especiamente o controle do espaco fisico (UFRGS,
1995a; UFRGS, 2013a).
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A PROPG é atribuida a responsabilidade em formular diagnosticos dos problemas na
&rea da pés-graduacdo, elaborar as propostas de politica de atuacdo na area, bem como
coordenar as atividades dos 0rgaos responsaveis pela execucao dessa politica. Em especial, a
PROPG acompanha, assessora e credencia todos os cursos de pos-graduacdo lato sensu no
ambito da Universidade. Especificamente para os cursos de pés-graduacdo lato sensu,
ilustragdo deste estudo, a PROPG tem o seguinte papel percebido pelos servidores:

[...] néstemos que verificar se toda a documentacdo esta de acordo com as normas,
porque a Pro-Reitoria de Pos-Graduagdo € responsavel pela expedicdo dos
certificados. Ent8o, se ele [curso] ndo atender todas as normas, ndo podemos expedir
o certificado. Entdo, essa é a questdo principal da intervencéo da Pré-Reitoria de
Pés-Graduacdo, porque a Pro-Reitoria, em principio, ndo aprova nada em questdo
dos cursos de pés-graduacdo lato sensu. Ela € uma intermedi&ria. No momento da
analise da documentagdo para ver se atende todas as diretrizes da universidade e dos
outros érgéos que regulamentam a pos-graduacdo lato sensu para que o certificado
expedido pela Pro-Reitoria, ao final do curso, possater a validade que ele deveter, a
validade nacional, que cumpriu as normas, tudo isso. Isso é exigéncia das normas
nacionais e internas da UFRGS (Servidor da PROPG, setor de Especializactes).

O ensino como finalidade precipua da UFRGS requer o apoio de outros 6rgéos da
administracdo superior, aqueles responsaveis pelas atividades de suporte, como contratacéo e
dispensa de pessoal, recursos financeiros, aquisicdo e manutencdo de infraestrutura fisica
Identifica-se, em especial, relacionadas a essas atividades a Pro-Reitoria de Gestéo de Pessoas
(PROGESP) e a Pré-Reitoria de Plangiamento e Administragdo (PROPLAN).

As atividades do ensino envolvem uma quantidade consideravel de docentes, de
técnicos-administrativos e de terceirizados, que se organizam em funcdo da estrutura
organizacional da Universidade. A PROGESP juntamente com as comissdes permanentes de
pessoal docente (CPPD) e de pessoa técnico-administrativo (CPPTA) sdo os 6rgaos
responsaveis pela elaboracdo das politicas referentes aos quadros de pessoal da UFRGS
(UFRGS, 20133).

Os docentes sdo aqueles que integram a Carreira do Magistério do Quadro de Pessoal
da Universidade, isto é, habilitados em concurso publico de provas e titulos, e os demais
professores admitidos na forma da lei especifica. Semelhantemente, os técnicos-
administrativos sd0 agueles que integram a Carreira Técnico-Administrativa por meio da
habilitacdo em concurso publico de provas ou provas e titulos (UFRGS, 1995a; UFRGS,
1996). Os terceirizados sdo aqueles contratados indiretamente por meio de uma empresa que

presta servicos especificos (UFRGS, 2013a).
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O docente que ingressa na UFRGS por meio do concurso publico passa por uma
avaliacdo periddica durante os 36 primeiros meses, visando a avaliagcdo da sua aptiddo e de
sua capacidade para o desempenho do cargo. Esse procedimento € denominado de estagio
probatério. Para isso, as atividades desenvolvidas pelos docentes séo formalizadas por meio
da apresentacdo de: @) um primeiro plano de trabalho, referente aos 18 meses inicias; b) um
segundo plano de trabalho referente aos 18 meses subsequentes. Ambos os planos séo
detalhados por semestre, submetidos sucessivamente a apreciacdo dos departamentos ou dos
seus colegiados (UFRGS, 2013a).

Integra 0 estagio probatdrio do docente a participacdo obrigatéria no Programa de
Atividades de Aperfeicoamento Pedagdgico (PAAP) durante os 12 primeiros meses. Esse
Programa é desenvolvido pela PROGRAD, Faculdade de Educacéo e unidade (s) universitéria
(s) de origem dos docentes e tem por objetivo a reflexdo sobre a prética docente universitaria,
a andlise dessa prética e as contribuicdes para a reorganizacdo das experiéncias docentes
especificas (UFRGS, 2013a).

O tempo de estagio probatério do docente € contabilizado para a Carreira do
Magistério, regulamentada pela Lei n. 12.772/2012 (BRASIL, 2012b). Ta Carreira é
organizada em classes A, B, C, D e E e respectivos niveis de vencimento. A classe A engloba
1) Professor Adjunto A, se portador do titulo de doutor; 2) Professor Assistente A, se portador
do titulo de mestre; ou 3) Professor Auxiliar, se graduado ou portador de titulo de especialista.
Asclasses B, C, D e E, respectivamente referem-se as denominagdes de Professor Assistente,
de Professor Adjunto, de Professor Associado e de Professor Titular (BRASIL, 2012b).

O desenvolvimento na Carreira de Magistério ocorre por meio de progresséo funcional
e de promocdo. A progressdo € o enquadramento do docente no nivel de vencimento
imediatamente superior dentro de uma mesma classe, ao passo que a promocao € a passagem
do servidor de uma classe para outra subsequente (BRASIL, 2012b).

Emboraale n. 12.772/2012 (BRASIL, 2012b) tenha atualizado a carreira, a UFRGS
ainda adota os procedimentos de progressao e promocao de seus docentes especificados na
Resolugdo n. 12/95 (UFRGS, 1995b), datada de 1995 e atualizada pela ultima vez no ano de
2000. A progressdao funcional do docente ocorre mediante “[...] avaliagdo de desempenho
académico, por solicitagcéo, devidamente documentada, do docente a0 departamento, com

intersticio minimo de dois anos de permanéncia no nivel [...]” ou ainda, no caso de progressao
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funcional em raz&o de obtencdo de titulagdo, o docente deve solicitar a0 Reitor (UFRGS,
1995b, p. 1).

A classificacdo do docente nos respectivos niveis da Carreira da-se por meio de
avaiacdo de desempenho que toma em conta aspectos do trabalho desenvolvido na
universidade: a dedicagdo ao ensino de graduacéo e pos-graduacdo, as atividades de extensdo
e a pesquisa e producdo cientificaa Ao propoésito da regulacdo do processo de
desenvolvimento da carreira docente, a Resolucdo n. 12/95 (UFRGS, 1995b) assinda os
seguintes aspectos. 1) a pontuacéo de cada nivel que deve ser alcancada para a percepcdo da
remuneracdo compativel e para a habilitagdo ao pleito do nivel subsequente da Carreira; e 2)
os itens a serem aferidos para pontuacdo e classificacdo: quantidade de créditos em
disciplina(s) ministrada em curso(s) de graduacdo e pos-graduacdo; carga-horaria em
atividades de extensdo; quantidade de orientacGes de mestrado e doutorado; quantidade de
producdo cientifica (autoria de livro e capitulos de livro, publicacfes de artigos, trabalhos e
resumos em revistas e eventos cientificos, quantidade de registro de patentes entre outros).

Semelhantemente a Carreira do Magistério, a Carreira Técnico-Administrativa foi
implementada no ambito das IFES por meio da Lei n. 11.091/2005 (BRASIL, 2005c), que
estabeleceu os principios norteadores para progressdo funcional. A progressdo na carreira
passou a dar-se por meio de acles de capacitacdo e por mérito profissional, dando origem a
dois programas gerenciados pela PROGESP: Programa de Capacitacéo e Aperfeicoamento e
Programa de Avaliacéo de Desempenho (UFRGS, 2013a).

Além do quadro de pessoa, o ensino da UFRGS envolve vultosos recursos
orcamentério-financeiros no seu desenvolvimento, inclusive para remunerar as pessoas
investidas em cargo publico e para contratar as empresas terceirizadas. Esses recursos sao
originarios, primordialmente, do Tesouro Nacional, por meio da estimativa da receita e da
despesa na LOA da Unido e, secundariamente, da captacdo de recursos proprios, de
convénios, de emendas ao orcamento inicial, apresentadas pela ANDIFES, pelos
parlamentares, individualmente, ou pela bancada de parlamentares do Estado (UFRGS,
2013a).

Os recursos orcamentario-financeiros sdo gerenciados, principalmente, pela
PROPLAN cujas principais atribuigdes sdo: “[..] coordenar e executar, no ambito da
Universidade, os processos de plangamento, orcamento, sistematizacdo de informacdes,
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racionalizac8o de custos e registros dos atos financeiros, contabeis e patrimoniais” (UFRGS,
20134, p. 309).

A PROPLAN desenvolve o plangamento de recursos orcamentario-financeiros em
consonancia com o histérico orcamentario apresentado pelas unidades universitarias, pelas
pro-reitorias, pelas vérias comissdes e conselhos e pela Superintendéncia de Infraestrutura
(SUINFRA). Essa unidade administrativa também desenvolve um papel estratégico no que
tange a determinacéo das prioridades orcamentarias e da captacéo de recursos para assegurar a
sustentabilidade das atividades da Instituicdo. Consta do Relatorio de Avaliacdo (UFRGS,
20134, p. 310) que

[...] todas as decisBes tomadas em termos de alocagdo de recursos tém como
orientac8o maior a consolidacdo de uma Universidade inclusiva e de qualidade, ou
seja, 0 aperfeigoamento das atividades fins da UFRGS, ensino, pesquisa, extensdo e
desenvolvimento institucional, bem como o crescimento sustentado da oferta de
vagas e de condi¢des de acesso e permanéncia do aluno na Universidade.

Releva apresentar que 0s recursos captados por meio de projetos, considerados alento
para as restricbes orcamentario-financeiras enfrentadas pela Universidade, sdo alocados

conforme aorigem do (S) seu (S) respectivo (s) coordenador (es).

[...] aravés do plangjamento e da captacdo de recursos, busca-se minimizar a
restricdo orcamentaria, disponibilizando verbas necessérias para o atendimento
das demandas que possibilitam o desenvolvimento das atividades fins da
Universidade, ou sgja, das areas de ensino, pesquisa e extensdo e desenvolvimento
institucional, visando sempre a eficiéncia e eficicia na utilizagdo dos recursos, bem
como para assisténcia estudantil, priorizando o0 acesso, a inclusdo e a permanéncia
do aluno em salade aula. (UFRGS, 20133, p. 309, grifos nossos).

O plangamento orcamentério-financeiro realizado pela PROPLAN inicia com a
elaboracdo do plano de desenvolvimento ingtitucional (PDI), instrumento no qual séo
estabelecidas as acles prioritérias, 0 meio para implementé-las e 0s respectivos recursos
necessarios para desenvolvé-las. O PDI constitui-se no principal instrumento de planejamento
académico e estratégico das instituicdes de ensino superior e sua existéncia é requerida pelo
Decreto n. 5.773/2006 (BRASIL, 2006€) para fins de credenciamento da instituicdo para
oferta de cursos (UFRGS, 2013b).

Os recursos a serem recebidos pelas unidades universitarias e pela administracéo
superior devem estar coerentes com 0 que esta previamente estabelecido no PDI. A
PROPLAN concilia as demandas as contingéncias or¢camentarias, por meio da “[...]
priorizacdo das demandas encaminhadas e o montante de recursos disponivels, sgja para

atender a[sic] despesas de custeio, a aquisi¢do de equipamentos ou a realizagdo de obras”. Ao
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longo do periodo plangjado, as agdes na UFRGS séo acompanhadas por meio de indicadores
gue fornecem um feedback da situacéo real em relagéo ao plangjado e, ao final, disponibiliza-
se a prestacao de contas com as agoes plangjadas e executadas (UFRGS, 20134, p. 311).

O processo orcamentario-financeiro da UFRGS pode ser sintetizado pela fala do Pro-

Reitor de Plangamento e Administraco:

[...] o Departamento de Programacdo Orgamentéria, em cima do histérico de que é
executado a cada ano e em cima do que se tem de naticia sobre ou noticia ndo, em
cima de decisdes, digamos, da alta Administracdo da URGS, de quais sdo as
prioridades dentro de cada um dos setores, porque nés temos um plano, que € um
plano de gestdo, ai no caso, se identificam ali quais sdo as principais acfes do
projeto que vao ser contemplados nesta distribuicdo interna, mas néo é feita uma
consultainterna do tipo assim: Ah setor A, quais s8o as tuas ages de Educagéo para
0 exercicio que vem, assim ou assado, ndo. E em cima do histérico incrementado
gue nés temos aqui de execugdo mais as agles estratégicas definidas pela a ata
administracdo e pelo plano de gestéo (Pro-Reitor de Plangjamento e Administragéo).

As atividades de suporte se integram ao desenvolvimento do ensino, que acontece
basicamente nas unidades universitarias. A oferta de cursos € de responsabilidade das
unidades universitarias que sdo compostas por um conselho de unidade, pela direcéo, pelos
departamentos, pelas COMGRADS, de pés-graduacdo e pesquisa e de extensdo, aém dos
orgaos auxiliares (UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).

Nas unidades universitarias esta a base operacional do ensino em nivels de graduacéo
e pos-graduacdo stricto sensu e lato sensu. A graduacéo objetiva a formagdo especifica em
nivel superior. A pos-graduacdo stricto sensu compreende as atividades de ensino e de
pesguisa e objetiva a qualificacdo para a docéncia, a pesquisa e o exercicio profissional, por
meio da interacdo entre ensino e pesquisa. A pés-graduacdo lato sensu atende a formacéo
especializada demandada pela sociedade (UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).

No émbito das atividades relativas a of erta de cursos pelas unidades universitarias, tém
destaque 0s departamentos que sdo caracterizados por constituirem a menor fracdo da
estrutura universitaria, agruparem disciplinas por area do conhecimento e lotarem
funcionalmente os docentes vinculados a essas disciplinas. Aos departamentos, cabe: elaborar,
propor e desenvolver os planos de ensinos das respectivas disciplinas, distribuir as tarefas do
ensino, pesquisa e extensao entre os docentes e alocé-10s nas disciplinas a serem ministradas,
estudar e sugerir normas ao conselho da unidade que disciplinem a execucao das atividades de
ensino, de pesquisa e de extensdo e propor a criagdo de cursos de pos-graduacdo lato sensu a
serem homologados pelo conselho da unidade. (UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).
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A Figura 2 elucida as relagBes de subordinagdo entre as unidades universitérias, os
departamentos e os cursos. Destaca-se que sdo meramente ilustrativos os quantitativos de

departamentos e de cursos.

Figura 2 — Representacao dasr elacdes entr e unidades univer sitérias e seus respectivos depar tamentos e
Cursos

Os departamentos sio caracterizados por
constituirem a menor fracio da estrutura
universitaria, agruparem disciplinas por drea
do conhecimento & lotarem funcionalmente os
docentes vinculados a essas disciplinas.

Asunidades sdo Strictoe Sensu
coordenadas pelo T
conselho de unidade

Unidade “X"
Os cursos Late Sensu

sdo deiniciativa de
um ou mais
departamentos,
coordenados por dois
docente

Os cursos de
graduacio sdo
coordenados pela
COMGRAD
composta pelos
representantes dos
departamentos

Unidade “B" Os cursos Stricto
Sensu sdo

coordenados por
uma Comissdode

pos-graduacio

Fonte: Elaborado a partir de UFRGS (1995a) e UFRGS (1996)

A graduacéo € coordenada por uma COMGRAD, composta por representantes dos
departamentos aos quais estdo vinculadas as disciplinas do curriculo, assegurada que a
maioria dos membros seja de origem dos departamentos da unidade universitéria a qual se
vincule o curso. No que diz respeito a oferta de cursos, sdo atribuicdes desse 6rgéo: conceber
e supervisionar a organizagdo curricular, aprovar os planos de ensinos das respectivas
disciplinas, manifestar-se sobre os casos de recusa de matricula ou desligamento de alunos,
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elaborar os horarios das disciplinas e atuar, em ultimainstancia, em caso de recurso interposto
adespeito de conceitos atribuidos (UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).

A pés-graduacdo também € coordenada por uma comissdo de pos-graduacdo vinculada
aum conselho de pos-graduacéo stricto sensu. O conselho deve elaborar o regimento do curso
e propor, sempre que necessario, as suas atualizagdes pertinentes ao pleno andamento das
atividades académicas, eleger o coordenador do curso e a comissdo de pds-graduagdo e
pronunciar-se, sempre que convocado, sobre matéria de interesse da poOs-graduacdo. A
comissdo, em parceria com o departamento, deve distribuir e avaliar as atividades didaticas do
curso. Também estdo sob sua responsabilidade a avaliacdo dos planos de ensino, as ateractes
de curriculo, os projetos de dissertacdes e teses, 0s processos de selecdo, as transferéncias, o
aproveitamento de créditos em outros cursos e a dispensa de disciplinas para os discentes
(UFRGS, 1995a; UFRGS, 1996).

Especificamente para 0 caso dos cursos de pés-graduacdo lato sensu, a
responsabilidade pela coordenacdo € de dois docentes, com titulagdo minima de mestre do
quadro da UFRGS, designados pelo conselho da unidade para exercerem as funcdes de
coordenador e de coordenador substituto.

Os cursos desse nivel de ensino sdo criados por iniciativa do(s) docente(s) de
unidade(s) universitaria(s), gozando ou ndo de estimulo da politica institucional, por meio da
submissdo de projeto aos departamentos das respectivas disciplinas. Embora ndo configure
uma obrigacdo a aprovacdo do curso pelos departamentos, na pratica essa medida encontra
respaldo no fato de ser competéncia do departamento a distribuicdo das disciplinas e das
atividades de ensino, pesquisa e extensdo entre os docentes, devendo ser ali deliberada a
capacidade e a suficiéncia técnica para atendimento ao curso. Sucessivamente, a proposta
segue a andlise do conselho da unidade que andisa a viabilidade técnica, financeira e
infraestrutural que assegure o pleno funcionamento operacional do curso.

Releva especificar que a proposta de um novo curso deva conter o detalhamento
pertinente aos aspectos pedagogicos (finalidade do curso, area do conhecimento, proposta
pedagdgica, estrutura curricular, simulas das atividades de ensino a serem criadas), a
composi¢cdo da coordenagdo geral, as demandas por infraestrutura e por pessoa. O projeto
pedagdgico de um novo curso é o documento que orienta as andises das instancias
competentes (UFRGS, 2013a).
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ApGs a tramitagdo no &mbito da unidade universitaria, a proposta de novo curso de
pos-graduacdo lato sensu € submetida, inicialmente, a andlise preliminar da PROPG e,
sucessivamente, a andlise da camara de pos-graduacdo e a homologacéo do CEPE, a partir de
gue as vagas desse novo curso estdo aprovadas. Entretanto, uma possivel nova oferta desse
MEesMO Curso envolve novamente a tramitacdo nas instancias decisorias. Com relago as vagas
e as condicBes de ingresso na pés-graduacdo lato sensu, as coordenagdes dos cursos desse
nivel de ensino tém autonomia para determiné-1os periodicamente (UFRGS, [20137]).

Do manua de Pos-Graduacdo Lato sensu 2013/2014 (UFRGS, [20137], p. 3) constam

0S requisitos para aprovagao de curso desse nivel de ensino, a saber:

a) apresentar corpo docente qualificado com, no minimo, titulo de Mestre. Em
carater excepcional, o docente ndo portador de titulo de Mestre podera ser
credenciado se sua qualificagdo for julgada adequada pela Cémara de Pés-
Graduacso;

b) possuir corpo docente vinculado ao quadro permanente de docentes da UFRGS.
O ndmero de docentes externos a UFRGS néo podera ultrapassar a proporgéo de 1/3
(um terco) do total de docentes do Curso, bem como o nimero das aulas por eles
ministradas ndo poderd ser superior a 1/3 (um terco) da carga horaria do curso,
exceto em casos excepcionais, devidamente justificados. Em caso de cursos
interinstitucionais, a proporgdo de docentes externos & UFRGS podera ser maior que
a citada, desde que justificada no Projeto Académico e aprovada pela Camara de
Pés-Graduago;

¢) observar as Normas contidas ha Resolucéo n° 1/2007 do CNE/MEC, Resolugdo n°
19/2004 do CEPE/UFRGS, Decisdo n°® 78/2003 do CONSUN/UFRGS, Estatuto e
Regimento da UFRGS e demais normas pertinentes.

d) o Coordenador e o Coordenador Substituto devem pertencer ao quadro docente da
UFRGS, com titulagdio minima de Mestre e experiéncia comprovada na area do
Curso. O Coordenador e o Coordenador Substituto sdo indicados, forma mente, pelo
corpo docente do Curso vinculado a UFRGS e designados por Portaria do Diretor da
Unidade onde estiverem lotados; [...]

Como € possivel depreender dos requisitos para aprovacdo dos cursos de pos-
graduacdo lato sensu, a sua execucao pode contar com um terco de professores externos a
Instituicdo, desde que as disciplinas por eles ministradas ndo ultrapassem um terco da carga
horariatotal do curso (UFRGS, [20137]). Dentre as regulamentacdes relacionadas no excerto
acima, destaca-se a Decisdo n. 78/2003 do CONSUN (UFRGS, 2003), que dispde das normas
para gestéo de recursos financeiros vinculados aos cursos de pés-graduacéo lato sensul.

O funcionamento desses cursos depende de recursos financeiros que sao provenientes
de pagamento de taxas pelos aunos ou por convénios com institui¢des publicas ou privadas
(UFRGS, 2003). Essa prerrogativa de arrecadar recursos particulares para execucdo dos
cursos de pos-graduagdo lato sensu é possivel em razdo do que proferiu o Conselho Nacional
de Educacdo (CNE) por meio do Parecer n. 364/2002 (BRASIL, 2002, p. 5-6):
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Os cursos de especializacdo e aperfeicoamento, ou segja, de pds-graduacdo lato
sensu, ndo se configuram como atividade de ensino regular e, por conseguinte, tem-
se por correta a cobranca efetuada pelas universidades publicas pelos instrumentos
gue, no exercicio da sua autonomia constitucional definirem.

Além disso, o referido Parecer agregou como argumento para a devida cobranga o fato
dos cursos de pés-graduacdo lato sensu ndo conferirem grau académico. Ainda salientou,
aquela época, a inexisténcia de hipotese de financiamento pelas agéncias de fomento para
of erta desses cursos de modo gratuito (BRASIL, 2002).

Esse argumento posto pelo Conselho Nacional de Educacdo tem servido de
justificativa para a cobranca de cursos de pos-graduacéo lato sensu na UFRGS, ainda que o
Pro-Reitor de Pos-Graduagdo saliente que um grande nimero de cursos desse nivel na

UFRGS é ofertado gratuitamente por meio do apoio de politicas publicas.

O curso de especidizacdo [...] ndo € um nivel de ensino que estgja entre as
obrigac8es da universidade publica; entdo, ela oferece porque quer e por isso é que
houve a possibilidade de cobranga, porque se fosse uma atribuicdo precipua da
universidade, ela ndo poderia cobrar, se fosse um ensino stricto sensu, ela ndo
poderia cobrar; entdo, ela pode cobrar, porque € uma opgéo dela em fazer isso (Pré-
Reitor de Pés-Graduagéo).

Os recursos arrecadados pelos cursos de pés-graduacéo lato sensu da UFRGS séo
destinados ap pagamento das despesas operacionais, a remuneracdo de pessoal, inclusive de
servidores e a manutencdo e ao desenvolvimento institucional. Para execugdo financeira dos
recursos arrecadados por meio de pagamento de taxas ou convénios com entidades publicas e
privadas, a UFRGS pode fazer uso da prerrogativa de contratar uma fundacdo de apoio, nos
termos da Lei n. 8.958 (BRASIL, 1994), a qual habilita a fundagdo a conceder bolsas de
ensino, de pesquisa e de extensdo aos servidores publicos da UFRGS por tempo determinado.
O Pré-Reitor de Pés-Graduacdo evidencia na sua fala os procedimentos e as finalidades que

envolvem a arrecadacdo de recursos por meio dos cursos de pos-graduacao |lato sensu:

[...] a universidade [...] sO liberou os seus docentes [...] para propor cursos de
especializacdo, quando ela regulamentou isso ai |4 na década de 2000, inicio de
2000. Ela estabeleceu alguns pré-requisitos, cada vez que vier um curso que
arrecade, ele val ter que contribuir com 10% para a universidade e 10% para a
unidade. [...]. E na universidade, neste caso, quem carreia isto ai € a PROPG, que
recebe 10% desse valor que é depositado na FAURGS ou nas outras fundagdes e é
repassado para a universidade e nds gerimos esse recurso. Qual € a vantagem que a
universidade tem neste recurso? Nés usamos todo 0 NOsso recurso para bolsas, que
sd0 colocadas, essas bolsas, nas unidades e nos programas de pés-graduacéo. Entdo,
assim, nos temos em torno de 150 bolsas que sdo dadas s6 com esses recursos. Essas
bolsas ajudam as unidades académicas, cada unidade recebe duas bolsas para atuar
nas éreas que a unidade considerar importante, dentro das suas secretarias, dentro
das bibliotecas [...] e também cada programa de pds-graduacdo recebe duas bolsas
para atuar nas suas secretarias. Entdo, € um nimero bastante importante de gjuda que
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se da para o funcionamento da prépria universidade. Ha uns trés ou quatro anos
houve inclusive um investimento da PROPG no sentido de enviar aunos e
professores para o exterior, em missdes. [...] E esses recursos sdo acompanhados,
tem uma comissao de acompanhamento que € eleita todo o ano para acompanhar o
uso desses recursos (Pro-Reitor de Pos-Graduacao).

Da exposicéo de dados feita até aqui, pode se verificar do processo de ensino e das
atribuicbes das unidades organizacionais, a UFRGS organiza-se basicamente em instancias
colegiadas que propiciam a decisdo coletiva e coordenam agoes para redlizar, principalmente,
0 ensino, a pesquisa e a extensdo. Embora na UFRGS existam instancias colegiadas de
decisbes, 0 percurso para concretizagdo do seu processo finalistico de ensino € atamente
formalizado e de elevado grau de padronizacdo. Consgtitui a estrutura da UFRGS um sistema
normativo que disciplina as atribui¢des das unidades organizacionais, os limites de autoridade
das unidades université&rias e da administracdo superior e de atuacdo individual dos seus
membros, as formas e 0s meios de ingresso de alunos e de contratacdo, de alocacdo e de
progressao de pessoal.

Os docentes lotados em seus departamentos sd0 0s responsaveis por dar inicio a
propostas de atividade de ensino, visto que nessa instancia acontece a distribuicéo da carga de
trabalho entre os profissionais. Os docentes estéo representados de modo direto ou indireto
em todas as instancias colegiadas da universidade, razéo pela qual se pode afirmar que o
relativo grau de poder decorre da base operacional da instituicao.

Na UFRGS, o poder esta diluido ao longo das unidades académicas — que reinem
especialistas por areas de saber — e das vérias instancias colegiadas, configurando um tipo de
estrutura horizontalizada para os processos académicos. As comissdes que coordenam 0s
CUrsos, por sua vez, integram as vérias areas de saber divididas entre os departamentos.
Paral elamente, para os processos administrativos hd uma forte tendéncia a verticalizagdo, com
a clara definicéo de autoridade e subordinagéo, a exemplo da hierarquia da reitoria, com seus
Orgéaos descentralizados — pro-reitorias — e suas respectivas escalas de autoridade.

Com relacdo as decisdes gque envolvem o0s recursos orcamentario-financeiros, cabe
retomar Trigueiro (1999, p. 34) quando afirmou que as decisdes que envolvem programacao
orcamentaria e alocacao interna de recursos, em geral, sdo centralizadas em poucos técnicos e
dirigentes. Na UFRGS, como evidencia o excerto do Relatério de Avaiacdo (UFRGS, 20134)
e afalado Pro-Reitor de Plangjamento e Administragdo, as decisdes referentes a programagéo
e a informagdo orcamentério-financeira também sdo centralizadas na PROPLAN e na alta
administragéo.
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A UFRGS, conforme haviam concluido Hardy e Fachin (2000) em seu estudo, reline
caracteristicas da anarquia organizada, em especial por apresentar uma estrutura com
comissdes e conselhos que formam uma trgjetéria ambigua e conflituosa de decisfes, ainda
gue a composi¢ao dessas instancias colegiadas segja pela maioria dos pares. Embora o estudo
de Hardy e Fachin (2000) adote tipologias para caracterizar as universidades, os proprios
autores argumentam da existéncia de caracteristicas de outras tipologias haquela considerada
predominante. Assim, pode-se afirmar que a UFRGS também apresenta tracos da burocracia
profissional, em especial pelo alto grau de formalizacdo, hierarquia de procedimentos e entre
as instancias colegiadas e a padronizagdo em especialidades na base operacional da
organi zag&o.

A UFRGS como institui¢do social de natureza publica tem como funcéo legitimada a
producdo e a socializagdo de “conhecimento filosofico, cientifico, artistico e tecnologico
integrados no ensino, na pesquisa ¢ na extensdao” (UFRGS, 19954, p. 01), como tal, constitui-

Se como

[...] expressdo da sociedade democrética e pluricultural, inspirada nos ideais de
liberdade, de respeito pela diferenca e de solidariedade, constituindo-se em instancia
necesséria de consciéncia critica, na qual a coletividade possa repensar suas formas
de vida e suas OrganizagBes Sociais, econdmicas e politicas (UFRGS, 2013b, p. 28).

A funcdo para a qua é legitimada, associadamente a sua natureza publica, confere a
UFRGS a prerrogativa de ser uma instituicdo autdbnoma que integra o Estado brasileiro com a
responsabilidade de garantir, com a devida isonomia, o direito constitucional a educacéo
(superior). A esse intento, a UFRGS se organiza com a intencdo de minimizar a pressao
promovida pela tentativa do prevalecimento de influéncias especificas, oriundas de interesses
de determinados segmentos sociais mais empoderados, orientando suas agdes ap atendimento
do interesse publico e a perseguicdo do bem comum.

E € por essa razdo que se pode afirmar que a UFRGS incorpora elementos de natureza
politica, como a participacdo da sociedade e de seus membros nos processos decisorios, 0
espaco para o legitimo exercicio da influéncia da sociedade organizada nas atividades de
ensino, pesguisa e extensdo e a garantia da transparéncia nas acgles estratégicas e
operacionais.

Cabe destacar que o fato das decisdes estarem no ambito da Universidade abre o

espaco para as pressdes da sociedade e da comunidade universitaria, ainda que certas préticas
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administrativas confrontem essa perspectiva, a exemplo da centralizacdo das decisdes que
envolvem o orcamento da Universidade.

Dos documentos analisados e das entrevistas € possivel depreender que a UFRGS ja
incorporou nas suas normativas elementos que guardam relacdo com as mudancas promovidas
pelas politicas e processos, que conforme salientou Chaui (1999), buscam tornar as IFES mais
flexiveis e operacionais. Tais elementos sdo: cursos de pos-graduagdo lato sensu ausentes de
gratuidade; habilitacdo para captacdo de recursos financeiros, diante da insuficiéncia de
recursos orcamentario-financeiros aportados na lel orcamentéria anual para as atividades
principais; habilitacdo para contratagdo de fundagdes de apoio como medida de flexibilidade
aos processos administrativos; terceirizacdo de pessoal, contratacdo de professores
temporarios e contratacdo de professores de modo autdbnomo para os cursos de pos-graduacéo

|ato sensu.

6.2 ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO DO SISTEMA UAB

O Sistema UAB foi oficializado em 2006, por meio do Decreto n. 5.800/2006, com a
finalidade de desenvolver a modalidade de educacéo a distancia para expandir e interiorizar a
oferta de cursos e programas de educacdo superior no Pais (BRASIL, 2006a). Consta desse
ato legal que os objetivos do Sistema sdo: 1) oferecer, prioritariamente, cursos de licenciatura
e de formagdo inicia e continuada de professores da educacdo bésica; 2) oferecer cursos
superiores para capacitacao de dirigentes, gestores e traba hadores em educacdo béasica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; 3) oferecer cursos superiores nas diferentes
&reas do conhecimento; 4) ampliar o acesso a educagdo superior publica; 5) reduzir as
desigualdades de oferta de ensino superior entre as diferentes regides do Pais; 6) estabelecer
amplo sistema nacional de educacéo superior a distancia; e 7) fomentar o desenvolvimento
ingtitucional para a modalidade de educacdo a distancia, bem como a pesquisa em
metodologias inovadoras de ensino superior apoiadas em tecnologias de informacdo e
comunicacdo (BRASIL, 2006a, p. 4).

Para consecucéo dos seus objetivos, o Sistema UAB foi organizado a partir do idea de
formacéo em rede, em gue as entidades publicas assumiriam as seguintes fungdes: 1) MEC, a

de plangiamento, fomento e avaiagdo; 2) as IES, de desenvolvimento das ofertas dos
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programas e cursos de ensino superior; e 3) os estados e municipios disponibilizando os polos
de apoio presencial.

O Sistema UAB iniciou suas atividades diretamente vinculado & SEED, criada desde
1996, no ambito do MEC para coordenar as acdes na area de EaD, dentre quais: Programa TV
Escola, PROINFO, Proformacdo, Pré-Licenciatura (COSTA; PIMENTEL, 2009). A
responsabilidade pela coordenagéo desse Sistema esteve vinculada a SEED/MEC até o ano de
2009, quando foi transferida paraa CAPES, por meio da edi¢éo da Portaria MEC n. 318/2009
(BRASIL, 2009b). A transferéncia a CAPES respaldou-se na ateracdo das competéncias
dessa Fundagdo promovidas pela Lel n. 11.502/2007 (BRASIL, 2007a, p. 5), que a incumbiu
da formulac&o de politicas e do desenvolvimento de “[...] atividades de suporte aformacéo de
profissionais de magistério para a educacdo bésica e superior e para 0 desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico do Pais”.

Por conta dessa modificagcdo legal e estrutural da CAPES, autores como Dourado
(2008) e Gatti, Barretto ¢ André (2011) a denominaram de “Nova CAPES” para identificar as
entdo novas atribui¢des da sua estrutura organizacional. Com vistas ao exercicio dessas novas
atribuicdes foram criados o “Conselho Técnico Cientifico da Educa¢do Basica (CTC/EB)”, a
“Diretoria de Educacdo a [sic] Distancia (DED)” e a “Diretoria de Educagdo Basica
Presencial (DEB)” (CAPES, 2008, p. 14).

O CTCI/EB ¢é o 6rgdo colegiado da CAPES composto pelo seu presidente, pelos
secretérios de educacéo bésica, de educacdo superior, de educacdo profissional e tecnologica,
de articulagdo com os sistemas de ensino e de educacéo continuada, afabetizacdo, diversidade
einclusdo do MEC, pelos diretores de educacao béasica presencial, de educacéo a distancia, de
avaliacdo e de relagOes internacionais da CAPES e por 20 membros de reconhecida reputacéo
académica em educacdo basica A esse conselho sdo atribuidas as seguintes
responsabilidades:

| — assistir a Diretoria-Executiva na elaboracéo das politicas e diretrizes especificas
de atuacdo da CAPES no tocante a formac&o inicia e continuada de profissionais do
magistério da educagdo basica e a construgcdo de um sistema nacional de formacdo
de professores; || — assistir as Diretorias de Formag&o de Professores da Educacéo
Bésica e de Educagéo a Distancia no que diz respeito a consolidacdo do regime de
colaboragdo entre todos os nivels de governo; 111 — discutir diretrizes de longo prazo
para a formacao inicia e continuada dos professores da educagdo basica; 1V — fixar
parametros para avaliagdo da demanda por professores da educacéo basica, inclusive
parasubsidiar ainstalacdo de polos de apoio presencia; V — acompanhar a avaliacéo
dos cursos de formag&o inicial do professores nos processos conduzidos pelo INEP;
V1 — colaborar na elaboragdo de propostas relativas a formacdo inicial e continuada

de professores da educacéo basica, para subsidiar e consolidar o PNE; VII — opinar
sobre a programacdo anual da CAPES, na area especifica de formacdo de
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professores e valorizagdo da educagdo bésica; VIII —opinar sobre critérios e
procedimentos para fomento a estudos e pesquisas relativos a orientacdo de politicas
de formacdo e conteldo curriculares dos cursos de formagdo de professores da
educacdo basica; I1X — estabelecer parametros para avaliacdo dos programas de
fomento da CAPES; X - propor a redlizacdo de estudos e programas para o
aprimoramento das atividades da CAPES na sua area de atuacéo; X| — opinar sobre
assuntos que |he sgjam submetidos pelo Presidente da CAPES; e XII — eleger seu
representante no Conselho Superior (BRASIL, 20123, p. 29).

O CTC/EB constitui-se em uma importante instancia de decisdo e de articulacéo
politica para novas acBes envolvendo a formacdo inicial e continuada de profissionais de
educacdo bésica, em especia por reunir diversos segmentos organizacionais de reconhecida
atuacao nessa area.

A DED tornou-se a diretoria responsavel pelo Sistema UAB. Ainda que a
transferéncia formal da operacionalizacdo do Sistema UAB a CAPES tenha acontecido
somente no ano de 2009, destaca-se que desde 2008 a CAPES, por meio da DED, colaborava
com a SEED na gestdo e na articulagdo desse Sistema. A DED promovia agdes de inducgéo e
de fomento a redlizagdo de cursos superiores na modalidade a distancia no ambito da
formacdo inicial e continuada dos profissionais do magistério da educacdo basica e dos
gestores da érea da administragdo publica, bem como desenvolvia a avaliagdo dessas agdes,
conforme disposto no Regimento Interno (CAPES, 2008).

Do Regimento Interno da CAPES (CAPES, 2008), também é possivel deduzir que a
estrutura da CAPES voltada ao Sistema UAB compreendia aguela época aém da DED, as
suas Coordenacdes-Gerais de Infraestrutura de Polos e Nucleos, de Articulacdo Académica,
de Supervisdo e Fomento e de Politica de Tecnologia de Informac&o, que foram modificadas
por conta da publicacdo do Estatuto da CAPES (BRASIL, 2012a). Desde entdo, a DED é
congtituida por trés coordenagdes, a saber: “Coordenagdo-Gera de Inovagdo em Ensino a
Distancia”, “Coordenagdo-Geral de Programas e Cursos em Ensino a Distancia” e
“Coordenagdo-Geral de Supervisio e Fomento” (BRASIL, 2012a, p. 31). A Figura 3

apresenta o seu atual organograma.
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Figura 3 — Organograma da DED

Fonte: Ferreira (2013c, p. 5)

Essas coordenagdes continuam a desenvolver as ag0es previstas no Regimento Interno
da CAPES de 2008 (CAPES, 2008), tendo como principais atividades relativas ao Sistema
UAB: (1) selecéo de propostas de integracdo de IFES, cursos e polos de apoio presencial; (2)
articulacéo e supervisdo da oferta de cursos; (3) monitoramento de polos de apoio presencial;
(4) fomento (custeio, capital e bolsas) e avaliacdo e fiscalizagdo do cumprimento dos objetos
dos projetos, programas e Cursos.

A DED ainda € assessorada pelo Férum Nacional de Coordenadores e Coordenadores
Adjuntos do Sistema UAB — composto pelos coordenadores e coordenadores adjuntos UAB
das IES integrantes — e pelos Féruns Regionais de Coordenadores do Sistema UAB -
composto pelos coordenadores de polo de apoio presencial daregido e pelos coordenadores e
coordenadores adjuntos das IES que ofertam cursos na regido. Esses féruns tém como
responsabilidade

[...] apoiar a [...] DED na formulagdo de diretrizes, na definicdo de par&metros e
critérios técnicos e pedagdgicos que norteiem as agdes do Sistema UAB

relacionados a infraestrutura de pélos, oferta de cursos em polos de apoio presencial,
selecdo e capacitacdo de tutores, dentre outros. (CAPES, 2010a, p. 16)

Cada um desses féruns € realizado uma vez ao ano com a participacéo da DED, sendo
que o Férum Regional ocorre em data prévia a data do Férum Nacional. Nessa ocasido seus
respectivos membros elegem os seus presidentes e vice-presidentes que passam a desenvolver

atividades de interesse publico, portanto sem incorrer em pagamento adicional. Paralelamente,
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os membros dos féruns dispdem de um espaco virtual para discussdes pertinentes ao Sistema
UAB, conhecido como Ambiente Virtual de Trabalho daUAB (ATUAB).

O Forum de Coordenadores e Coordenadores Adjuntos do Sistema UAB tem sido
recorrentemente instancia consultiva da agenda estratégica do Sistema UAB, como se pode
observar dos documentos oficiais (CAPES, 2011; CAPES, 2012b). Entretanto, a natureza
consultiva do Férum, por assim o0 ser, ndo assegura o pleno atendimento dos pleitos cuja
deliberacéo final compete a DED.

Adicionalmente aos féruns Nacional e Regional, ha os féruns de areas, a saber:
matemética, fisica, biologia, quimica, letras, pedagogia, filosofia, historia, geografia, artes,
informética, teatro, musica, educacdo fisica, sociologia, administracdo e especiaizaches
(CAPES, 2010c). Cabe a esses foruns apoiar e subsidiar a DED no que compete a oferta e
desenvolvimento dos cursos nas IES integrantes do Sistema UAB. Os foruns de é&reas séo
compostos pelos coordenadores de cursos das respectivas areas e, analogamente aos foruns
Naciona e Regional, os seus membros relinem-se uma vez a0 ano com a participacdo da
DED, quando elegem 0 seu presidente e seu vice-presidente sem direito a remuneracéo
adicional. Os membros dos féruns de areas também mantém discussdes permanentes pelo
ATUAB.

Especificamente para apoiar na formulacdo das diretrizes estratégicas do
desenvolvimento do Sistema UAB, foi criado por meio da Portaria n. 75/2010 o Grupo
Assessor (CAPES, 2010b). Os membros que compdem esse Grupo sdo: a) presidente da
CAPES na condicdo de presidente do Grupo; b) diretor da DED; c) um representante da
SEED; d) dois coordenadores UAB — escolhidos a partir de uma lista séxtupla recebida do
Forum Nacional de Coordenadores e Coordenadores Adjuntos do Sistema UAB; €) um
representante de coordenador de polo de apoio presencia — escolhido pela DED; f) quatro
profissionais de reconhecida qualificacdo no meio académico e cientifico em educacéo a
disténcia

Costa e Duran (2012) apresentam os féruns como uma estrutura colegiada que busca
representar e conciliar o conjunto de interesses emanados dos varios niveis envolvidos no
Sistema UAB.
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Figura 4 — Estrutura colegiada do Sistema UAB

Grupo
Assessor

Forum
Nacional
Foruns
Regionais

Fonte: Costa e Duran (2012, p. 294)

Essa estrutura na CAPES voltada ao Sistema UAB tem como principa
responsabilidade a inducdo e o fomento aos cursos superiores na modalidade a distancia. Para
isso, adota a promulgacdo de editais ou de chamadas publicas, doravante editais, em que
estabel ece as condicles de participacdo e os critérios de selecdo de IES e de polos de apoio
presencial, em consonancia ao que determina o artigo 5 do Decreto n. 5.800/2006 (BRASIL,
20064):

A articulagdo entre os cursos e programas de educagdo superior a disténcia e os
polos de apoio presencial sera realizada mediante edital publicado pelo Ministério
da Educacdo, que dispora sobre os requisitos, as condi¢des de participacdo e os
critérios de selegdo parao Sistema UAB (BRASIL, 20064, art. 5°).

As IES, os cursos e os polos precipuamente integrados ao Sistema UAB o foram na
forma de dois editais: Edital n. 1, de 16 de dezembro de 2005 (BRASIL, 20053, p. 39),
conhecido como Edital UAB 1 e Edital de selegdo n. 1/2006 (BRASIL, 2006b, p. 24),
conhecido como Edital UAB 2*. Esses editais marcaram o inicio das atividades do Sistema

UAB eresultaram no seguinte quadro de ades&o:

# O primeiro edital selecionou propostas de cursos, apresentados, exclusivamente, por universidades federais e
centros federais de educagdo tecnolégica, credenciados para oferta de educacdo a distancia, individuais ou
organizados coletivamente em consorcios e de implantagdo de polos de apoio presencial, apresentadas por
estados e municipios. Embora do Edital n. 1, de 16 de dezembro de 2005, ndo fique explicito quais as naturezas
juridicas das instituigdes de ensino estavam habilitadas a comporem os consorcios, presumi-se que estavam
habilitadas a participarem dos consorcios as ingtituicdes de ensino de diferentes naturezas juridicas, visto que o
edital preconizava a “[...] identificagio das instituigdes consorciadas e correspondente personalidade juridica”
(BRASIL, 20053, p. 40).

O Segundo edital diferenciou-se do primeiro por permitir a apresentacdo de propostas das instituicdes publicas
de ensino superior das esferas municipal e estadual.
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. IES Polos
Edital Ch d .
e amada Federais Estaduais IFs Publicados
Edital 1/2005 UAB1 39 0 10 291
Edital 1/2006 UAB2 35 18 9 271
Total 74 18 19 562

Fonte: Elaborado a partir de Costa ([207]); BRASIL (2006c); BRASIL (2008)

Com a mudanca na estrutura organizacional da CAPES promovida pela edicéo da Lei
n. 11.502/2007 (BRASIL, 2007a), a DED passou a ser a responsavel pela formulacdo dos
editais do Sistema UAB, de cuja andlise foi possivel classificd-los em trés grupos: 1)
articulacdo de ofertas de cursos; 2) infraestrutura fisica e tecnoldgica; e 3) capacitacdo de
pessoal para EaD.

Desde 2008, a DED publicou oito editais especificamente para articular ofertas de
cursos de IES integrantes do Sistema UAB, cinco dos quais voltados para recepcao de
propostas de cursos de iniciativa exclusiva da |ES e outros trés destinados ao acolhimento de
propostas de adesdo de cursos constituidos de projetos politicos-pedagdgicos padrdo®. Ainda
nesse periodo foram publicados trés editais voltados a recepcao de propostas de constituicao
ou ampliacdo/aprimoramento da infraestrutura fisica e tecnoldgica das IES e outros trés
editais destinados a0 fomento de propostas de capacitacdo e formagdo continuada dos
profissionais para EaD nas |ES?.

E possivel verificar que os editais do Sistema UAB publicados desde 2008 incorporam
demandas estratégicas do Governo Federal (&reas do conhecimento, publico-alvo, regides
geograficas prioritarias, quantitativo de vagas, etc.) que sd0 garantidas mediante o
oferecimento de contrapartidas financeiras para as |ES suportarem as despesas rel ativas &(ao)
1) aquisicdo de bibliografias e de equipamentos, 2) capacitacdo de pessoa; 3)
desenvolvimento de TIC; 4) oferta dos cursos; e 5) gestdo da EaD.

O fomento a aquisicdo de bibliografias e de equipamentos e ao desenvolvimento das

TIC envolve a apresentagcdo por parte das IES de um projeto especificando o objetivo, as

% E usual facultar as IFES realizar ajustes nos projetos politicos-pedagégicos e produzir complementacio de
materia didético, com o fomento da CAPES.
% Embora haja registros para trés editais de capacitagio, essa acio tem sido induzida e fomentada desde 2007.
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descricOes das metas (produtos a serem adquiridos, servicos a serem realizados), a finalidade,
valores e orcamentos. Os itens financidvels sdo detalhados a cada edita e consistem
basicamente: 1) custeio: materiais de consumo, diarias, passagens e pagamento de servicos de
terceiros (pessoa fisica, incluindo obrigacdes tributarias ou juridicas) para a producéo técnica
de materiais did&ticos, editoragdo gréfica, correcdo e diagramacdo; 2) bolsas de estudo e
pesquisa; e 3) material permanente: agquisicdo de mobilidrio, equipamento, bibliografia e
softwares.

Os editais de fomento a aquisicdo de bibliografias e de equipamentos e ao
desenvolvimento das TIC informam a dotacdo orcamentéria disponivel para cada acdo, mas
ndo pormenorizam as diretrizes e os critérios técnicos pelos quais 0 montante de recursos
orcamentario-financeiros é distribuido entre as |IES.

O fomento a capacitacdo e formacdo continuada de pessoal para EaD nas IES, que
também € organizado por editais, adota critérios e diretrizes de fomento proéprios, integrantes
a cada um dos respectivos editais e cujo teor muito se aproxima aos parametros relativos a
oferta de cursos. Os itens financiaveis dessa acdo compreendem: coordenacdo do Programa
Anual de Capacitacdo Continuada (PACC) (bolsas), apoio académico (pessoa fisica e
obrigagdes tributérias e contributivas), equipe multidisciplinar (bolsas ou pessoa fisica e
obrigacdes tributarias e contributivas ou pessoa juridica), selecdo de tutores (diarias, adicional
de embarque e desembarque, aluguel de veiculo, combustivel, passagens, seguro e pedagio),
encontros pedagogicos (didrias, adicional de embarque e desembarque, passagens e seguro),
custeio do curso (material de expediente e reprografia), producéo e reproducdo de material
didético (material de expediente, impressdo do materia didético, reproducéo de midias e
producéo de videoauld), producdo e revisdo de materia didatico (bolsas ou pessoa fisica e
respectivos encargos trabal histas para conteudista e revisor), atualizacdo de material didético
(bolsas ou pessoa fisica e respectivos encargos trabalhistas para conteudistas) e oferta do
curso (bolsas para professor pesguisador e tutor).

O fomento das agdes do Sistema UAB apresenta-se como o principa tema de debate
entre 0 Forum Nacional de Coordenadores e Coordenadores Adjuntos do Sistema UAB e a
DED. Desde 2011, esses 0rgdos empenhavam-se na construcdo de diretrizes e critérios
técnicos que assegurassem a equanimidade e transparéncia do montante de recursos a serem
conferidos as IES ofertantes de cursos do Sistema UAB. Desse modo, o fomento para as

despesas relativas a gestéo da EaD para a oferta de cursos foi estruturado e padronizado em
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um documento que ficou reconhecido como ‘“Pardmetros do Fomento do Sistema UAB”,
divulgado pela CAPES por meio do Oficio-Circular n. 29/2012 — DED/CAPES, de 10 de
dezembro de 2012 (CAPES, 2012a).

A secdo relativa a gestdo da EaD daguele documento prevé financiamento para as
acOes de acompanhamento de polos e cursos, para apoio académico aos cursos, equipe
multidisciplinar e coordenacfes. Assim, os itens financidveis sdo: 1) diérias de pessoa civil;
2) passagens, 3) material de consumo; 4) servicos de terceiros — pessoa fisica; 5) servigos de
terceiros pessoa juridica; e 6) bolsas de estudo e pesguisa nos termos da Lei n. 11.273/2006
(BRASIL, 2006d). Nesse grupo, as variaveis envolvidas nos critérios técnicos e nas diretrizes
dos parametros de fomento sdo: distancia dos polos, quantitativo de cursos, de aunos
matriculados, de ofertas de um determinado curso e de polos, tempo das atividades, nivel de
curso (graduacdo, especializacdo, extensao) (CAPES, 2012b).

O Quadro 4 apresenta uma sintese dos paréametros para calculo dos montantes dos
recursos a serem repassados as | ES para sustentarem as despesas de gestdo da EaD:

Quadro 4 - Itensfinancidveis para gestdo da EaD

Acdes Itens financiaweis Variaweis envolvidas LimitacGes

Diarias,  adicional  de  embarque eQuantitativo de polos; distancia média

Acompanhamento de pol os e cur sos desembarque, passagens, combustivel, entre polos Duas visitas por polo para duas pessoas.
Seguro. polos.
; A - TR uantitativo de alunos matriculados;|, . . N - . o
Apoio académico Pessoa fisica e obrigacdes tributérias. Q Minimo trés e méximo cinco profissionais.

quantitativo de cursos.

Nivel do curso (graduagéo, especializacéo
e exensdo); quantitativo de cursos;|Minimo quatro pessoas.
quantitativo de ofertas; tempo.

Pessoa fisica, obrigagdes tributérias ou

EREE e pessoa juridica ou bolsas pelo SGB.

Bolsas SGB para coordenador UAB,
Coor denacdes coordenador adjunto UAB, coordenador|Temypo.
de curso, coordenador de tutoria.

Minimo quatro meses antes nas atividades
dos cursos e maximo quatro meses depois.

Fonte: Elaborado a partir de CAPES (2012b)

A secdo relativa a oferta dos cursos do documento “Pardmetros de Fomento do
Sistema UAB” (CAPES, 2012b) prevé financiamento para as a¢fes de encontros pedag0gicos,
producdo e reproducdo de materia didético, producéo/revisdo de materia didético, oferta do
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Curso, estagio supervisionado, orientagdo de trabalho de conclusdo de curso. Assim, os itens
financiaveis sdo: 1) diarias de pessoal civil; 2) passagens; 3) material de consumo; 4) servicos
de terceiros — pessoa fisica; 5) servicos de terceiros pessoa juridica; e 6) bolsas de estudo e
pesquisa nos termos da Lei n.° 11.273/2006 (BRASIL, 2006d). Nesse grupo, as variavels
envolvidas nos critérios técnicos e nas diretrizes dos pardmetros de fomento sdo: nivel do
curso, quantitativo de polos, disciplinas, encontros pedagdgicos, aunos matriculados e equipe

envolvida, distancia dos polos, carga horéria das disciplinas ou do curso (CAPES, 2012b).

O Quadro 5 apresenta uma sintese dos parametros para caculo dos montantes dos

recursos a serem repassados as | ES para sustentarem as ofertas dos cursos:

Quadro 5 - Itensfinancidveis para oferta do curso

Acles

Itens financiavweis

Variaweis envolvidas

Limitactes

Encontr os pedagdgicos

Diérias, adiciona de embarque ¢
desembarque, aluguel de veiculo,
combustivel, passagens, seguro,
postagem, materiadl de  expediente,
reprografia.

Nivel do curso; quantitativo de polos;
distancia dos polos; quantitativo de
disciplinas; quantitativo de encontros;
quantitativo de alunos matriculados.

M&xdimo quatro encontros por semestre,
por disciplina, por polo.

Produgéo e r epr odugdo de material
didatico

Material de expediente, impresséo de|
material didético, reproducdo de midias,
producao de videoaula.

Quantitativo de aunos meatriculados;
quantitativo de disciplinas, quantitativo de
equipe envolvida.

Produc&o/r evis&o de material didatico

Bolsas ou pessoa fisica e obrigacdes
tributérias para conteudista e revisdo do
meterial didético.

Carga horéria das disciplinas.

No caso de reoferta, uma cota de bolsa por
disciplina.

Ofertado curso

Bolsas para professor pesquisador e tutor.

Carga horéria das disciplinas; quantitativo
de alunos; nivel de do curso.

Estégi o super visionado

Bolsas para coordenador de estégio
supervisionado, professor supervisor de
estagio supervisionado, professor
conteudista de estdgio supervisionado e
tutor.

Quantitativo de alunos metriculados;
tempo; carga horéria; nivel do curso.

Coordenador de estégio: 18 cotas de
bolsas para licenciatura ou 12 cotas de|
bolsas para bacharelado.

Orientacéo do Tr abal ho de Concluséo de
Curso (TCC)

Bolsas para coordenador de TCC,
professor orientador de TCC e tutor de|
TCC.

Quantitativo de alunos matriculados;

Coordenador de TCC: mé&imo uma bolsal
por més durante 6 meses.

Fonte: Elaborado a partir de CAPES (2012b)

Um dos pilares da EaD é a aprendizagem mediada pelas TIC desenvolvida na

interacdo entre estudantes e professores; tal interagdo demanda um quadro de pessoal para
desempenhar as atividades relativas a EaD. Constituem esse quadro de pessoal: coordenador
UAB, coordenador adjunto UAB, coordenador de polo, coordenador de curso, coordenador de
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tutoria, professor pesquisador e tutor, remunerados por bolsas de estudo e pesquisa, cujos
requisitos e atribuigdes estdo previstos na Resolugéo FNDE n. 26/2009 (BRASIL, 2009a).

Os parametros de fomento do Sistema UAB garantem a remuneracdo de um
coordenador UAB, um coordenador adjunto UAB, um coordenador de curso® e um
coordenador de tutoria pelo periodo em que vigerem as respectivas aces de oferta de cursos
ou programas. O coordenador de polo, por sua vez, € selecionado pelas IES que ofertam
cursos no polo a partir de umallistatriplice indicada pelo municipio (CAPES, 2012b).

Relativamente a docéncia, a matriz de fomento prevé a remuneracdo de professores
pesquisadores (niveis | e 11%%) vinculados a disciplinas, percebendo uma bolsa a cada 15 horas
de aula, independentemente da quantidade de alunos matriculados. Distinguem-se nesse
campo, ainda, as atividades de estagio supervisionado e orientacdo de TCC, remunerando-se
as funcbes de coordenacdo, producdo de material didatico e orientacdo discente,
proporcionalmente a duragéo das atividades e & quantidade de alunos (CAPES, 2012b).

Convém ressaltar, ainda com base nos parametros de fomento, que a bolsa de
professor pesquisador remunera outras atribuicdes: 1) producdo e atualizacdo de material
didético (remuneradas, respectivamente, a proporcéo de uma bolsa a cada 15 horas aula e a
carga horaria da disciplina); 2) trabalho multidisciplinar (de caréter transversal ao conjunto
dos cursos, remunerado proporcionamente ao nivel dos cursos e a natureza das ofertas —
ofertalreoferta; e de revisdo de conteldo e linguistica, remunerados a proporcéo de seis bolsas
por curso, por semestre); e 3) coordenacdo de capacitacdo (CAPES, 2012b).

A tutoria desempenha papel fundamental na EaD, visto que favorece ativamente a
mediacdo pedagdgica, facilitando a comunicacdo entre professores e os estudantes. O fomento
do Sistema UAB para cursos de graduacéo e especializacdo lato sensu faculta as |ES a opcéo
por um de dois model os preponderantes de tutoria: énfase no modelo online ou no presencial.
No primeiro caso, a predominancia € pelo tutor a distancia, remunerando-se uma bolsa a cada
conjunto de 15 alunos por cada 30 horas de aula de disciplinas. Ja no segundo caso, as IES
gue preferem um modelo mais presencial, faculta-se a remuneragdo de um tutor fixo por polo
a cada conjunto de 25 alunos, além da concessdo de mais uma bolsa a cada conjunto de 25
alunos, ambos recebendo por 12 meses (CAPES, 2012b).

" A figura de coordenador de curso, faculta-se remuneracéo aditiva quatro meses antes e quatro meses depois do
inicio e do término, respectivamente, do curso a titulo de preparacdo e conclusdo das respectivas atividades
académicas e pedagdgicas.

% Os niveis variam conforme a experiéncia no magistério no ensino superior e a titulacdo/vinculagdo em pos-
graduacdo stricto sensu.
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O fomento relativo a gestdo da EaD e a oferta de cursos ocorre anua mente, portanto,
na hipotese de haver reducéo dos alunos matriculados, o fomento é compatibilizado as
quantidades atualizadas de discentes em curso, guardadas as proporcionalidades iniciais. A
acao de compatibilizacdo entre os quantitativos de discentes matriculados e o fomento é de
responsabilidade da DED com base nos dados sobre as ofertas de cursos langados pelas IES
no Sistema de Gestao da UAB (SisUAB)?.

A selecdo dos profissionais para desempenhar as atividades do Sistema UAB é de
responsabilidade das |ES, considerando que a Resolucdo FNDE n. 26/2009 (BRASIL, 20093)
abre precedente para que as funcbes de coordenador UAB, coordenador adjunto UAB,
coordenador de curso, coordenador de tutoria, professor pesquisador | e Il e tutor sgam
realizadas por membros externos a instituicdo, cumpridos os requisitos de experiéncia em
docéncia ou vinculo com programa de pos-graduacdo. No caso especifico do coordenador
UAB, a DED expediu o oficio circular n. 04/2014 (CAPES, 2014) aos reitores das
universidades determinando gque os coordenadores UAB fossem docentes efetivos das | ES.

Embora em seu inicio o Sistema UAB tenha proporcionado vagas efetivas de docentes
e de técnico-administrativos para as |IES, ao logo das suas atividades as bolsas tornaram-se o
principal mecanismo de provimento de pessoal, particularmente para a fungdo de tutoria,
cujas atribuicdes ndo estdo previstas na Carreira do Magistério, regulamentada pela Lel n.
12.772/2012 (BRASIL, 2012b).

Nos editais e nos parametros de fomento, fica estabelecido que os recursos
orcamentario-financeiros sdo transferidos as |IES para sustentar as suas despesas, exceto a
concessao de bolsas de estudo e pesquisa no ambito do Sistema UAB gue tem gestdo direta da
DED, por meio do SGB, ndo obstante o envolvimento das |ES nas etapas de cadastramento de
bolsistas e indicacdo de pagamento para envio a homologacdo da DED.

Nos termos da Portaria Interministerial®® n. 507 (BRASIL, 2011a), a transferéncia de
recursos orcamentario-financeiros para as |IES dar-se-a por duas formas. convénio —
transferéncia voluntéria entre instituices federais e institui ¢bes de organizagdo administrativa
estadual ou municipal ou ainda entidade sem fins lucrativos, e termo de cooperagdo —

descentralizacdo orcamentaria entre instituices de organizacéo administrativa federal. Esses

# 0O SisUAB foi desenvolvido com o objetivo de fornecer dados sobre as ofertas dos cursos para gerenciamento
daDED.

% Ministério de Estado do Plangjamento, Orcamento e Gestdo; Ministério da Fazenda e Controladoria-Geral da
Uni&o.
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instrumentos definem, a priori, os objetivos (objeto), as responsabilidades das partes, o
cronograma, os dados de identificagdo das partes e o plano de aplicagéo financeiro detalhado.

A fim de assegurar a implantacdo, o desenvolvimento e a manutencdo dos cursos do
Sistema UAB, a DED incentivou a criagcdo dos nucleos de educacgéo a distancia nas IES e a
designacéo de interlocutores exclusivos por ela financiados (coordenador UAB e coordenador
adjunto UAB) visando ao estabel ecimento de canais de comunicago.

Cada IES, por meio do seu reitor, indica dois representantes para a funcdo de
coordenador UAB e coordenador UAB adjunto que respondem pela IES junto a DED. A
coordenacdo UAB da IES congrega as atividades relativas ao estabelecimento de diretrizes e
orientacbes pertinentes aos cursos e também a coordenagdo dos recursos orcamentério-
financeiros para manutencdo dos quadros de pessoal e das atividades operacionais relativas
aos cursos dainstituicdo (BRASIL, 2009a).

Os coordenadores UAB das IES sdo responsaveis pelos recursos orcamentério-
financeiros aportados pela CAPES; portanto, sdo eles que discutem e negociam as planilhas
orcamentarias de suas IES, bem como prestar contas dos montantes recebidos. Também cabe
ao coordenador a homologacéo das bolsas a serem pagas mensalmente aos profissionais que
desempenham atividades no Sistema UAB.

Cabe destacar que, uma vez recebido o recurso pela IES, os coordenadores UAB tém
autonomia para decidir como € feita a sua distribuicdo e 0 seu gerenciamento, inclusive
podendo recorrer ao compartilhamento dessa responsabilidade com os coordenadores de
Curso.

Os recursos aportados pela CAPES sdo para as IES desenvolverem a gestéo
académico-administrativa, cuja responsabilidade envolve a certificagdo dos alunos, a
constituicdo da equipe de docentes para organizar 0 material didatico e ministrar as aulas, a
disponibilizacdo dos recursos tecnolégicos (internet, aparelhos de videoconferéncias,
computadores) para aulas, bem como, em alguns casos, a formulagdo do projeto pedagogico
do curso.

Dados mais recentes® d&o conta que o Sistema UAB apresenta 0 seguinte quadro de

ofertas:

%! Dados apresentados no X Congresso Brasileiro de Ensino Superior a Distancia de 2013 em Belém do Para
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Quadro 6 — Quantidade de | ES, cur sos e alunos matriculados e concluintes no sistema UAB (junho/2013)

Nivel do Curso IES Cursos Matriculados Concluintes
QTDE %
Aperfeicoamento 48 183 14.435 58 22.550
Bacharelado 56 92 31.952 12,9 2.819
Especializacéo 76 301 61.361 24,7 28.966
Extensdo 30 64 5.704 2,3 2.356
Mestrado Profissiona 59 1 5.058 2,0 241
Formagao pedagogica 5 10 553 0,2 89
Licenciatura 77 301 121.730 49,0 13.038
Sequencia 2 2 926 0,4 258
Tecnélogo 13 14 6.841 2.8 1.376
Totais 103 968 248.560 100,0 71.693

Fonte: Ferreira (2013b)

Observa-se 0 grande quantitativo de alunos em varios nivels de cursos of ertados pelas
IES no @mbito do Sistema UAB, mediante o fomento da DED/CAPES.

Cabe destacar que em certos cursos, as diretrizes da DED n&o se limitam aos aspectos
do fomento, incluindo, também, programas de ensino a serem ministrados nas |ES, ainda que
previamente exista um intenso debate entre coordenadores UAB, comunidade universitaria e
DED, a exemplo do que acontece no Programa Nacional de Administracgo Publica (PNAP),
apresentado como ilustragcdo neste estudo.

As caracteristicas constitutivas do PNAP — projeto politico-pedagogico Unico, material
didético de producéo centralizada e a busca por um modelo unificado — inaugurou um cenario
de otimizagdo de recursos para os cursos do Sistema UAB, aproximando-se da concepcao de
educacdo a disténcia fundada no que Moran (2010) chama de gestdo compartilhada e
integrada, cujo objetivo € repensar os modelos de gestdo das instituicdes de ensino superior,
visando a otimizacdo de recursos, a melhoria da qualidade e ao atingimento de maior nUmero
de aunos. Conforme defende Pimentel e Mill (2010, p. 133-134), as IES devem sair do
modelo individual de gestéo.

Em nome da autonomia, cada uma faz seu projeto pedagogico, sua construgdo de
material, a gestdo individual dos cursos. [...] em EaD a escala é fundamental; a
integracdo também. Esse € o grande obstaculo para termos um avango efetivo na
gestdo da EaD publica: superar a desconfianca dos outros e agir de forma mais
coordenada. [...] podemos aperfeicoar 0 modelo de gestdo integrada escolhendo uma
equipe de coordenacdo pedagdgica e executiva que tenha competéncia e sga
respeitada, e com poder delegado pelos Conselhos de Reitores e outros 6rgaos
semelhantes para fazer a gestéo efetiva, pedagdgica, tecnoldgica e financeira,
visando otimizar os recursos, melhorar os modelos, avaliar melhor todo o processo.
Avancariamos muito mais rapidamente e com custos menores por aluno.
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A criagdo do PNAP foi justificada como um curso que garantiria a economicidade ao
erario mediante o aproveitamento maximizado e racional dos recursos financeiros, humanos e
técnicos disponiveis, além do que, promoveria um ato quantitativo de alunos matriculados.
Como se pode verificar, esse pressuposto de otimizacdo de recursos tem fundamento no
principio da eficiéncia inserido na CF/88 apods a proposta de Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995).

A demanda crescente por vagas no ensino superior, as limitacbes de recursos
financeiros e o discurso de €ficiéncia inerente a EaD formataram um ambiente politico-
institucional que forcou a adaptacdo da estrutura do MEC a demanda por expansdo de vagas,
efetivada por meio da modalidade a distancia. O Sistema UAB foi, assim, criado para
promover o fomento as |ES publicas para o desenvolvimento das atividades de ensino com o
uso do aparato tecnol dgico.

Tendo por base o que Amaral (2008) apresenta sobre o aporte de recursos
orcamentario-financeiros ao ensino superior, pode-se afirmar que para fomentar o Sistema
UAB foi utilizado o financiamento por contrato, visto que o edital é o principal mecanismo de
coordenagdo, cujos termos sdo pactuados em instrumentos juridicos de natureza contratual,
nomeadamente o termo de cooperagdo ou 0 convénio.

A adocdo da contratualizagdo como resposta a necessidade de expansdo de vagas no
ensino superior provocou sucessivas mudancas estruturais no ambito do Sistema de Ensino
Superior, inicialmente no ambito do proprio MEC, com a criacdo do Sistema UAB vinculado
a SEED e, sucessivamente com a congtituicdo da DED na CAPES e as respectivas unidades
de EaD nas |IES e, posteriormente, a extingcdo daguela Secretaria.

A estrutura organizaciona do Sistema UAB apresenta um ato grau de centralizacdo
na DED/CAPES, visto que o0 poder de decisdo esta significativamente naquela parte da
organizacdo. Além disso, € possivel destacar que a DED/CAPES é aresponsavel por orientar
as ag0es no sentido de concretizar a missdo do Sistema UAB, razéo pela qual é possivel
afirmar que desempenha uma fungdo gerencial. Mintzberg (2012) explica que sdo
prerrogativas da funcdo gerencia a alocagdo de recursos, a resolucéo de conflitos, as decisdes
importantes, 0 monitoramento do desempenho e o desenvolvimento de acordos.

Pode-se dizer, assim, que o papel da DED/CAPES, pujante na configuracéo estrutural
do Sistema UAB, foi legitimado pelo contrato. A DED/CAPES conduziu o processo de
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formalizacd do Sistema, com o0 desenvolvimento de regras e procedimentos claros a
padronizag&o dos processos, fornecendo, assim, as condicOes para que a supervisdo direta
ampliasse a sua amplitude de controle (MINTZBERG, 2012). Como exemplo de
padronizacdo dos processos, evidenciam-se o contrato, que estipula cronogramas, areas do
conhecimento prioritarias, modelos pedagdgicos de cursos etc., e os parametros de fomento,
que especificam 0s cargos e as suas respectivas posicdes hierérquicas, atribuicdes,
remuneracdes e formas de contratacéo.

Cabe ainda afirmar que a divisdo ocasionada pelo contrato inerente ao Sistema UAB
promove anomalias no processo regular de disponibilizacéo dos servicos de uma IFES, que
dentre as prerrogativas possui a iniciativa de conceber 0s seus servigos e suas prioridades, o
custeio proprio proveniente dos impostos para a sua finalidade, o desenvolvimento do servico
com 0 seu quadro de pessoal e seus recursos materiais e, por fim, arealizacdo da prestacéo de
contas diretamente aos 6rgdos de controle e a sociedade.

Contudo, a insercdo de uma instituicdo publica que assume a condi¢do gerencia —
como é o caso da CAPES — pode comprometer o desenvolvimento do servico publico na
medida em que as agdes passam a se sujeitar a sua estrutura burocrética. Essa instituicéo
gerente passa a delimitar e interferir no desenvolvimento do servico, chegando ao limite de
comprometé-los ou até interrompé-los arbitrariamente, a exemplo do que foi noticiado em
Rondonia:

ApOs mais de dois anos de paralisag8o, os cursos da Universidade Aberta do Brasil
(UAB), coordenados no estado pela Universidade Federal de Rondbnia, deve
retomar suas atividades em outubro, de acordo com a ingtituicdo, em anuncio feito
apos reunido no polo de Ariquemes, RO. [...] A paralisacdo dos cursos ocorreu em
junho de 2011, segundo Vasco devido a falta de prestacdo de contas dainstitui¢do a

Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), érgéo
vinculado ao Ministério da Educacdo (MEC) (MARTINS, L., 2013).

Releva apresentar, que a CAPES n&o desenvolveu a tradicdo em cursos de ensino
superior em nivel de graduacdo, visto que, ao longo da sua historia, concentrou a sua atuagdo
no processo de organizagdo da pds-graduacdo nas universidades do Pais. Historicamente, a
comunidade universitéria reconheceu e legitimou as metodologias de estimulo e de avaliagéo
de cursos de pos-graduacdo stricto sensu, desenvolvidas pela CAPES, visto que se via
ativamente participando da construcéo dos parametros, por meio do trabalho conjunto em

comissdes ad hoc e em comités cientificos (MARTINS, C., 2003).
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A |6gica de supervisdo empregada pela CAPES no desenvolvimento do Sistema UAB,
que tem por critério as diferentes dimensdes constitutivas do servigo a ser prestado, demanda
da IES a compatibilizaco de suas unidades organizacionais voltadas a prestacéo do servico.
Assim, tendo em vista 0s seus instrumentos de coordenacdo, melhor compreender o
funcionamento do Sistema UAB nas |ES em relagéo as suas atividades and ogas de oferta de
Ccursos € relevante para responder a questdo desta pesquisa: de que modo a adesdo ao Sistema
UAB fragiliza os principios da administracdo publica e o principio da autonomia de uma
IFES?

6.3 EDUCACAO A DISTANCIA NA UFRGS

A trgetoria da educacéo a distancia na UFRGS remonta as décadas de 1970 e 1980 e,
mais efetivamente, a década de 1990, quando docentes interessados e envolvidos em
pesquisas sobre TIC aplicadas a educacdo propuseram a realizagdo periddica de um “Férum
EAD”. Embora ndo haja informag¢des em documentos sobre a origem da ideia de realizagdo
desse Férum na UFRGS, no cendrio nacional havia um movimento oriundo do BRASILED®
gue sugeria o desenvolvimento de seminérios tematicos sobre EaD nas IFES (BATISTA,
2002). Na opinido de Batista (2002, p. 8), essa agdo consistia na busca de “[...] linhas de
convergéncia para definicdo de estratégia de implantacdo do ensino a distancia nessas
entidades [institui¢des publicas de ensino superior]”.

Em sintonia com o movimento nacional, a UFRGS comecou a debater a EaD em 1998
por meio das realizacBes dos Féruns EaD que, aquela época, foram considerados exitosos, em
especia pelo envolvimento de grande nimero de membros da comunidade universitaria. A
representatividade conquistada no Forum EaD fez com que a Reitoria da UFRGS realizasse
acOes concretas de estimulo a pesquisa e ao uso de TIC nas atividades pedagdgicas do ensino
superior, resultando na decisdo em aplicar os recursos financeiros arrecadados com as ofertas
de cursos de pos-graduacéo lato sensu no fomento ao desenvolvimento de materiais didaticos
para EaD (SECRETARIA DE EDUCACAO A DISTANCIA, [201-]b).

Diante dessa decisdo, no ano de 2000, a PROPG, em articulagdo com a PROGRAD,

publicou o primeiro edital que teve por objetivo conceder apoio financeiro aos nucleos de

% Consorcio Interuniversitério de Educagio Continuada e a Distancia — BRASILEAD, projeto formulado no
Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras, em 1993 (BATISTA, 2002, p. 1).
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pesquisa e de desenvolvimento de TIC (UFRGS, [20017]); os editais, desde entdo, sdo
adotados como estratégia para fomentar e consolidar o ensino a distanciana UFRGS.

Ainda nesse periodo, no ambito do Forum EaD, foi constituido um grupo de trabalho
para analisar aspectos politicos e tecnoldgicos pertinentes ao desenvolvimento da EaD na
UFRGS. Ap0s estudos mais aprofundados, o grupo sugeriu a administracdo superior a criagcao
de um 6rgdo ligado a Reitoria, que teria, entre outras atribuicdes, a responsabilidade pela
articulacéo de agbes de EaD. Desse modo, em 2002 foi criada a Secretaria de Educacéo a
Distancia (SEAD), por meio da Portarian.® 2975 (UFRGS, 2002).

A criagdo de 6rgdos administrativos e académicos na estrutura da UFRGS, como é o
caso da SEAD, é prerrogativa da sua autonomia regida pelo seu Estatuto e pelo seu
Regimento Geral. A SEAD foi criada como 6rgéo integrante da Reitoria com status de pro-
reitoria e, como tal, assumiu a funcéo de coordenacdo de atividades pertinentes a educacéo a
disténcia, transversalmente aos niveis de graduacdo, de pds-graduacéo e de extensdo. Pode-se
afirmar que a decisdo de criar a SEAD foi uma iniciativa autbnoma da Universidade, em
resposta as mobilizacBes e pressdes por acdes concretas de estimulo a EaD por parte da
comunidade universitaria interessada.

A SEAD passou a ser 0 6rgdo de referéncia em EaD na UFRGS com amissdo de

[..] promover institucionalmente o desenvolvimento e a implementacdo de
atividades de educagdo a disténcia, bem como o aperfeicoamento pedagdgico através
da utilizacdo das novas tecnologias de informagdo e comunicagdo no ensino.
(UFRGS, [20037], p. 55).

Dentre os principais objetivos dessa Secretaria, destacam-se: 1) promover a
articulacdo das unidades université&rias e dos centros de estudos interdisciplinares para
execucao de projetos que envolvam a educacdo a distancia; 2) propor e executar a politica de
EaD em sintonia com as diretrizes da administragdo superior; e 3) articular relagdes
interinstitucionais e de representar a UFRGS junto a outras institui¢des (UFRGS, 2010).

Segundo o Secretario de Educagdo a Distancia no ano de 2010,

A Secretaria de Educacdo a Distancia foi criada para dar uma institucionalizacéo
para as agdes de educacdo a distdncia da UFRGS. [...]. Se viu que era necessario que
as acles de educacdo a distancia tivessem um tratamento institucional para que elas
ndo virassem ilhas isoladas dentro da Universidade e se pudesse realmente ter uma
ac8o concreta que envolvesse toda a ingtituicdo (CONHECENDO... [20107]).

Por ocasido da sua criacdo, a SEAD assumiu a coordenagéo dos editais de fomento a
EaD e darealizacd mensal do Forum EAD na UFRGS. Além disso, Secretaria também

foi incumbida da responsabilidade pelo processo de credenciamento da UFRGS junto ao
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MEC para oferta de cursos EaD e pelo cadastramento interno de atividades de educacdo a
distancia. Ademais, passou a desenvolver sucessivamente aces que buscavam a convergéncia
entre 0 ensino presencial e o a distancia, a exemplo do fomento as disciplinas de EaD em
cursos presenciais e do Sal&o de EaD™®.

Com a publicacgo dos editais de fomento a EaD, surgiu a necessidade de oferecer
formacdo inicia e continuada para os profissonais da UFRGS envolvidos nos projetos
contemplados, visto que 0 uso das TIC no ensino superior requeria certas habilidades que
ainda ndo estavam amplamente desenvolvidas pela comunidade universitaria. Assm, a
capacitacdo de pessoal paraa EaD passou a ser uma das agdes prioritarias da SEAD.

A década de 2000 foi marcada por um contexto politico e tecnolégico em que se
passou a vislumbrar a educacdo a distancia como uma potencial ferramenta para a expansao
do ensino superior, capaz de tornar factivel o atingimento da meta do PNE de ofertar
educacdo superior para, pelo menos, 30% da populacdo da faixa etéria de 18 a 24 anos no
decénio 2000-2010 (BRASIL, 2001). Tendo como horizonte as metas de expansdo de
matriculas no ensino superior, varias acbes no ambito do Governo Federa foram
empreendidas com 0 objetivo de potencializar a oferta de cursos a distancia pelas
universidades publicas, em especia para a formacdo de professores de educacdo basica,
responsaveis, também, pelo atendimento de metas relacionadas a educacdo basica.

A meta do PNE em relac&o ao resto do mundo ndo é nada ambiciosa. Em relagdo ao
gue nés fizemos nos Ultimos dez anos, ela € muito ambiciosa. E ai vem uma questdo
gue, embora tenha umas coisas meio distorcidas 1a no PNE, porque tem alguns
preconceitos com educagdo a distancia, tem algo que mais ou menos se sabe: nao
tem como atingir essa meta sem usar muito a educacdo a distancia. E ai parte do
principio também que a educagdo a distancia vai possibilitar eu ter uma taxa de

alunos por professor muito maior do que a educagéo presencial (EAD:... 2013, grifos
NOSS0S).

Em sintonia ao que determinava o PNE, esteve o movimento das universidades, por
meio da UNIREDE, que pressionavao MEC a estimular as acfes de educacéo a distancia para
expansdo e interiorizacdo do ensino superior. As pautas desse movimento adquiriram relativo

grau de importancia no cenério eleitoral, integrando uma das propostas de governo que veio a

¥ Até 0 ano de 2009, este evento ocorria sob o titulo de Sal&o de EaD — paralelamente a0 Sal&o de Graduagéo.
Desde entdo, denomina-se Saldo de Ensino UFRGS, uma atividade académica cultural que tem por propésito
discutir e divulgar as atividades de ensino da UFRGS, promovendo o compartilhamento de experiéncias e a
producdo de conhecimentos na area, contando com a participacdo de professores, alunos, tutores e monitores a
distancia e demais integrantes da comunidade académica da UFRGS (SECRETARIA DE EDUCACAO A
DISTANCIA, [201-]b).



103

ser eleito para 0 executivo federal no periodo de 2002 a 2006 (COLIGAGCAO LULA
PRESIDENTE, [20017)).

Assim, a SEED/MEC publicou, no ano de 2004, a Chamada Publica 01/2004,
marcando o inicio do Programa Pré-Licenciatura, cujo objetivo foi selecionar cursos de
licenciatura a distancia em Pedagogia, Fisica, Quimica, Matemética e Biologia a serem
ofertados aos professores em exercicio nos sistemas publicos de ensino que ndo dispunham de
habilitacdo legal (licenciatura) para o exercicio da funcdo. Um dos critérios para submisséo de
propostas ao edital era que as universidades publicas se organizassem em consorcios para a
execucdo de projeto Unico que pudesse ser compartilhado com as vérias instituicles
participantes (CARVALHO, 2006).

Em 2005, a SEED/MEC realizou a segunda chamada para os cursos de licenciatura a
disténcia, que ficou conhecida como Pro-Licenciatura fase |1, cujos critérios e procedimentos
para proposicdo foram estabelecidos na Resolucdo FNDE n. 34, de 9 de agosto de 2005
(CARVALHO, 2006). Dentre os critérios de selecdo, destaca-se a auséncia da obrigacédo de
constituir consdrcios, no entanto havia a orientacéo a racionalizagdo em nUmeros de projetos
politico-pedagdgicos, visto que seria aprovado apenas um curso em uma determinada area de
conhecimento na mesma érea geogréfica de abrangéncia.

Cabe destacar que o Programa Pro-Licenciatura admitia proposicéo de cursos pelas
IES publicas, comunitarias e confessionais. Diante desse fato, € possivel afirmar que as IES
publicas foram submetidas aos mesmos critérios de selecdo de IES privadas para recebimento
de recursos financeiros.

As acdes do Governo Federa de estimulo a EaD vieram ao encontro dos interesses de
docentes da UFRGS que, convencidos da potencialidade das TIC aplicadas a0 ensino, néo
dispunham de recursos fisicos e financeiros para fomentar a implementar os projetos
derivados de suas pesquisas. Nesse contexto, 0s editais do MEC apresentaram-se como meio
de viabilizagdo das atividades de educagdo a distdncia da UFRGS, conforme consta no
Relatério Avaliacdo Institucional Permanente da Universidade Federal do Rio Grande do Sul:
2006-2008 (UFRGS, 2010, p. 143):

A politica da Instituicdo para esta &rea [graduacdo a distancia] consiste, da mesma
forma que para a modalidade presencial, na expansdo com preservagao da qualidade.
A estratégia principal baseia-se na inser¢do nos programas governamentais
para a obtencdo derecur sos que per mitam tal expansio (grifos nossos).
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A partir de 2004, consta do Relatorio de Gestdo 2004 (UFRGS, [20057]), a
participacdo da UFRGS na Chamada Publica 01/2004 do Programa Pro-Licenciatura, por
meio da coordenaggio da SEAD. Aquela época, para atender os critérios do edital, a UFRGS
se associou a REDiSUL — consdrcio formado por 18 institui¢des publicas de ensino superior
da regido sul —, o que possibilitou a sua selegdo para recebimento de recursos orcamentério-
financeiros para elaboragdo do material didatico na érea de Pedagogia Anos Iniciais,
Matematica, Fisica e Pedagogia Especia (de uso das IES consorciadas) e para execucéo do
curso de licenciatura a distancia de Pedagogia — Anos iniciais do ensino fundamental
(UFRGS, [20057)).

Para 0 segundo edital do Programa Pré-Licenciatura, a UFRGS submeteu propostas
em consorcio com a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), a Universidade Estadual
do Rio Grande do Sul (UERGS), o entdo Centro Federa de Educagdo Tecnoldgica de Pelotas
(CEFET/RS), a Universidade Federa do Rio Grande (FURG), a Universidade Federal de
Pelotas (UFPEL), a Universidade de Santa Cruz do Sul (UNISC) e a Universidade de Caxias
do Sul (UCS), que juntos constituiram a Rede Galcha de Ensino Superior a Distancia
(REGESD) (UFRGS, [20057]). A REGESD teve aprovado seis cursos de licenciatura, a
saber: Artes Visuais, Ciéncias Bioldgicas, Letras Inglés, Matemética, Letras Espanhol e
Geografia, tendo a UFRGS ofertado os quatro primeiros (UFRGS, 2010).

Os cursos de graduacdo ofertados no ambito do Programa Pro-Licenciatura | e 1l
implicaram um volume significativo de recursos or¢camentario-financeiros para aquisicao de
equipamentos tecnol dgicos e para execucdo dos cursos, cuja administracéo foi realizada pela
SEAD. Como o recurso foi repassado a UFRGS por meio da descentralizacdo de crédito
orcamentério para uma finalidade especifica e com prazo de execucdo definido, foi possivel
realizar o convénio com a FAURGS que possuia prerrogativa para a contratacéo de pessoas
em regime CLT (secretaria dos cursos, controle contabil-financeiro, implementacdo e
homologacdo de bolsas), sob o argumento da transitoriedade do trabalho dos cursos de
graduacéo do Pro-Licenciatura.

Ainda em 2005, a UFRGS, por meio da coordenacdo da Escola de Administragdo e da
assessoria da SEAD, aderiu ao curso Piloto de Administragdo que fora oferecido pela
UFRGS, no periodo de 2006 a 2010, para 651 alunos, dos quais 350 foram selecionados a
partir da demanda exclusiva do Banco do Brasil e 301, da demanda social. Os estudantes

estavam distribuidos entre 14 turmas localizadas em dez polos em municipios do Rio Grande
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do Sul: Bagé, Caxias do Sul, ljui, Lageado, Osorio, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Santa
Maria e S0 Leopoldo (RHODEN, 2007). A experiéncia do curso Piloto de Administracdo foi
qualificada como muito positiva:

O Piloto de Administracdo de Empresa|...] foi além da expectativa, além do sentido
gue os alunos se formaram com nivel de conhecimento, eu poderia dizer com
tranquilidade, acima da média dos alunos do curso presencial. Talvez por ser piloto,
todos noés estdvamos muito preocupados que eles ndo aprendessem adequadamente,
entdo o nivel de exigéncia subiu por um receio de falta de aprendizado por ndo estar
presencial, este € um lado. Por outro também teve uma selegdo natural muito grande,
COMO Muitas pessoas que entraram com a expectativa de um curso que eles achavam
que era facil, foram saindo, porque viram que ndo era simplesmente participar do
chat, que havia prova presencial, trabalho de grupo, que nés faziamos um pouco
mais de encontros no Piloto que a média nacional, bem mais, a cada trés semanas
nos tinhamos um encontro presencial, com provas e dindmicas de grupos. Entéo, o
resultado disso foi um grupo extremamente satisfeito. Eu acho que em termos de
retorno para mim [...] foi um dos melhores retornos que eu ja tive, dos alunos
agradecerem a oportunidade e transformar a vida, vocé ver as oportunidades que eles
ndo julgavam que teriam na vida, porque a faixa etaria era bem mais alta, e eles
tiveram, e o agradecimento que ficaram com a Universidade (Fulano®).

Com a selecdo das propostas da UFRGS nos editais do MEC de inducéo a oferta de
cursos na modalidade a distancia, notadamente dos Programas Pro-Licenciatura e Piloto de
Administracgo, a SEAD passou a desenvolver as seguintes fungdes:

[...] elaarticula esses processos de educagdo a disténcia; cursos de extensdo, cursos
de graduacdo e de pés-graduacdo lato sensu, que sdo oferecidos. A gente gjuda na
montagem dos projetos, gjuda na interagdo com as pro-reitorias responsaveis pelas
diferentes areas, porque se 0 curso € de extensdo, ele é tratado pela Pré-Reitoria de
Extensdo, se ele é de graduagéo, é a Pré-Reitoria de Graduacdo. E a SEAD faz esse
meio de campo, um pouco para gjudar ainstituicdo a entender a educacdo a distancia
e a evitar que a educagdo a disténcia se torne algo pulverizado, sem respaldo
institucional (CONHECENDO... [20107)]).

Vae dizer que a SEAD nédo tem o papel de ofertar cursos a distancia, €la define
politicas e articula agbes de EAD com as diversas unidades de ensino. Entdo, nés
apoiamos e articulamos agdes de EAD dentro da Universidade e também junto com
0 Ministério da Educagdo, com as Secretarias do MEC e CAPESUAB
(CONHECENDO... [20107]).

A submissdo de projetos politicos-pedagdgicos aos editais do MEC levou a SEAD a
disponibilizar o servico de assessoria para plangjamento e montagem de novos cursos, com o
objetivo de assessorar proponentes e pleiteadores de curso EaD em relacéo ao uso pedagogico
das TIC, em atencdo aos Referenciais de Qualidade para a Educagdo a Distancia (BRASIL,
2007b), alegislacdo vigente e a sustentabilidade financeira do projeto. Essa consultoria visava

agilizar atramitac&o e aprovacdo dos projetos politicos-pedagdgicos nas instancias colegiadas

% Esta pessoa n&o autorizou a sua identificaco.
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de competéncia na UFRGS, assegurando a qualificagcdo da modalidade EaD, além favorecer o
atendimento dos critérios de selecdo e, consequentemente, a respectiva aprovagdo junto ao
orgéo de fomento (UFRGS, 2013a).

Os cursos a distancia na UFRGS, portanto, sdo iniciativas das unidades universitarias,
as quais contam com a assessoria da SEAD relativamente aos aspectos académico-
pedagdgicos da educacdo a distdncia e de tramitacdo nas instancias decisdrias da
Universidade e externas.

Com a ampliacdo da demanda pela oferta de cursos e atividades académicas a
disténcia na UFRGS, foi editada, por iniciativa da SEAD, a Resolugdo CEPE n. 10, de 8 de
margo de 2006, que instituiu “[...] normas para regulamentacdo das acOes de educacgéo a
distancia, no ambito da UFRGS” (UFRGS, 2006a, p. 1).

Ainda em ambito institucional, a UFRGS flexibilizou a norma, até entéo vigente, que
determinava que todos os cursos de graduacéo aprovados deveriam ter oferta permanente, por
meio da promulgacdo do Programa Especial de Graduagéo (PEG), regulamentado pela
Resolucéo CEPE n. 37, de 6 de setembro de 2006 (UFRGS, 2006b). Essa medida viabilizou,
entre outras acdes, a oferta de cursos de graduacdo na modalidade a disténcia que néo
possuiam cardter permanente, sgja por serem emergenciais, seja por visarem ao atendimento
de demanda estratégica e temporal mente limitada.

Com um cen&rio institucional favoravel a oferta de cursos a disténcia e diante da
publicagdo dos editais “UAB 1” e “UAB 2”, que deram inicio a implantagdo do Sistema UAB
no ambito nacional, a UFRGS também passou a integrar esse Sistema. E necessério lembrar
que o Sistema UAB é resultado do movimento da UNIREDE e do Programa Pré-Licenciatura,
de ambos os quais a UFRGS participou ativamente. A fala do ex-Secretario de Educagdo a

Distancia da UFRGS corrobora essa afirmacao:

[..] a UAB [..] é herdeira do Pro-Licenciatura, quer dizer, na verdade o que
aconteceu? O movimento primeiro que se tem [...] € acriacdo da UNIREDE, 4 em
1999. A universidade, a UFRGS, participa desse movimento, que cria uma
interlocucéo com o governo em relagcéo a oferta de cursos a distancia. [...] Em 2004,
saiu o primeiro edital de cursos a disténcia fomentados pelo MEC, quando na
UFRGS foi aprovado o PEAD®, que levou tempo para comegar, mas em todo caso,
€ 0 recurso desse periodo. Depois vem o edital do Pro-Licenciatura. Depois vem a
transformagdo do Pro-Licenciatura em UAB. Entdo, de certo modo, o edital 1, esse
de 2004, ele é o primeiro ensaio, depois a Licenciatura pega e faz uma expansio
disso, para vérias &reas, organizado de uma maneira, distribuida no pais, etc. E a
UAB pega essa mesma experiéncia e expande muito mais. Centraliza a questdo dos
polos, o governo vai fazer a negociacdo com os polos, etc., cria outro tipo de

% Curso de Licenciatura em Pedagogia a Distancia.
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estrutura, cria mais como Sistema (ex-Secretario de Educacdo a Distancia e atual
Pré-Reitor de Graduag&o).

Tendo em conta 0 seu entéo envolvimento com a coordenacdo institucional da adeséo

aos editais do programa Pro-Licenciatura, a SEAD passou naturalmente a coordenar o

processo de adesdo ao Sistema UAB pela UFRGS, conforme destaca o0 ex-Secretério de
Educacéo a Distancia:

Ent8o, a participacdo da UFRGS [no Sistema UAB] foi quase que natural, quer

dizer, [..] como ela[..] participou do primeiro edital, participou do Pro-Licenciatura,

a UFRGS ja tinha a Secretaria de Educacdo a Distancia [...] [que protagonizou o

processo de adesdo] [...] até porque o conceito de coordenacdo UAB vem depois.

Quer dizer, bom, a universidade tinha que ter, e a UFRGS tinha essa vantagem, ela

ja tinha um 6rgdo que se dedicava a educacdo a distancia. Entéo, capitaneava essa

guestdo toda (ex-Secretario de Educacdo a Disténcia e atua Pré-Reitor de
Graduacéo)

Visto gque até o lancamento dos editais do MEC a UFRGS néo oferecia nenhum curso
de graduacéo na modalidade a distancia, é possivel depreender que a criacdo da SEAD néo
respondeu integramente a expansdo de atividades de educagdo a distancia, tampouco a
necessidade de aumento do quantitativo de vagas no ensino superior, em especial para
formacao de professores. Frente a essas situacdes ambientais, a UFRGS adotou a estratégia de
captacdo de recursos por meio da participacdo nos sucessivos editais do MEC, ja
caracterizados como uma forma de contratualizagcdo, que se apresentaram como um fator
contingencial cujos impactos foram significativos na sua estrutura organizacional .

Como visto, a CAPES assumiu o0 gerenciamento do Sistema UAB, figurando como
uma das partes intervenientes do contrato. Como outra interveniente do referido contrato, a
SEAD passou a redlizar a articulago entre as unidades universitérias; a Reitoria e a CAPES,
para a submissdo de propostas de cursos de graduacdo e de pos-graduacdo lato sensu no
ambito do Sistema UAB. Dessas articulacfes, resultou a homologacdo do seguinte quadro de
ofertas no periodo 2005-2012:



Ano

2005

2006

2006

2006

2006

2009

2009

2009

2009

2009

2009

2010

2012

Quadro 7 — Cursos ofertados pela UFRGS desde 2006

Edital

01/2005-SEED/MEC

01/2006-
SEED/MEC/2006/2007

01/2006-
SEED/MEC/2006/2007

01/2006-
SEED/MEC/2006/2007

01/2006-
SEED/MEC/2006/2007

01, de 27 de abril de
2009

01, de 27 de abril de
2010

01, de 27 de abril de
2011

06 SECAD/MEC, de 1
de abril de 2009

7 SECAD/MEC, de 1 de
abril de 2009

8 SECAD/MEC, de 1 de
abril de 2009

Nao identificado

Chamada 01/2012

Curso

Planejamento e Gestdo para
0 Desenvolvimento Rural —
PLAGEDER - Edicéo 1

Planejamento e Gestdo para
0 Desenvolvimento Rural —
PLAGEDER - Edicéo 2

Informética | nstrumental
para Professores da
Educacdo Bésica

Fisica para Educagéo
Bésica

Matemética— Midias
Digitais: tripé para
formag&o do professor de
matemética

Gestdo Publica

Gestéo Publica Municipal

Gestdo em Salide

Educacdo paraa

Diversidade

Educacdo paraa
Diversidade (Infantil)

Mediadores em Leitura

Midias na Educacéo —
Ciclo Avancado

Matematica— Midias
Digitais: tripé para
formag&o do professor de
matematica— Edicdo 2

Nivel do curso

Tecnol dgico

Tecnol6gico

Especializagéo lato
sensu

Especiaizagéo lato
sensu

Especiaizagéo lato
sensu

Especiaizaggo lato
sensu

Especiaizagéo lato
sensu

Especializacéo lato
sensu

Extensdo

Extensdo

Extensdo

Especializacéo lato

sensu

Especiaizagéo lato
sensu

Vagas

615

500

150

180

210

420

420

420

175

300

630

400

210

108

Status

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Finalizado

Em
andamento
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Ano | Edita Curso Nivel do curso Vagas | Status
2012 | Chamada 01/2012 Informética I nstrumental Especializacéo lato 150 | Em

para Professores da sensu andamento

Educacdo Basica— Edicdo

2
2012 | Chamada 02/2012 Gestéo Plblica— 22edicdo | Especializacdo lato 310 | Em

sensu andamento

2012 | Chamada 02/2012 Gestéo PublicaMunicipal — | Especiaizag8o lato 320 | Em

22 edicdo sensu andamento
2012 | Chamada 02/2012 Gestdo em Salde — 22 Especiaizagéo lato 310 | Em

edicdo sensu andamento
2012 | Chamada 02/2012 Midias na Educacdo - Ciclo | Especiaizagao lato 400 | Em

Avancado — 3? edicéo sensu andamento
Totd 6120

Fonte: Elaborado a partir de Secretaria de Educacdo a Distancia ([201-]a)

Do Quadro 7 € possivel extrair algumas inferéncias sobre as caracteristicas
particul ares das articul acbes de cursos da UFRGS no ambito do Sistema UAB: 1) a aprovacao
de duas edi¢bes de um curso de graduacdo em nivel tecnologico — o PLAGEDER - atingindo
quantidade superior a mil vagas; 2) a oferta de cursos de pés-graduacdo lato sensu em caréter
integralmente gratuito, voltados prioritariamente para a formagéo de professores da educagéo
basica; 3) a maioria dos cursos do Sistema UAB ofertados pela UFRGS sdo em nivel de
especializacao lato sensu; 4) falta de regularidade nas ofertas desses cursos; e 5) o vultoso
quantitativo de vagas. Dois fatores, em particular, chamam a atencdo: a ampliagcdo
significativa de vagas e a retomada da oferta gratuita da pds-graduacdo lato sensu em uma
IFES.

Ademais, especificamente com relacdo a oferta da pos-graduagdo lato sensu pelo
Sistema UAB, é possivel afirmar que é altamente positiva para a sociedade, visto que o0s
individuos passaram a ter acesso gratuitamente a qualificagdo, algo que até entdo estava
restrito, em razdo da decisdo do CNE em desqudificar a pos-graduacdo lato sensu como
ensino regular. Com o Sistema UAB, a UFRGS oferta cursos gratuitos e com potencial para
atender comunidades longinquas por meio da utilizacdo da modalidade de educacéo a

distancia. Essa concepcao é percebidaem diferentes falas:
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E avantagem da UAB, e a vantagem do curso a distancia no nivel de especiaizagéo
€ que vocé consegue atingir pessoas que estdo longe da universidade, pessoas que
estdo no interior do Estado, do nosso Estado e no interior do Brasil (Pro-Reitor de
Pés-Graduacéo).

[...] pra sociedade eu vejo uma grande contribuicdo no sentindo que os alunos
dificilmente teriam acesso a sede da Universidade, ter acesso ao curso de formagao,
aatualizacdo, a especializacdo [...] e oferecer a distancia, ampliatremendamente este
acesso e muito provavelmente auxilia as pessoas a permanecerem na sua cidade,
valorizando o local, a possibilidade de aumentar a producdo, reconhecimento e
refletir nos diversos momentos da sua vida pessoa e profissional 14, sem precisar vir
pra ca e acabar ficando aqui (Secretéria de Educagéo a Distancia e Coordenadora
Adjunta UAB).

A origem da politica é positiva, faz todo o sentido. Na tentativa de abranger um
nimero maior de alunos e se tornar mais capilar a medida que ndo tem os mesmos
niveis de curso no interior [...] atingir bons alunos que estdo pelo interior e que ndo
teriam condicdes ou que teriam custos muito grandes para vir pra ca (Fulano).

Mas de alguma maneira o sistema UAB te permite acangar, por exemplo, espacos
do Estado do Rio Grande do Sul, que jamais vocé conseguiria alcancar se vocé
tivesse mantido [...] Se vocé ndo tivesse a possibilidade de fazer isso (Coordenador
de Curso).

O aumento significativo de vagas nos cursos a distancia demandou a ampliagdo da
estrutura da UFRGS para a realizac8o das seguintes acOes. 1) ministrar aulas a distancia; 2)
realizar encontros pedagdgicos em polos de apoio presencia; 3) produzir, revisar e imprimir
material didatico; 4) administrar e secretariar 0s cursos; 5) prestar assessoria em informatica
a0s cursos; 6) capacitar o quadro de pessoal em EaD; e 7) promover o desenvolvimento e o
uso de recursos educacionais tecnol 6gicos. Essas acdes estdo distribuidas entre as unidades
universitarias que desenvolvem cursos do Sistema UAB e a SEAD.

A realizag&o de todas as atividades do Sistema UAB exigiu significativos esforcos de
pessoal e vultoso montante de recursos financeiros. Como resposta, a UFRGS compds o
seguinte quadro de pessoal para as atividades EaD a partir de vagas de provimento efetivo por

concurso publico disponibilizadas por ocasido da adesdo ao Sistema UAB:



Quadro 8 — Vagas UAB de docentes para provimento efetivo por concur so publico

Docentes vagas UAB L otacéo

Departamento Unidade Quantidade
Departamento de M atemética | Instituto de Matematica 1
Pura e Aplicada

Departamento de Artes Instituto de Artes 1
Visuais

Departamento de M Usica Instituto de Artes 5
Departamento de Ciéncias Faculdade de Ciéncia 5
Econdmicas Econbmicas

Departamento de Ciéncias Escola de Administracéo 1
Administrativas

Departamento de linguistica e | Instituto de Letras 1
Filologia

Departamento de Estatistica Ingtituto de Matematica 1
Departamento de Estudos Faculdade de Educacéo 3
Especializados

Departamento de M edicina Faculdade de Medicina 1
Interna

Departamento de Estudos Faculdade de Educacéo 1
Béasicos

Departamento de Fisica Ingtituto de Fisica 2
Departamento de Geogr afia Ingtituto de Geociéncias 1
Departamento de Quimica Instituto de Quimica 1
Organica

Redistribuicéo 5
TOTAL 30

Fonte: Elaborado a partir de Secretaria da PROGESP/UFRGS™
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Com relagdo ao quadro de servidor es técnico administrativos, a UFRGS recebeu por
ocasido da adesdo ao Sistema UAB nove vagas de provimento por concurso publico.

Ainda, para a consecucdo de suas acOes de oferta de cursos no ambito do Sistema
UAB, a UFRGS recebeu, desde o ano de 2006, recursos or¢amentario-financeiros da monta
de R$ 23.688.621,53 (vinte e trés milhdes, seiscentos e sessenta e oito mil, seiscentos e vinte
€ um reais e cinquenta e trés centavos). A seguinte Figura ilustra a distribuicéo, por ano e
categoria, dos recursos orcamentario-financeiros destinados a UFRGS para as agfes do
Sistema UAB:

% Consultarealizada em 13 de julho de 2012, por meio eletronico.
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Figura 5 - Montante de recur sos recebidos pela UFRGS em decorréncia do Sistema UAB.

Recursos orcamentario-financeiros do Sistema UAB
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Fonte: Elaborado a partir de Secretaria dos Termos de Cooperaco firmados entre a UFRGS e o Sistema UAB

Da Figura 5, é possivel extrair relativamente aos recursos orcamentario-financeiros
recebidos pela UFRGS, em decorréncia do Sistema UAB, os seguintes aspectos: 1) ao longo
dos anos, houve o recebimento de recursos, entretanto caracterizados pela sazonaidade; 2) o
ano de 2007 destaca-se pelo elevado valor classificado como custeio e a auséncia de recursos
para bolsas; 3) os anos de 2006, 2011 e 2012 caracterizam-se pelos reduzidos valores
recebidos, independentemente da classificacdo orcamentéria; 4) a partir do ano de 2011 néo
houve mais recebimento de valores para a despesa classificada como material permanente; e
5) os valores totais recebidos para a despesa de material permanente foram muito aquém do
custeio e de bolsas.

O Sistema UAB tem seu crescimento induzido fiando-se em uma expectativa dos
recursos or¢amentario-financeiros, visto que a UFRGS primeiramente submete e pactua os
cursos no termo de cooperacdo para posteriormente receber o repasse financeiro e a
disponibilidade de bolsas de pesquisa. O termo de cooperacéo constitui-se em um meio da
Universidade dispor de recursos adicionais para as suas atividades de EaD, porém sem a
transparéncia dos critérios de distribuicdo que se evidencia no modelo baseado na matriz de
calculo adotada pelo MEC e as IFES para estabelecer o orcamento anual. Embora exista um
documento que estabelece os parédmetros financeiros da UAB, a negociacéo individualizada

possibilita a flexibilidade dos critérios de distribuicdo. Ainda que essa flexibilizac&o possa ser
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pertinente para situacOes especificas de cursos, a sua prética pode suscitar espacos para
negociagdes clientelistas.

Segundo o Pro-Reitor de Plangiamento da UFRGS (informagéo verbal), os termos de
cooperacdo sao negociacoes individuais, particulares a cada caso, cuja aplicagéo fica limitada
ao projeto especifico. A limitagdo determinada pelos termos de cooperacdo € a principal
diferenca em relacdo aos recursos aportados com base no célculo da matriz orcamentaria,
visto que esse modo de aporte confere maior grau de liberdade paraa UFRGS se programar e
negociar.

Para a acdo orcamentaria de Educacéo a Distancia, 0s recursos existentes desde 2001
no orgamento proprio da Universidade séo decorrentes das decisdes internas, mas sdo valores
limitados, visto que os alunos EaD ndo compdem os indices do calculo para aporte do
orcamento.

[...] acomisséo de modelos do FORPLAD calculajunto com o INEP e com a SESU
e a ANDIFES o auno equivaente, pra saber quanto que cada um na Universidade
ganha. Esta matriz, ela atualmente ndo contempla EAD. A legislacdo permitiria que
se fizesse isto. O que acontece para que isto sgja vidavel? E que todas as
Universidades tém que preencher e informar quantos alunos elas tém a distancia e
esse nimero tem que ser auditavel, ou sgja, 0 INEP recolhe as informagdes, mas af
cada vez que o INEP recolhe essas informagfes tem que ter uma comissdo que val
em in loco, em cada Universidade, verificar os registros académicos. [...] E, esse
[aluno da educacdo a distancia] ainda ndo tem um método estatistico ou um fluxo.
Método até teria, ndo tem um fluxo estatisticamente montado e com possibilidade de
auditar, de verificar a veracidade dessas informagdes, que permitam dai calcular
guantos alunos tem em EAD no pais pelas federais e quanto cada uma gastaria. [...]
Outro complicador adicional que é o seguinte: tem cursos em EAD que sio
relativamente faceis de serem montados e tem custos mais baixos e tem cursos em
EAD que sfo dificeis, porque mesmo que eles ssjam em EAD eles envolvem alguns
trabalhos presenciais (Pro-Reitor de Plangjamento e Administragéo)

Desde 0 ano de 2001, para a consecucao das agoes de educacdo a distancia, a UFRGS
dispde de recursos orcamentarios aprovados na LOA, conforme apresenta a Figura 6, que
salienta a comparagdo com 0s recursos oriundos dos termos de cooperagéo do Sistema UAB.



114

Figura 6 — Compar agéo entre os recur sos or gamentario-financeir os para EaD oriundosda LOA edo
Sistema UAB
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* Nestes anos, 0s recursos do Sistema UAB foram alocados ao orgamento da UFRGS (rubrica especifica ou “carimbada” — denominagéo
comumente utilizada pelos técnicos orgamentérios). Esses valores ndo foram resultantes da matriz de cdlculo; ndo estdo, portanto,
representados no gréfico como recursos oriundos da LOA, mas sm, do Sistema UAB.

** Nestes anos, uma nova classificagdo orgamentéria foi incluida ao orgamento da UFRGS para sustentar despesas referentes a formagéao
inicial e continuada de profissionais da educag8o basica, podendo abranger o Sistema UAB. Os valores ndo estéo inclusos nesta
representagéo.

Fonte: Elaborado a partir de Secretaria dos Termos de Cooperacdo firmados entre a UFRGS e 0 Sissema UAB e
os or¢camentos divulgados em Brasil ([20147])

Na UFRGS, o recebimento de recursos orcamentério-financeiros destinados ao
atendimento a demandas especificas, como é o caso do Sistema UAB, enquadra-se como um
tipo de “Interagdo Académica”, tendo em vista a Decisdao n. 193/2011 do CONSUN, que a

define da seguinte maneira:

Art. 1° - S0 consideradas atividades de Interacdo Académica na Universidade
aquelas, que, sem prejuizo das leis vigentes, utilizando a disponibilidade de recursos
existentes na Universidade, atendem as necessidades de terceiros (entidades publicas
ou privadas) (UFRGS, 2011, p. 1, grifos do autor).

Ainda,

Art. 2° - As InteracBes Académicas terdo a forma de acordos, termos de cooperacéo,
convénios, contratos ou outro instrumento legal firmado pela UFRGS, aprovados
pelo(s) 6rgao(s) competente(s), os quais devem assegurar, nos termos especificados
nesta Decis8o, contrapartida para a Universidade pelo apoio e reconhecimento que
esta lhes confere (UFRGS, 2011, p. 2, grifos do autor).



115

Para a realizagdo das Interacbes Académicas, € facultada & UFRGS a transferéncia
dos recursos orcamentério-financeiros a execucéo de uma fundacéo de apoio. Além disso, a
UFRGS autoriza a participacdo de seus servidores técnico-administrativos e docentes, de
forma remunerada ou ndo, até o limite de 10 horas semanais de dedicacdo as Interacoes
Académicas, desde que ndo pregjudique o cumprimento das suas atribuicbes académicas,
técnicas e contratuais (UFRGS, 2011).

A interacdo entre a UFRGS e a fundagdo de apoio tem carédter contratual e € mediada
por convénios que podem ser pactuados parcial ou integralmente em relacdo ao montante de
recursos recebidos do 6rgdo de fomento. Cada convénio é firmado com base em um objeto e
carece de um coordenador, a quem compete a iniciativa de sua tramitagdo e a prerrogativa de
ordenar as despesas financeiras junto a fundacéo de apoio.

E valido ressaltar, contudo, que é arbitraria e exclusiva da UFRGS a decisio de firmar
convénios com a fundacdo de apoio, podendo-se, aternativamente, readlizar a execucdo
orcamenté&rio-financeira no ambito da sua propria estrutura. Além disso, recursos
orcamentério-financeiros de determinada classificacdo orcamentaria ndo sdo — ou a0 menos
ndo foram — exequivels por fundacBes de apoio, por forca da legislacdo, a exemplo do
material permanente.

Em razd do Sistema UAB, para a UFRGS, enquadrar-se como uma Interacdo
Académica, todos os recursos orcamentério-financeiros destinados ao custeio das suas acoes,
representados na Figura 5, foram conveniados com uma fundacdo de apoio, no caso a
FAURGS, para a execucdo financeira. Cabe destacar que a decisdo de conveniar com a
fundacéo de apoio ja se caracteriza em uma medida contingencial para viabilizar a operacéo
do contrato, pois, embora a UFRGS pudesse e possa executar acbes como as do Sistema UAB
por meio de sua estrutura, fatores como a insuficiéncia de pessoal e o atraso na conclusdo de
processos internos pressionam para o apelo a fundacéo de apoio.

Os convénios realizados com a FAURGS foram especificamente para a execugao
financeira, sendo de responsabilidade da UFRGS o desenvolvimento das atividades
académicas e administrativas relativas ao Sistema UAB. Portanto, independentemente da
cogestéo realizada com a FAURGS, os cursos do Sistema UAB promoveram ampliacéo das
funcbes da UFRGS, resultando no aumento de seu tamanho.

A ampliagdo das atividades da UFRGS, em decorréncia da contratualizacéo relativa as

acOes do Sistema UAB, tem sustentacdo tedrica no conceito de diferenciacdo estrutural cujo
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argumento envolve a no¢do de que a medida que as organizagBes crescem em tamanho se
estruturam de forma mais elaborada, em um crescente nimero de subunidades, a exemplo de
mais divisdes, mais secbes por divisdo, mais niveis hierarquicos etc. (BLAU, 1970 apud
DONALDSON, 1999; MINTZBERG, 2012).

No caso da adesdo ao Sistema UAB, o crescimento de tamanho foi evidente em
nimero de alunos (Quadro 7) e em agles organizacionais para UFRGS; entretanto, o
contingente pessoal proveniente de concurso publico foi relativamente pequeno, visto que
apenas 30 vagas de docentes e nove vagas de técnico-administrativos foram disponibilizadas
paratoda a UFRGS. A faa do ex-Secretario de Educacéo a Distancia também corrobora essa
afirmagao:

O ndmero de vagas de docentes que foram para as universidades, por exemplo, 0
nimero de vagas que a UFRGS recebeu, que recebeu muitas vagas, ndo sei se da pra
ter trés cursos (ex-Secretario de Educacdo a Disténcia e atua Pré-Reitor de
Graduagéo).

A SEAD foi aunidade que concentrou a maior parte das demandas do Sistema UAB e
da sua relativa fonte orcamentéria, hagja vista que a Coordenacdo UAB foi vinculada a essa
unidade para desempenhar as seguintes fungdes: 1) intermediacdo entre os cursos e a CAPES,
2) acompanhamento da aplicacdo financeira dos recursos orcamentdrio-financeiros, 3)
acompanhamento da infraestrutura dos polos de apoio presencial; 4) plangamento das
necessi dades de capacitacao; 5) autorizacdo de pagamento de bolsas etc.

Com efeito, a SEAD, especificamente em decorréncia dos cursos do Sistema UAB,
passou a desempenhar as seguintes agcdes: 1) plangjamento e realizacdo de capacitacdo de
pessoal para EaD; 2) execucdo e acompanhamento financeiro; 3) assessoria em tecnologias,
4) assessoria a0 desenvolvimento do material didético; 6) plangiamento orcamentério-
financeiro; 5) plangamento e execucdo de compras e de contratacdo de servigos; 9)
desenvolvimento e estimulo a0 uso de TIC na educacdo; 10) assessoria aos AVAS; 11)
assessoria a producdo de material didético e digital para EaD; e 12) consultoria pedagogica.

A inovacdo nas atividades de ensino demandou a criacéo de éreas mais especializadas
para atender aos novos servicos requeridos pela tecnologia, tais como: diagramagdo, a

adequacdo do material didético a plataforma, adequacéo de textos, suporte tecnol 6gico etc.

Isso [educagdo a distancia] tem implicagdes serissimas. Porque logicamente o
professor resolve se ele vai usar 0 mesmo material que usa no curso presencia e é
obvio, basta ser um chimpanzé amestrado para saber que isso ndo va dar certo.
Teoricamente a gente deveria ter pessoas especializadas em adequacdo pedagégica,
porque os professores ndo sdo formados, sobretudo ensino a distancia que € uma
coisa relativamente recente do ponto de vista da divulgacdo do ensino superior e
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etc., os professores ndo sdo formados para preparar esse materia [...] (Coordenador
de Curso).

Para redlizar essas agdes demandadas pelo contrato e pelas TIC envolvidas na
realizacdo dos cursos do Sistema UAB, desde 2013, a estrutura organizacional da UFRGS
compreende a SEAD e suas divisdes, a saber: Gabinete da Secretaria, Coordenacéo UAB,
Coordenacdo Académica, Geréncia Administrativa, Polo de Apoio Presencial da UFRGS e
Nucleo de Apoio Pedagégico a Educacdo a Distancia (NAPEAD). Essa divisdo foi
oficializada com a designagéo dos cargos de chefia para a Coordenagéo Académica, para a
Geréncia Administrativa e para o Polo de Apoio Presencial. O NAPEAD regimentalmente
esta subordinado a Coordenacdo Académica, mas na prética se subordina ao Gabinete da
SEAD para as decisdes.

O Gabinete da SEAD é composto por um docente para ocupar o cargo de Secretario(a)
de Educacdo a Distancia e por técnico-administrativos para os cargos de Vice-Secretario(a) de
Educacéo a Distancia e de Assessoria Pedagogica e por técnicos-administrativos e bolsistas de
apoio para a secretaria executiva. O Gabinete tem como atribuigéo estabelecer as diretrizes de
educagdo a distancia em consonancia com as orientagdes da administragdo superior.

A Coordenacdo UAB € composta por um(a) Coordenador(a) UAB e por um(a)
Coordenador (a) UAB Adjunto, que devem ser preferenciamente docentes da UFRGS. A
Coordenacdo UAB é responsavel por todas as atividades relativas ao Sistema UAB, lotada na
SEAD para desempenhar as func¢des de interlocucdo pelos cursos e atividades académicas, de
apresentacd0 de demandas a DED, de coordenagdo das atividades dos cursos, de
acompanhamento da aplicacdo financeira dos recursos liberados para oferta dos cursos e de
homol ogagdo e pagamento de bolsas.

A Coordenacdo Académica da SEAD € composta pelo cargo de Coordenador(a)
Académico(a), por técnicos-administrativos e por bolsistas. Tem como responsabilidade o
plangjamento e a elaboragdo dos editais de fomento a EaD, o planejamento e a execugdo do
Forum EAD, das capacitacOes para os atores envolvidos em atividades EaD e do Programa de
Monitoria Académica em EaD®. Também cabe a essa instncia a consultoria para o
plangjamento e montagem de novos cursos e o suporte pedagdgico aos Ambientes Virtuais de

Aprendizagem. Além disso, essa Coordenacdo € responsavel por orientar, assessorar e

3" Criado por ocasi&o do REUNI.
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acompanhar os materiais didaticos relativos a EaD e assessorar 0 Comité Editorial proprio da
SEAD.

A Geréncia Administrativa € composta pelo cargo de Gerente Administrativo, por
técnicos-administrativos e por bolsistas. Cabe a essa instancia administrativa a interlocucéo
com a DED para a negociagdo das planilhas financeiras e para a descentralizag&o dos recursos
orcamentério-financeiros do Sistema UAB, a consultoria financeira aos cursos, a elaboracéo
de convénios com as fundacdes de apoio, a elaboracéo de projetos para captacéo de recursos
orcamentario-financeiros, o controle contabil dos convénios, aimplementacéo de bolsistas e a
organizacdo do pagamento das bolsas, a contratacdo de servicos, a aquisi¢cao de equipamentos
e materiais de consumo e o pagamento de didrias e passagens.

O Polo de Apoio Presencial mantido pela UFRGS conta com a colaboracéo de dois
servidores técnico-administrativos, um bolsista e trés profissionais terceirizados, dois para
portaria e um para a seguranca. O Polo de Apoio Presencia € o espaco onde se desenvolvem
as atividades pedagdgicas e administrativas dos cursos ofertados na modalidade a disténcia
Para tanto, dispde de uma estrutura fisica altamente tecnol 6gica com recursos avancados para
webconferéncia

O NAPEAD é congtituido por um docente, por técnicos-administrativos e por
bolsistas. A essa instancia cabe a prestacdo de apoio as agdes de EaD, com énfase na
producéo de objetos de aprendizagem digitais e de materiais didaticos digitais, principalmente
de hipertextos, animacdes e videos.

Durante o periodo de abril de 2013 a abril de 2014, a SEAD contou com a seguinte
constituicao e distribuicdo do quadro de pessoal:

Quadro 9 - Composi¢ao do quadro de pessoal da SEAD

Divisbes Servidores N&o servidor publico Total de Servidores
administrativas publicos da da universidade profissionais bolsistasda
Universidade (contratacéo por na SEAD UABS38
bolsas)
Gabinete 6 3 9 2
Coordenacéo UAB 1 2 3 1
Geréncia
Administrativa 11 10 21 5

38 Docente e técnico-administrativo.
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Divisdes Servidores Na&o servidor publico Total de Servidores
administrativas publicos da da universidade profissionais bolsistasda
Universidade (contratacéo por na SEAD UAB39
bolsas)
Coordenacéo
Académica 12 6 18 5
NAPEAD 3 2 5 1
Polo de Apoio
Presencial 2 1 3 1
N&o identificados 0 8 8 0
Total 35 32 67 15
Fonte: Elaborado a partir das consultas realizadas as folhas de pagamento da UFRGS, FAURGS e
SGB/CAPES

Os dados do Quadro 9 permitem inferir alguns aspectos relevantes sobre a composi ¢ao
e a natureza do vinculo dos profissionais que desempenharam atividades na SEAD: 1) a
proporcdo de pessoa efetivo (estatutario) — docentes e técnicos-administrativos — foi de
52,23%; 2) 42,86% desse efetivo recebeu, complementarmente as suas remuneracdes, bolsas
CAPES/IFAURGS; e 3) do quadro total de pessoal, 47,76% teve vinculo temporario,
exclusivamente remunerados por bolsas oriundas de convénios UAB ou do SGB/CAPES.

Cabe destacar que no Quadro 9 ndo representa um quantitativo de pessoal peculiar. As
folhas de pagamento demonstram que para a atividade de capacitacdo desenvolvida pela
SEAD - Coordenagdo Académica — com recursos oriundos dos projetos de capacitagdo no
ambito do Sistema UAB, foram remunerados esporadicamente os seguintes profissionais:
dezesseis docentes de diferentes departamentos académicos/UFRGS; um professor substituto
(contrato temporario); trés servidores técnico-administrativos de diferentes unidades
universitarias/ UFRGS; e sete profissionais sem nenhum tipo de vinculo empregaticio com a
UFRGS.

E possivel verificar que a atividade de capacitacdo é viabilizada, em parte, por um
quadro de pessoa proveniente de diferentes departamentos da UFRGS, razéo pela qual se
pode afirmar que essa atividade faz uso da estrutura burocrética profissional da universidade.
Por esse angulo, pode-se dizer que a SEAD assume o papel relevante de promover a interacéo
das multiplas &reas de saber, sem que para iSsO precise constituir uma estrutura propria
burocrética para tal finalidade. Ainda que essa interagdo esteja entre os objetivos da

universidade — altamente positiva para a difusdo do conhecimento —, com o Sistema UAB, ela

% Docente e técnico-administrativo



120

€ proporcionada precariamente, visto que também estimula a intensificacéo do trabalho e as
contratagdes sem vinculo empregaticio com a UFRGS.

A andlise das folhas de pagamento ainda permite afirmar que a SEAD remunerou
profissionais que desempenharam suas funces no Centro de Processamento de Dados (CPD)
(também ndo estdo demonstrados no Quadro 9), visto que foram identificados trés servidores
técni co-administrativos dessa unidade como recebedores de bolsas e outros nove profissionais
sem vinculo empregaticio com a UFRGS, remunerados exclusivamente por meio de bolsas de
estudo e pesquisa da CAPES ou da FAURGS.

Como se pode depreender dos dados, o crescimento de tamanho da SEAD pela
ampliacdo de funcionarios de provimento efetivo foi insuficiente para atender a demanda do
Sistema UAB. Essa afirmacdo tem respaldo no fato de que 42,86% da forca de trabalho
enquadrou-se na perspectiva da intensificagdo do trabalho, mediante a acumulacdo de bolsas
CAPES/FAURGS as remuneragdes pertinentes ao exercicio das atribui¢des do cargo para o
qual os servidores foram nomeados, sob o argumento de que desempenhariam atividades
adicionais aquelas para as quais foram nomeados. Ademais, 47,76% da forca de trabalho da
SEAD se configura pela contratacdo temporaria e de vinculo precério, remuneradas por bolsas
de estudo e pesquisa da CAPES ou da FAURGS ou, ainda, por pagamento a servico
autdbnomo. Os percentuais de pessoal contratado temporariamente e por vinculo precério
seriam ainda mais significativos se considerados os profissionais vinculados aos projetos de
capacitacdo em EaD e agueles que desempenham ou desempenharam as atividades no CPD.

A proporcao desse quadro de pessoal temporario tem consequéncias para qualificacéo
das atividades da Universidade, visto que sua natureza rotativa (justificada pela precariedade
do vinculo e pela fragilidade das condi¢es de trabalho) promove sucessivas perdas do
conhecimento acumulado e ampliacéo do esforco para treinamento.

Como fica evidente na composicao da forca de trabalho, o principal fator promotor de
condic¢des de execucao das atividades da SEAD ¢ a politica de concesséo bolsas. Sobre isso se
destaca a fala do ex-Secretério de Educacdo a Distancia e membro do MEC no periodo de
criagdo e implementagdo do Sistema UAB, que esclarece que as bolsas foram concebidas sob
a seguinte concepcao:

A bolsa néo é pagamento de servico, a bolsa é uma ajuda de custo que o governo da
para alguém que esta fazendo algo que ele acha que é importante, estratégico no Pais
(Ex-Secretario de Educacdo a Distancia e atual Pro-Reitor de Graduacgo).
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N&o obstante, ao longo da execugdo do Sistema UAB essa concepgdo de bolsa foi
ressignificada para a nogdo de incentivo a sobrecarga de trabalho, isto €, prestacéo de servigos
a Universidade. O quadro de pessoal da Universidade passou a trabalhar por uma atividade
contratada, para a qual a instituicdo ndo dispde de recursos suficientes, embora a atividade
esteja entre suas funcgdes precipuas.

[...] o problemada UAB paramim maior é a cultura de bolsas que se criou, ser tudo,
eu sb posso fazer se eu tiver bolsa, etc. [...] (Ex-Secretério de Educacdo a Distanciae
atual Pré-Reitor de Graduagfo).

[...] entdo a questéo da bolsa acho que é o complicador. Ent&o porque se ganha bolsa
se tem que trabalhar mais e 0 que se tem que fazer tem que ser mantido. A
universidade avangou nisso, principa mente no curso de Pedagogia. Eu acho que foi
guem disparou este processo e consegue hoje contemplar [carga horarial. [...] foram
contratados para trabalhar no curso de Pedagogia a distancia, eles tém a carga
horaria das disciplinas do curso de Pedagogia a distdncia. Ela ndo assumiu a
disciplina da graduacdo de Pedagogia presencial. Essa carga da graduacdo a
disténcia era suficiente para justificar sua vinculagdo ao Departamento, mas eu acho
gue talvez em outros casos, quando o professor € de outra unidade, isso ainda
precisa ser negociado (Secretaria de Educacéo a Distancia e Coordenadora Adjunta
UAB).

Uma expansdo por cursos a distancia, nas proprias universidades ja existentes, [...],
se elas passassem a oferecer de modo permanente 0s cursos, [...] eu chutaria que elas
diminuiriam em 50% o ndmero de vagas que €elas estdo oferecendo. Porgue tu tens
hoje essa coisa da politica de bolsas que tu cria um incentivo extra pra o professor
botar sobrecarga de trabalho, €tc., etc. Mas se ele esta dentro da sua carga horéaria de
trabalho ele ndo vai... (Ex-Secretério de Educagéo a Distancia e atua Pré-Reitor de
Graduagdo).

No momento que isso for compreendido como interagcdo académica, e que, portanto
VOCcé tem uma remuneracdo extra, mas isso ndo computa na tua carga horéria para
tua progressdo, isso sempre val ser visto como uma segunda opcgdo. Entdo isso é
complicado, como é que a gente trata que € um desafio do ensino a distancia como
um todo (Coordenador de Curso).

A vinculacdo da coordenacdo UAB a SEAD, a remuneracéo adicional dos servidores
da SEAD por meio de bolsas e a contratacdo de pessoal bolsista, sem vinculo traba hista para
desempenharem as atividades do Sistema UAB geraram falta de clareza de papéis na SEAD,

conforme evidenciam asfaas;

[...] aestrutura da SEAD sempre foi pensada como a responsavel por todas as agles
de educacdo a Distancia da Universidade, entdo a UAB, €la é uma das acles, deve
estar vinculada a SEAD, ou sga as acBes propostas pela coordenacdo UAB
precisam ser articuladas com a SEAD, plangjadas, estruturadas, até por que ha ainda
uma mistura que precisa melhor ser esclarecida das pessoas que trabalham e
constituem um nicleo UAB dentro da Universidade, diversas ingtitui¢cdes [...] eu
tenho feito contato com vérias Universidades, separam completamente a UAB,
caracterizam os servidores, os bolsistas todo mundo que trabalha na UAB, s6 para
UAB mesmo mantendo um vinculo com um setor de EAD maior (Secretaria de
Educaco a Distancia e Coordenadora UAB Adjunta).
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[..] elas [SEAD e UAB] tém fungdes especificas e precisam ser caracterizadas
internamente para que se estabeleca o contato. A quem eu me dirijo? Quem €é o
responsavel ? Entdo, isto que a gente esta tentando agora rever. Tentar clarear um
pouquinho melhor estes papéis para tentar organizar um pouco melhor e evitar
também esta confusdo de responsabilidade que acaba gerando dentro da equipe,
entdo a gente esta trabalhando neste sentido (Secretéria de Educacdo a Distancia e
Coordenadora UAB Adjunta).

Ainda ndo se tem muito claro a ideia de que educacéo a distancia ndo é so UAB.
UAB é s6 um pedaco da educagdo a disténcia. Com isso, entdo, se criou essa
situacdo de que existe um certo paralelismo entre a SEAD e a UAB, que, assim, a
politica da educacdo a disténcia quem faz € a SEAD, mas a execugao que se refere a
UAB se faz via coordenacdo UAB (Ex-Secretario de Educacdo a Distancia e atual
Pro-Reitor de Graduagéo).

A ambiguidade de papéis é decorrente, em parte, da necessidade de estruturar
atividades dependentes de financiamento externo (contrato), o que Ihes confere um caréter
sazonal e incerto. Como ndo ha contrapartida de vagas suficientes para provimento por
concurso publico, a organizacdo publica responde a contingéncia contratual com a ampliacéo
da sua estrutura para atender a demanda transitoria de trabalho viabilizada pela intensificacdo
do trabalho e pelas contratagbes temporérias e de vinculo precério.

Além dessa ambiguidade, a contratualizacdo promove na UFRGS um tipo de servico
sazonal, conforme é possivel perceber das caracteristicas do Quadro 7. Chama a atencéo, por
exemplo, o curso tecndlogo PLAGEDER que teve duas ofertas nos dois primeiros anos do
Sistema UAB (2005 e 2006) e as descontinuou. Além disso, observa-se também que os cursos
de po6s-graduacdo lato sensu ofertados em alternancia de periodos, como a propdsito ja é
praxe na instituicdo, possivelmente porque ndo sao percebidos como atividade precipua da
Ingtituicdo, como se pode notar no ndo enquadramento, pelo CNE, dos cursos de

especializagdo lato sensu no rol de atividades de ensino de caréter regular:

Considere-se, na situagdo sob exame, que a funcdo ensino, ao lado das que sdo
tradicionalmente reconhecidas como competéncia da universidade — pesquisa e
extensdo — tem como caracteristica principal a oferta regular e continua dos seus
cursos de graduacdo e pés-graduacdo stricto sensu, sancionados pela emissdo de
diploma, cujo atributo legal é o grau académico conferido aos alunos que hajam
atendido as exigéncias académicas pertinentes (BRASIL, 2002, p. 2, grifos do
autor).

Paradoxal mente, a contratualizacgo para desenvolvimento das agOes do Sistema UAB
traz para a UFRGS exatamente 0 ensino irregular, de carater eventual, inclusive para os

cursos de graduagdo, que se apresenta como um problema para Universidade. As falas dos
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entrevistados retomam alguns problemas e possibilidades com relagdo ao ensino no ambito do

Sistema UAB.

O grande problema que eu vejo é a ndo continuidade. A UAB ela tem muito essa
possibilidade que acaba acontecendo muitas vezes de, eu tenho a oferta daquele
curso, dagqui a pouco ndo tem mais a demanda naguele polo, entdo o curso
desaparece (Ex-Secretério de Educacdo a Distancia e atual Pré-Reitor de Graduagdo)

[...] também a gente hoje faz assim, oferece um curso, ai deixa ele acabar, oferece de
novo, deixa ele acabar. Algumas universidades estdo oferecendo de maneira
continua, mas muitas estdo fazendo esse tipo de, que é o que da pra fazer também,
gue cria sobrecarga (Ex-Secretério de Educacdo a Disténcia e atual Pro-Reitor de
Graduagdo).

Ele [Programa PNAP no &mbito do Sistema UAB) ndo é uma atividade continuada.
E pra ele ser Programa ele deveria deixar de ser projeto, ele até pode ser financiado
via projeto, mas ele tem que romper essa |6gica de ser projeto: comego, meio e fim.
Terminou entdo, vocé compde equi pes baseadas em bolsistas, vocé desmancha essas
equipes, vocé perde um conhecimento institucional, organizaciona que vocé tem.
Que isso, eu acho, que pensando ele como um Programa Continuado, ele podia ter
mdltiplas entradas, eu até poderia ter um programa que fosse mais
institucional mente permanente, gque ele tivesse entrada, sendo a cada seis anos, todo
ano que ofertaria quase que como um curso regular. Isso eu acho que seria
importante para gente fazer o qué? Trabalhar com uma escala menor, poderia ter
uma entrada a cada ano de 200 alunos, poderia administrar... Reduziria muito a
evasdo, agquele que perdeu alguma disciplina, alguma contingéncia, que por serem
cursos de especializagdo, serem cursos Unicos, esse cara evadiu é dificil que ele volte
(Coordenador de Curso).

Teria que mudar a politica, ndo pode ser uma coisa, uma politica de repasse de
recurso para gue universidades oferecesse o curso, mas teria que ser... bom a
universidade s6 organiza a fase presencial, s organiza e passa a oferecer 0 curso e
ela tem seu orcamento, seu recurso pra fazer, e ela administra isso internamente. Eu
sinto que a politica de educagdo a disténcia ela ficou muito hoje dependente de
decisfes centralizadas que vem via CAPES, entdo ndo é uma ag8o da universidade
gue elava se expandir pra esse lado e, portanto, elavai passar a ter a oferta de um
curso x a distancia, permanentemente, sem ficar dependendo de cada ano, mandar
um projeto de novo pra CAPES, ter esse projeto aprovado, etc., ndo. Assim como
NOS NOSSOS CUrsos presenciais regulares se faz o projeto, e bom nés temos orgamento
pra tocar isso para o resto da vida, ndo tem data pra terminar isso (Ex-Secretério de
Educacdo a Distancia e atual Pro-Reitor de Graduacdo).

Essa caracteristica da sazonalidade é também apontada no Relatério de Avaliacéo
Institucional Permanente da Universidade Federal do Rio Grande do Sul 2012, que aborda a

oferta de cursos de graduacdo a distancia em caréater temporéario (de edi¢do Unica) como uma

fragilidade da UFRGS. Tendo isso em conta, aponta como recomendagdo a busca por “[...]

aporte de recursos orcamentérios para dar sustentabilidade a Educacéo a Distancia ao longo

do tempo, sem que as ac¢des fiquem limitadas a financiamentos via projetos” (UFRGS, 2013a,

p. 134).
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A faa da Secretaria de Educagcdo a Distancia resume a relagdo contratual que se
estabel eceu entre UFRGS e CAPES:

[...] muitos coordenadores falam: na verdade, a gente vive em funcdo da
disponibilidade financeira da UAB/CAPES. Nesse momento, €la que comanda,
como €la é dona do dinheiro, ela diz o que a gente pode fazer, que curso a gente
pode oferecer, a gente chegou no impasse, agora como ela tem pouco dinheiro, a
gente oferece menos ainda. Ha uma questao, a discussdo toda acaba terminando, ndo
no projeto pedagdgico que é analisado facilmente e aprovado, até pela experiéncia
das universidades, mas na planilha financeira que comeca a fazer a discussdo das
restricbes, que acaba afetando o modelo pedagdgico anteriormente proposto
(Secretaria de Educacdo a Distancia e Coordenadora Adjunta UAB).

Tendo em conta as escalas de oferta de cursos EaD, fica evidente a necessidade de
aumento de demanda por pessoal exercendo fungdes de apoio e finalisticas. E esse — 0 curso,
portanto — o contexto de andlise das mudangas estruturais. Metodol ogicamente, seria possivel
analisar todos 0s cursos ou apenas um subconjunto ou um elemento que fosse precisamente
representativo do conjunto. A escolha de um subconjunto efetivamente representativo para a
andlise de seu conjunto favorece a sua andise mais detalhada e cuidadosa. A isso se denomina
ilustracéo.

Nesta pesquisa, a ilustracdo tem por referente os cursos de Gestdo em Sallde, Gestdo
Publica e Gestdo Publica Municipal do PNAP eleitos pelas seguintes razdes. encontram-se na
segunda edicéo (espagada de um ano de sua antecessora); possuem ofertas quantitativamente
bastante significativas (somando mais de duas mil e duzentas vagas); trata-se de um Programa

Nacional com projetos politi co-pedagdgicos Unicos.

64 PROGRAMA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA (PNAP)

O PNAP foi criado com o intuito de dar continuidade a experiéncia adquirida no curso
Piloto em Bacharelado em Administracdo a Distancia, implementado em 2005 em caréter
experimental (FERREIRA, 20133d). Segundo consta no relatério de auditoria da
Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2006, p. 80), a negociagdo para implementacdo do curso
Piloto esteve assentada na interlocucéo entre o setor produtivo e as IFES, representadas pela
ANDIFES, gque integravam o entdo denominado FOrum das Estatais pela Educagéo, conforme
os termos do “Protocolo de Cooperagdo das Estatais pela Educagdo”.

Carvalho (2009) apresentou sinteticamente o funcionamento do curso Piloto que

inspirou a formulagédo do PNAP. Segundo a autora, esse curso foi criado com um projeto
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politico-pedagdgico Unico e materiais didaticos padronizados e compartilhados, elaborados,
inicialmente, pela Universidade Federal de Santa Catariana (UFSC) e, posteriormente, contou
com 0 apoio das institui¢des que aderiram ao referido curso.

A criacdo do curso Piloto em 25 instituicdes publicas de ensino superior — federais e
estaduais — que aderiram ao projeto politico-pedagdgico foi financiada, em grande parte, pelo
Banco do Brasil, por meio da disponibilizacdo financeira correspondente a cada funcionario
matriculado. Nas IES, houve a reserva de setenta por cento das vagas aos funcionarios da
Estatal; as 30% restantes foram destinadas a demanda social (CARVALHO, 2009).

O curso Piloto foi objeto de muitas contestagoes, em especial pela reserva de vagas ao
publico especifico de funcion&rios do Banco do Brasil. Embora estivesse previsto em
convénio a parceria IES e Banco do Brasil, legitimada pelo MEC, a reserva de vagas ao
publico especifico foi apontada pela CGU como uma irregularidade de responsabilidade das
IES (CGU, 2006).

A idela de formar servidores publicos que esteve presente no curso Piloto foi
incorporada ao Sistema UAB. Ainda que o Sistema tivesse sido criado com o objetivo de
promover prioritariamente a oferta de cursos de licenciatura e de formacdo inicial e
continuada de professores da educacdo bésica, a formacdo dos gestores da area da
administragdo publica apareceu explicitamente nas competéncias da DED por ocasido do
Regimento Interno e o Estatuto da CAPES (CAPES, 2008; CAPES, 2012).

Assim, foi desenvolvido o PNAP com o objetivo de contribuir para a formacdo de
“[...] profissionais com amplo conhecimento em administracdo publica, capazes de atuar no
ambito federal, estadual e municipal, administrando com competéncia e ética as organizactes
governamentais e ndo-governamentais [...]”, a partir das experiéncias dos coordenadores do
curso Piloto, com a participacdo de representantes do Conselho Federal de Administracéo
(CFA), profissionais da Escola Nacional de Administracéo Publica (ENAP), especialistas da
Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) e do Ministério da Saide (MS) (FERREIRA, 20133, p.
4).

O PNAP é composto por quatro cursos: 1) Bacharelado em Administragdo Publica; 2)
Especializagdo em Gestdo Publica; 3) Especializacdo em Gestdo Publica Municipa; e 4)
Especializagdo em Gestdo em Salde. A construgdo dos cursos do PNAP contou com a
participacdo das IES por meio de diversas comissies de trabalho, a saber: equipe de

elaboracdo dos projetos pedagdgicos das especializagdes; equipe de elaboracdo dos projetos
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pedagdgicos do bacharel ado; equipe técnica de producdo do material didético (UFSC); equipe
pedagdgica de adaptacdo a linguagem EaD (UFMT); equipe de autores e leitores das
disciplinas; equipe de analistas e colaboradores da DED; comisséo de apoio a gestdo do
PNAP do Sistema UAB; e comisséo de avaliagdo e acompanhamento (FERREIRA, 2013a).

Tendo como horizonte a racionalizagdo de recursos e o0 aproveitamento da expertise
das institui¢es de ensino superior em cada érea em que sdo especialistas, a DED incentivou a
construcdo de um projeto politico-pedagdgico Unico para cada um dagueles quatro cursos, 0s
quais foram elaborados por comissdes (definidas colegiadamente no férum de coordenadores
do curso Piloto) das respectivas areas de conhecimento. A edicdo de um projeto politico-
pedagdgico Unico tem por consequéncia a unificacdo de dimensdes constitutivas de um curso,
a exemplo: objetivos, concepcdes tedrico-metodoldgicos, grade curricular, ementas de
disciplinas, bibliografias etc. (CAPES, 2012c; 2012d; 2012¢).

A producdo do material didatico dos cursos do PNAP iniciou-se em novembro de
2008 para as 44 disciplinas relativas ao curso de Bacharelado em Administraco Publica e
para as 27 disciplinas relativas aos trés cursos de Especializacdo (Gestdo Publica, Gestdo
Publica Municipal e Gestdo em Salde). A comissdo editoria criada no ambito do férum de
coordenadores do curso Piloto selecionou a UFSC — em raz&o da sua experiéncia com 0 curso
Piloto e a sua capacidade instalada de producdo de material didatico — para gerenciar,
centralizadamente, a producéo de contelido e o ambiente de trabalho na plataforma Moodle
(CAPES, 2012c; 2012d; 2012¢).

A comissdo de avaliacdo e acompanhamento do PNAP (BRASIL, 2009c), em
cooperacdo com profissionais da ENAP, indicou os especiaistas de notério saber para a
elaboracdo e a revisdo de contelidos. Por sua vez, coube a Universidade Federa do Mato
Grosso (UFMT) o acompanhamento pedagdgico e adaptacdo do material elaborado pelos
autores especialistas alinguagem EaD (FERREIRA, 2013a).

Apbs a construcdo do projeto politico-pedagdgico e a producéo do material didético, a
DED tornou publica, no ano de 2009, mediante o “Edital n. 01, de 27 de abril de 2009, a
convocacdo das |ES integrantes do Sistema UAB para a adesfo a oferta de cursos do PNAPY,
Para terem selecionadas as suas propostas ao edital (e, consequentemente, receber o

financiamento compativel), as IES integrantes do Sistema UAB deveriam aderir aos projetos

“ Diferentemente do que ocorreu no curso Piloto, a oferta dos cursos do PNAP ndo teve o objetivo de atender a
um publico especifico por meio de reservas de vages.
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pedagdgicos dos cursos e proceder a sua aprovagdo nos colegiados superiores da instituicéo,
adotar como base os contetidos produzidos (facultado o fomento para a adaptacdo em até
vinte por cento da carga horaria do curso para compatibilizacdo de necessidades
institucionais) e as respectivas especificacOes para impressdo, sendo vedada a ateracéo do
conteddo em raz&o da forma de cessdo de direito de uso.

O resultado final do “Edital n. 01 de 27 de abril de 2009 foi publicado em julho de
2009, tendo o total de 47 instituicdes publicas de ensino superior aderido a0 PNAP. Desde
entdo, embora a reoferta dé-se ordinariamente nos editais de articulagcdo de cursos, a DED
publicou apenas um edital para expansdo do PNAP visando a integracdo de IES e polos ao
Programa. O Quadro 10 detalha o quantitativo de vagas do PNAP por ocasido do Edita n.
01/2009 (incluida a reoferta).

Quadro 10 — Quantidade de vagas por cur so aprovadas no Edital N° 01/2009 (incluida a r eoferta)

Curso Polos Vagas Concluintes
Administracio 460 24.942

Publica

Gestdo em 378 17.904 2.795
Saude

Gestdo Publica 332 16.623 2.759
Gestdo Publica 352 17.835 2.970
Municipal

Total 415 77.304 8.524

Fonte: Ferreira (2013a)

Embora a organizacéo do PNAP no ambito do Sistema UAB se dé eminentemente por
editais especificos, as suas caracteristicas de oferta (articulacdo com a DED, formas de
selecdo discente, matriz de fomento, mecanismos de prestacéo de contas etc.) ndo variam em
relacdo aos demais cursos, inclusive no que concerne a congtituicdo de um forum de area
especifico para administragdo publica, em que tém assento todos os coordenadores de curso
PNAP.

No ambito do Férum de Area de Administracio Publica do Sistema UAB, sf0 postas
em pauta questdes de interesse da area, tais como: atualizagdo de projetos pedagogicos,
atualizagdo/revisdo de materiais didaticos, avaliagdo dos parédmetros de fomento do curso,

incorporacdo de atividades/projetos, definicdo de diretrizes e sistematicas de
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acompanhamento e avaliagdo, discussdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento de
programa de pds-graduacdo stricto sensu em rede etc.

Conforme evidencia 0 Quadro 7, a UFRGS aderiu ao primeiro edital do PNAP e ao
edital de expanséo cuja edicdo esta em andamento. Com relacéo ao processo académico dessa
segunda edicdo, a adesdo a0 curso envolveu inicialmente uma reunido com o grupo de
professores que j& haviam ofertado a primeira edi¢cdo. Sucessivamente, foi dado inicio a
compatibilizacdo dos docentes aos planos de ensino, conforme destaca afala a seguir:

Quando a CAPES lancou o edital nés divulgamos para 0 conjunto, para a lista de
professores, de todos os professores aqui dainstituicdo, praver quem tinha interesse
em participar. O edital ja sinalizava quais eram as disciplinas, o programa de cada
Curso, e jatinha a ementa do curso [...]. Entdo o que nés recomendamos? Que cada
professor fizesse a leitura da ementa, do plano de ensino, da disciplina que ele ja
vem em grande medida pronto, porque ele € um programa nacional. Se ele tinha
interesse, sugestdes [...] e se tinha interesse em participar. Entdo quando tinha mais
do que um interessado, por exemplo, eu mandava isso e dizia assim: “quem esta
interessado em ministrar disciplinas de politicas publicas?” Entdo se eu tinha trés
interessados em politicas pablicas e nenhum indicador socio econdémico de gestdo
publica, eu poderia dizer: “olha vem ca tu ndo podes assumir a de gestdo publica?”
Entdo ele € um processo muito mais de gustamento da carga dos docentes
disponiveis ao Programa (Coordenador de Curso)

Apobs a decisdo positiva de aderir, foi realizada a reunido de departamento da Unidade
em que se deliberou a aprovacdo do curso e recomendou 0s encaminhamentos posteriores
para recebimento do financiamento.

Assim, as propostas de adesdo foram encaminhadas a coordenacdo UAB para
providenciar 0s processos necessarios de insercdo da proposta no SiSUAB da CAPES.
Paralelamente, foi aberto o processo académico — projeto politico-pedagdgico — com o intento
de tramitar e aprovar na respectiva instancia maxima colegiada da Universidade, no caso da
especializacdo, a Camara de Pos-Graduacdo. O processo envolveu a instancia da PROPG,
responsavel pela andlise das regras da pos-graduacdo lato sensu, mas excluiu a SEAD do
fluxo de tramitacdo, que deveria certificar os aspectos pertinentes a educacdo a disténcia, aém
de cadastrar a agdo, conforme a Resolucdo do CEPE n. 10, de 8 de marc¢o de 2006 (UFRGS,
2006).

Os coordenadores dos cursos PNAP da UFRGS estabeleceram o contato com a
Coordenacdo UAB para submissdo das propostas de adesdo ao Edital Expansédo PNAP ao
mesmo tempo em que encaminharam a documentacéo relativa ao projeto politico-pedagdgico
para aprovagdo nas instancias administrativas e colegiadas da Instituicéo, visto que isso era

condicéo do edital. Para tramitagdo do processo académico sem que ainda tivesse ocorrida a
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efetivacdo do aporte financeiro, os cursos PNAP tiveram seus calendérios de atividades
académicas estipulados provisoriamente para homologac&o do colegiado. Por conseguinte, a
organizacdo da distribuicéo e alocacdo dos docentes na estrutura do curso aconteceu com base
neste calendario provisorio.

O processo académico da segunda edi¢éo dos cursos PNAP acabou sendo aprovado
pelo colegiado maximo da UFRGS com relativo espaco de tempo antes do recebimento de
recursos da CAPES — aproximadamente um ano antes. Na perspectiva da tramitagcdo do
processo académico, quatro foram as dificuldades que se apresentaram para a UFRGS:

a) Paralelismo na aprovacdo do projeto politico-pedagdgico, visto que esse documento
tem de ser aprovado pela CAPES e pelas instancias colegiadas da UFRGS. Por
consequéncia, ha um descompasso de tempo e de informacdes entre a aprovacdo da

CAPES, da UFRGS e o0 efetivo recebimento de recursos financeiros;

Ele [projeto politico-pedagdgico] é um projeto tedrico querendo ser aprovado.
Porque eu tenho que encaminhar isso [para aprovagéo da Camara de Pés-Graduagéo]
para comegar um curso no primeiro semestre |4 em setembro do ano anterior. Muitas
vezes eu ndo tenho a decisdo, por exemplo, da UAB, da CAPES e quais polos véao
compor, se teve restricdo a algum polo, dos recursos. Por que ele tinha que ser um
projeto teérico? “Olha, vao ser nesse escopo, as disciplinas sdo essas tal, tal”, mas eu
pOsso ter gjustes no qué? Que eu encaminhel um projeto com dez polos, mas foi uma
situagdo conjuntural pra dizer: “Deu algum problema no polo”. De eu ndo trabalhar
com dez, eu trabalhar com oito, mas se eu aprovei o projeto com dez, depois eu vou
ter que explicar porque que eu ndo to trabalhando com dez e sm com oito
(Coordenador de Curso).

b) Mobilizacdo de esforcos da SEAD, PROPG e Cémara de Pds-Graduacdo para
aprovacao do curso nas instancias colegiadas e viabilizacgo do financiamento;

[...] €que esses teus trés cursos ai, eles andaram de uma forma muito répida, mas
muito rgpida[...]. Bem répido, para poder liberar o convénio, para entrarem as
aprovagdes da Cémara dentro do processo de convénio [...] € muito rdpido, em
maos, com um olhar assim meio répido, pra ndo atrapahar, dificultar, porque a
reunido eraamanh@ ...] um curso que precisareceber o recurso em uma determinada
data nés ficamos obrigados a... ou perdemos o recurso, a dar mais celeridade, ou
sgja, ele sai dafila, e ele tramitaem maos[...] (Servidor da PROPG).

[...] paraque ndo se perca os recursos e se inviabiliza, se agiliza. Mas uma coisa tem
que ficar clara: isso ndo implica que ndo sgfam observados os requisitos (Servidor da
PROPG).

c) Atraso no recebimento de recursos e seus desdobramentos tais como: 1) alteracéo do
calendé&rio proposto e, consequentemente, a reorganizacdo da distribuicdo e aocagdo
dos docentes nos cursos, visto que a proposi¢ao de novas datas coincidiu com datas em

gue os docentes ja tinham outros compromissos assumidos, exigindo um novo esforgo
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de negociagd no Departamento; 2) nova tramitacdo do processo académico para
aprovacdo pelo colegiado do novo calendario e as eventuais substitui¢des de docentes,
3) desgaste dos coordenadores de cursos em justificar para a sociedade o ndo inicio do

curso na data prevista (aquela do calendario provisorio aprovada no colegiado).

E depois tem outras repercussdes, por exemplo, quando se trata de curso que tem
contrato... e de convénios também. Eles dteram o periodo porque néo
liberam...levam muito tempo para liberar. Tem um aqui que levou um ano. Eles vao
alteram o periodo para comecar. N&o tem recurso e depois ndo conseguem cumprir
periodo, principalmente esses que tém convénio, que tem dinheiro publico, demora
bastante [...] Esse dagui esta aprovado, ja ha bastante tempo e ndo tem data de inicio,
porque esta esperando os recursos. Assim que o dinheiro estiver disponivel a
professoravai largar o periodo (servidor da PROPG).

d) Recebimento de recursos financeiros ao fina do ano letivo, implicando o imediato

inicio das aulas, mas logo interrompido pelo periodo de férias.

Enquanto ndo havia efetivagdo dos recursos financeiros, 0S cursos estavam
desautorizados pela UFRGS aiiniciar as atividades de selecdo de pessoal e de alunos, embora
suas aprovagdes pelo colegiado do curso fossem desde entdo um firme comprometimento com
a sociedade.

Quando houve a efetivacdo dos recursos or¢camentério-financeiros da CAPES, a SEAD
recomendou o inicio das atividades dos cursos. Naguele momento, por questdes legais que
envolvem o repasse de recursos, era necess&rio iniciar imediatamente as atividades
pedagbgicas. Assim, ndo havia mais tempo para a producdo de material complementar,
tampouco para a realizacdo de mudancgas significativa na estrutura de disciplinas (que
dependiam da liberag@o dos recursos). Também ndo havia tempo hébil paraimpressdo prévia
do materia didético, nacionalmente produzido, para entrega nas primeiras disciplinas. A fala
de um dos coordenadores de curso apresenta uma sintese desse cen&rio em gue 0 tempo

institucional estd em descompasso ao tempo politico da UAB/CAPES:

O sistema UAB, €le é tudo, menos organizado. Ndo h& cumprimento de prazos,
editais, repasse de recursos, entdo tudo que envolve a questdo plangjamento, do
ponto de vista de quem ir& operacionalizar. No caso, o edital, a gente concorreu, a
UFRGS concorreu. Vocé fica atrelado a uma série de deficiéncias que ndo sdo culpa
sua, que ndo é de tua governabilidade, digamos assm, entdo no exemplo, vem o
edital, 4 tinha datas e eu apresentei 0 projeto, esse projeto deveriater comegado em
2012, na verdade comegou em outubro de 2013, os recursos chegaram depois de
sinalizados, quando efetivamente seriam, e agora vem retroativamente uma questdo
de planilhas para adequar um curso em 18 meses, mas na verdade ele é de vinte
guatro, e assim vai... Entdo, assim, hoje se eu fizesse uma avaliagdo dos nossos
alunos, a maior parte do que seria, digamos, negativo do curso, e os alunos teriam
todas as razbes, ndo sdo SituacBes no campo de governabilidade da UFRGS
(Coordenador de Curso).
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Diante da efetivagdo dos recursos financeiros, mediante o contrato com a FAURGS,
foi dado inicio a estruturacdo das atividades eminentemente pela composic¢éo do quadro de
pessoal, responsavel por ministrar aulas a distancia, realizar encontros pedagdgicos em polos
de apoio presencial, produzir, revisar e imprimir material didatico e administrar e secretariar
0s cursos. Nesta atual edicdo, os cursos PNAP estéo organizados na Escola de Administracéo
da UFRGS com a seguinte estrutura: 1) coordenador de curso e coordenador de tutoria para
cada um dos cursos; 2) docentes; 3) tutores; 4) apoio administrativo; 5) apoio em informética.
Além disso, cada polo conta com coordenadores de polo e tutores presenciais.

Trata-se de um quadro composto por servidores docentes e bolsistas, conforme se

observano Quadro 11:
Quadro 11 — Composicao do quadro de pessoal da segunda edicdo dos cur sos PNAP

Funcéo na UAB Servidor Pablico | Nao servidor Total de Bolsistas

da Universidade | publico da profissionais nos

Universidade CUrsos

Coordenador de 3 - 3 3
curso
Coordenador de - 3 3 3
tutoria
Docentes 43 1 44 44
Tutores - 56 56 56
Apoio = 5 5 5
administrativo
Apoio em - 3 3 3
infor matica
Total 46 68 114 114

Fonte: Elaborado a partir de Secretaria de informag&o verbal .

O quadro de pessoal foi um dos principais pontos destacados nas falas dos
entrevistados. Inicialmente, as atividades do Sistema UAB n&o sdo contabilizadas nas
atividades docentes, razdo pela qual sGo compensadas pela remuneracdo adicional de bolsa,
cuja implicacdo imediata € a sobrecarga de trabalho. Outro fator citado reiteradamente nas
falas dos entrevistados foi a problemética da tutoria, por ser uma atividade estritamente
desenvolvida por bolsistas. Por fim, a falta de uma estrutura de técnicos-administrativos para
desempenhar as fungbes de apoio aos cursos PNAP € outro fator de preocupacéo para
qualificagcdo das atividades, visto que s&o viabilizadas pela contratacdo de bolsistas.

Semelhantemente ao que foi apontado sobre a SEAD, o0 quadro de pessoal dos cursos
PNAP também apresenta alta rotatividade, perda do conhecimento acumulado, ampliagdo do

esforgo paratreinamento, como foi possivel constatar nas fal as a seguir:
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No primeiro semestre ele [tutor] vai comegar a saber o que é tutoria, na segunda, €le
vai experimentar, naterceira, ele vai ser tutor ja experiente, na quarta ele terminao
mestrado e vai embora, ai tu comegatodo o ciclo. [...] Entdo, até por que adisciplina
nado é oferecida na mesma segquéncia ou repetida, a troca € muito rdpida e esta troca
répida faz com que muita gente inexperiente acabe ingressando (Secretéria de
Educacdo a Distancia e Coordenadora Adjunta UAB).

[...] paratermos um conjunto de cursos a medida que a gente ndo ganha técnico [do
quadro efetivo] para isso, para organizacdo, temos um pouco de dificuldade nesta
estruturagdo, muitas vezes o0 curso acaba, leva um tempo até iniciar o proximo.
Nesse meio tempo a gente ndo consegue segurar estes profissionais que estavam
trabalhando e muitas vezes precisamos treinar novos pessoas para trabalhar, perde o
conhecimento acumulado (Fulano).

Com relagdo ao material e o formato padronizado dos cursos PNAP, cabe destacar que
aideia de trabalhar nacionalmente projetos politico-pedagdgicos tem promovido uma prética
descompassada dos problemas detectados durante a execucdo. Ha contradicdes entre as
orientacOes do edital e a efetivacdo do material do curso, que gera sucessivas dividas para
quem esta implementando a agéo.

O material da UAB, eu ndo vou dizer que é ruim, ndo é, mas certamente ndo é tao
excelente quanto nés poderiamos fazer, se fosse feito aqui, tudo em tese. Também
ndo diria se teriamos tempo pra elaborar aquele material, mas as atualizacbes, por
exemplo, ja no segundo curso tem apogtilas que a gente ta usando sb porque €
obrigado, porque realmente elas ndo tém mais sentido frente ao que aconteceu nos
Ultimos quatro ou cinco anos. Sim, eu sei, a UAB esta atualizando a apostila, que
deve ficar pronta na metade agora, final do ano, talvez, de 2014. O curso ja vai ter
encerrado, entdo, a gente poderia ter entregado outras l6gicas, que ta se integrando
nos foruns, chat, de que encaminhar texto em PDF, e outros materiais (Coordenador
de Curso).

Entdo eu vou te dar um exemplo de descompasso, por exemplo, a questdo da
impresso dos materiais, a gente, nés tinhamos um pouco mais de 900 alunos,
considerando mais os instrutores a distancia, vamos arredondar, a gente teria que
imprimir 1000 exemplares de cada apostila, sim, mas o dinheiro chegou depois do
curso iniciar. Bom, entdo, hGs comegamos 0 Curso sem a apostila, mas essa apostila
ta defasada, eu acabei de dizer que o préprio sistema ta dizendo que vai chegar, vai
ficar pronto 14 no final, mas e nds temos uma consulta. Vem c4, eu tenho que dar
essa apostila, ou eu posso esperar para dar a nova? Ou melhor, eu posso
simplesmente ndo entregar a apostila e ficar trabalhando s6 com outros textos...
Situac&o objetiva, ah porque no edital dizia que ia receber a apostila, provavel mente
iremos imprimir a apostila antiga, do meu ponto de vista é desperdicio de recurso
publico, mas sdo situagdes sobre o qual eu ndo tenho governabilidade (Coordenador
de Curso).

Tendo em conta que o0 estabelecimento das diretrizes do projeto politico-pedagogico
do PNAP é prerrogativa da CAPES, as eventuais modificacOes ou substituicdes na estrutura
dos cursos dependem do seu endosso. N&o obstante, a efetivagdo de uma consulta a CAPES

envolve obrigatoriamente a mediacdo do Coordenador UAB da UFRGS, o0 que atrasa
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significativamente a decisdo na Universidade. Com efeito, por vezes, a UFRGS fica
imobilizada diante de problemas pertinentes a excel éncia dos cursos.

Quando comecgou o curso foi em outubro de 2013. [...] Nés tinhamos umaideia que
eu achava que era algo bem interessante, de lancar um edital suplementar [...] Bom,
pra isso, eu preciso de autorizagdo. Duas autorizagBes. Autorizacdo um: A
universidade tem que me autorizar a inserir no sistema de pds-graduacdo alunos no
meio do curso. Sim, porque existe uma portaria que permite reconhecer créditos.
Assim como no mestrado e no doutorado, tem uma unidade de tempo, mas dentro
daquela unidade de tempo eu posso reconhecer créditos. Entdo, se eu fago um edital
suplementar, que acontece? Eu comecei com 320 alunos e estou com 196. Sim, mas
dagui a dois meses, quando estivesse no final do médulo basico, eu voltaria a ter,
ndo sei, 250, por exemplo. Mas para iss0 eu preciso da autorizacdo do edital
suplementar |4 da CAPES, porque isso [...] [implica] uma relacdo tutor-aluno. Sete
meses, pergunta se eu tenho uma resposta. Agora ndo precisa mais, porque a semana
passada nds tivemos uma reunido. Fui eu, inclusive que propus. Eu disse: “Oh,
acabou o tempo. Agora ndo tem mais tempo de langar o edital. Todas as informactes
gue eu tenho de outros cursos do sistema de pos-graduacéo ndo aceita a inser¢éo de
alunos que ndo tenham iniciado. ” Quer dizer, teria que ter uma quebra da
programacdo do CPD etc. e tal. N&o é minha funcéo fazer isso. Fiz essa consulta
formalmente via SEAD e a o que é que t& acontecendo com a SEAD? “Ah, ta
negociando com a CAPES”. Entéo, isso que eu quero dizer sobre institucionalidades
e transitoriedades. Bom, o que acontece no curso? Lano inicio do curso foi dito que
a gente tentaria esse edital suplementar. Pessoas ndo se candidataram ao inicia do
curso porque disseram assim: “Poxa vida, s6 venho fazer o TCC, eu vou entrar no
suplementar, porgque eu vou tirar a vaga de alguém aqui? ” E agora ndo vai fazer.
Quem é o culpado? (Coordenador de Curso).

Desse modo, é possivel verificar que os coordenadores de curso sdo incitados
recorrentemente a estabelecer o contato com a coordenacédo UAB e a SEAD para esclarecer
procedimentos padronizados pela CAPES, por meio do marco contratual. Contudo, a grande
maioria dos esclarecimentos envolve questdes como: adaptacdo ao projeto politico-
pedagdgico, selecdo de alunos e quadro de pessoa, carga horéria etc., que poderiam ser
facilmente elucidas no ambito das instancias administrativas e colegiadas da Universidade, se

o curso fosse de suainiciativa.

6.5 FRAGILIZACAO DA AUTONOMIA E DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Como visto, 0 MEC adotou o contrato como estratégia para expansao das vagas em
cursos EaD nas IES. A auséncia de aporte de recursos or¢camentarios regular e diretamente a
UFRGS para acles de educacdo a distancia, a inseriu em um ambiente de dependéncia de
recursos (orcamentarios e de pessoal) que a forca a adotar a estratégia de captagdo de

recursos, empreendida pela agdo de adesdo ao Sistema UAB.
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A captagdo de recursos por meio do Sistema UAB ampliou significativamente as
atividades da UFRGS e, consequentemente 0 seu crescimento organizacional, resultando na
diferenciacdo estrutural, patente na SEAD e na Escola de Administracdo para 0S cursos
PNAP, posto que em ambas as unidades ocorreu a criagdo de novas divisdes e de nivels
hierarquicos. Nessas unidades, a operacionalizacéo do Sistema UAB demandou uma estrutura
hierarquizada e centralizada, com a defini¢do de papéis e niveis de subordinagdo, representada
pela seguinte cadeia de comando: Coordenador UAB, Coordenador UAB Adjunto,
Coordenador de Curso, Coordenador de Tutoria, docentes, e tutores. Os papéis requeridos
pelo Sistema UAB estdo sobrepostos aos papéis definidos pela estrutura burocratica
profissional da Universidade.

A SEAD passou a desempenhar acdes em paralelo as desenvolvidas por outras
unidades UFRGS, por exemplo: assessoria aos projetos politico-pedagdgicos,
desenvolvimento de capacitagdes, plangamento e execucdo orcamentaria, consultoria
orcamentério-financeira aos cursos e prestacdo de contas, as quais respectivamente sdo de
responsabilidades dos departamentos académicos e das Pré-Reitorias de Graduacdo e Pos-
Graduacdo, da PROGESP e da PROPLAN.

Tendo em conta as competéncias da SEAD, é de sua responsabilidade a especializagéo
do trabalho com a finalidade de apoiar a producéo, a utilizacdo e a difusdo das TIC no ambito
do ensino da UFRGS. Nesse quesito, a SEAD disponibiliza a assessoria ao desenvolvimento
do material didético para a modalidade a distancia, a assessoria aos Ambientes Virtuais de
Aprendizagem e promove o0 uso de TIC na educacdo. Contudo, a estrutura burocrética que
desenvolve essas atividades € significativamente viabilizada pelo trabalho precario, como se
constatou com o elevado nimero de bolsistas vinculados ao CPD e a SEAD.

Por outro lado, ndo seriam atribuicbes da SEAD as decisdes relativas aos cursos,
embora se possa constatar que a maioria das decisdes relativas aos cursos PNAP estéo
centralizadas na SEAD, onde esta a Coordenagdo UAB que é responsavel por estabelecer o
contato com a outra parte interveniente do contrato — CAPES. Até mesmo decisdes que
estariam no ambito do julgamento individual do docente foram submetidas ao Orgéo
contratante, a exemplo do que se verificou a respeito da selecdo e da producdo dos materiais
didaticos de apoio e das regras paraincremento nos contetidos das disciplinas.

Além disso, as decisdes que envolveram a criagdo dos cursos PNAP do Sistema UAB

diferenciaram-se dos demais processos tradicionamente desenvolvidos pela UFRGS nos
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seguintes aspectos: 1) concepcdo a partir da publicacdo do edital que estabelece as linhas de
formacao, definidas com a participagdo restrita da comunidade universitaria e da sociedade; 2)
duplicacdo do processo de aprovacdo do curso; 3) adocdo de projeto politico-pedagogico
padrdo, com limitagdes para conceber e alterar as suas disciplinas e os seus contedos; 4)
provimento de pessoal por meio de duas estratégias. a) intensificacdo do trabalho dos
servidores da Universidade mediante o recebimento de bolsas; e b) contratacdo temporéria por
bol sas.

Configurou-se, assim, a diferenciacdo estrutural paraela as estruturas da UFRGS para
desenvolver afuncdo de ensino do Sistema UAB, afirmada sobre quadros precérios de pessoal
para finalidades temporarias sujeitas a descontinuidade arbitraria dos contratos. Os cursos do
Sistema UAB sdo ofertados pela UFRGS em regime de alternancia de periodos, portanto séo
de caréter irregular, divergindo do seu ensino ofertado regular e continuamente nos semestres
letivos.

Ademais, a diferenciacéo estrutural na UFRGS ocasionada pela adesdo ao Sistema
UAB passou a responder preponderantemente a um ambiente técnico que privilegia a
eficiéncia entre a utilizagdo dos recursos financeiros e a concretizacdo da finalidade
(racionalizagc@o de recursos materiais e de pessoal) em detrimento ao que é determinado pelo
ambiente institucional. Pode-se dizer, assim, que a UFRGS respondeu a demanda contratual
do Sistema UAB com estruturas contingenciais em contraste a sua estrutura
institucionalizada.

O ambiente institucional da universidade confere-lhe valores como a autonomia, a
pluralidade e a solidariedade na busca e na socializagdo do conhecimento, viabilizados,
historicamente, por uma estrutura organizacional que redine caracteristicas da colegiaidade,
da anarquia organizada, da organizacdo politica e da burocracia profissional, que, em tese,
permitem a ampla participacdo da comunidade universitaria, a diluicdo do poder e a auséncia
de uma unidade de controle (HARDY; FACHIN, 2000). A universidade conta com uma
estrutura institucionalizada que perpassou geracoes inteiras de membros, caracterizada pela
sua continuidade e pela sua perenidade.

Dentre esses valores, destaca-se o valor da autonomia — aquela que viabiliza uma
universidade que provoca a sociedade, critica, com ag0es de livre autodeterminagdo na busca
e na socializagcdo do conhecimento, cujo compromisso maior é a busca da verdade — visto que

sua auséncia poderia comprometer a legitimidade da universidade para a sua finalidade. No
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Brasil, a autonomia universitaria é assegurada pela CF/88 que também garante a sua
manutencdo com recursos financeiros provenientes do recolhimento dos impostos (BRASIL,
1988).

Tendo em conta o que ressalta Favero (2004) sobre a direta relacéo entre a autonomia
universitaria e o seu espago democratico, € possivel afirmar que o espaco democratico na
UFRGS" é restringido pelo estabelecimento do contrato para criagdo de cursos. Com 0
Sistema UAB, a decisdo de criar o curso ndo se configura em uma iniciativa prépria da
universidade, mas do empuxe de outrem (CAPES), que determina, em Ultima instancia, os
contelidos programaticos, as vagas, 0s polos e as condigdes em que deve ser feito, sob a
promessa de aporte de recursos. Pode-se dizer que a atual configuracdo estrutural do Sistema
UAB foi predominantemente determinada pela acdo da CAPES, visto que a sua funcéo
gerencial interferiu ativamente na formalizacéo e na complexidade organizacional da UFRGS,
além de estarem, em seu ambito, as decisdes importantes relativas ao ensino a distancia

Nessa perspectiva, os colegiados da UFRGS sdo incitados a chancelar a criagdo de
cursos, com planos de ensino concebidos alheiamente aos interesses regionais, sem o debate
aprofundado pelas &reas de saber sobre a interdisciplinaridade, o corpo docente e as
necessidades da sociedade, tampouco sobre a disponibilidade financeira, fisica e tecnol dgica.
A restricdo da atuacdo dos colegiados da UFRGS sugere 0 enfraguecimento das
caracteristicas da configuracdo politica e colegiada e, consequentemente, dos processos
caracteristicos da anarquia organizada que promovem a interdisciplinaridade e o binémio
ensino-investigacdo, haja vista que é nos espacos colegiados que ocorre a interacdo entre as
diferentes &reas de saber e, ainda, a distribui¢do dos programas de ensino.

Ainda que ainiciativa de aderir a editais para o fomento de cursos EaD tenha partido
da UFRGS, essa decisdo se deu em um contexto de pressdes por expansdo do ensino superior
e de dependéncia de recursos. Tendo em vista que havia interesse social, a expansdo de vagas
no ensino superior nas IES dependia apenas das demais condigdes que caracterizam a
organizacdo publica: 1) recursos provenientes dos impostos; e 2) provimento de pessoal por

concurso publico. Contudo, essa expansdo acontece sob a estratégia de dependéncia de

“! Embora os colegiados sejam espagos concretos de agdo coletiva e que, portanto, sujeitos as pressies sociais,
na UFRGS merece destagque, o fato de a participacdo ser limitada, visto que a Universidade ainda ndo possui
paridade nas eleicbes e os colegiados sGo compostos por 70% dos docentes. Adicionalmente, 0 maior
instrumento de definicdo de agles estratégicas — 0 orcamento — € restrito a administracdo superior, contrariando a
expectativa que se tem em relacdo ao estabelecimento da construcdo participativa dos orcamentos das
institui¢ces publicas.
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recursos, haja vista que ndo houve o aporte suficiente de recursos para a educagédo a distancia
diretamente no orcamento aprovado pela LOA, tampouco os alunos de EaD integraram a
matriz de célculo dos orcamentos das universidades. Além disso, a quantidade de
profissionais integrados por concurso publico foi desproporcional a demanda existente e
atendida.

O contexto de dependéncia de recursos que se configurou para UFRGS representou
uma invasdo do seu espaco autdbnomo, posto que subordinou as atividades da UFRGS a
interesses especificos das agendas governamentais, conduzidos pela CAPES. A caracteristica
deterministica do contrato contrapde-se ao principio da autonomia, podendo, sobretudo,
comprometer a promogédo do avango do saber e o espaco da universidade como de invencgéo,
descoberta e elaboracéo de teorias.

Em razdo do modo pelo qual o Sistema UAB foi implantado nas IFES, o Estado
passou de uma condicdo de mantenedor, para uma condi¢do de formulador dos objetivos, os
quais sd0 concebidos fora dos espagos ingtitucionais da Universidade. Autonomia
universitaria, neste caso, parece reduzida a gestdo de receitas e despesas estabelecidas pelo
contrato — com metas e indicadores de desempenho.

Tendo em conta que a fragilizagdo da autonomia da universidade implica na
reconfiguracdo do seu espaco democrético como instituicdo publica, cabe, neste ponto,
analisar as implicacfes para as suas caracteristicas de organizagdo publica.

E possivel depreender, por meio da andlise de dados, que a implantagdo do Sistema
UAB adota uma concepcdo de separacdo entre plangjamento e execucdo da politica publica,
posto que a contratualizacéo forca a emergéncia de dois grupos de interacdo: 0 primeiro,
congtituido pelas IES cujo papel é claramente de executor das a¢fes contratuadas; o segundo,
representado pela CAPES, tem funcdo gerencial. Os efeitos dessa estratégia para as IES se
assemelham ao que propunha Bresser-Pereira (1996b) com a Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), em relacdo aos setores de servicos ndo exclusivos, especificamente para

educacdo, conforme evidencia o Quadro 12.
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Quadro 12 — Compar acao entre as car acter isticas da educagdo como servico nédo exclusivo e da educagdo

no Sistema UAB

Contratualizacdo

Educacao como servico nao
exclusivo

Educacédo no Sistema UAB

Intervenientes

Organizagdo de Compra (Ministério
da Educacdo) e Organizacdo Social
de direito privado, sem fins
lucrativos.

DED/CAPES e IES - ambas as
instituigdes sdo publicas e integram o
Aparelho do Estado.

Instrumento de transferéncia dos
Servigos sociais

Contratos de gestdo em que sdo
especificados os programas de
trabalho, as metas, os prazos de
execucdo e os critérios objetivos de
avaliaco.

Editaa com o objeo e as
responsabilidades das partes,
pactuados em termos de cooperacéo
ou convénios que detalham o objeto,
as metas, 0 cronograma de
desembolso, prazo de execucdo,
orcamento previsto e formas de
prestacéo de contas.

Operacionalizacdo

Conselho de Administracdo com a
participacdo de agentes do Governo.

Designagdo da Coordenacdo UAB
pela IES, mas remunerada pela
DED/CAPES por meio de bolsa.

Repasse de recursos or¢camentérios e
bens publicos necessérios ao contrato
de gestéo.

Recebimento de recursos
orcamentérios necess&rios ao objeto
pactuado no termo de cooperacéo ou
convénio, inclusive de custeio e de
meaterial permanente.

Cessdo especial de servidor para as
OrganizagOes Sociais, podendo esse
perceber vantagens pecunidrias sem
a incorporagdo ap seu vencimento
basico.

Pagamento de bolsas de estudo e
pesquisa aos servidores federais que
porventura desempenhem atividades
decorrentes do Sistema UAB, porém
esses beneficios nao sdo
incorporados ao vencimento basico
do servidor.

Contratacéo temporéria de
profissionais externos ao quadro das
IES, mediante remuneracdo por
bolsas de estudo.

Controle

Contrato de Gestdo: resultados
esperados/ instrumentos
administrativos de medi¢ao.

Apresentacdo de informacbes no
banco de dados SisUAB durante a
execucdo e de relatério ao final da
execucdo do objeto; Auditorias in
loco nas IES pela DED/CAPES,
Editais com férmulas que medem o
desempenho de contratos anteriores.

Poder normativo.

Atos normativos expedidos pela
DED/CAPES que fixam os padrdes
de funcionamento:

e Parémetros de fomento;

e Resoluces sobre bolsas.

Em um paraelo, a CAPES, por meio da DED, assume o papel estratégico ou da

Organizacdo de Compra, em particular pelas prerrogativas de definir as prioridades de
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formacdo, o publico-alvo, as formas de implementacdo e de racionaizacdo do modelo
pedagdgico, e a UFRGS assume o papel de prestadora de servico, contratada — ou chamada a
aderir — por meio de editais que delineiam as condic¢des em que o servico deve ser prestado.

Para execucdo do servico contratado, a Organizacdo de Compra fornece 0s recursos
materiais necessarios a constituicdo das unidades organizacionais especificas, promotoras da
hierarquizagdo para 0 desenvolvimento e execugdo das metas referenciadas no contrato, a
exemplo do que aconteceu na UFRGS, com a vinculagéo da Coordenacéo UAB a SEAD com
suas respectivas fungdes caracterizadas pela supervisdo direta.

E em decorréncia do contrato que ocorre a diferenciagdo estrutural paralela na
UFRGS, afirmada sobre a ampliagcdo dos quadros de pessoa cujas fungdes séo exercidas por
individuos sem concurso publico e pela intensificagdo do trabalho dos servidores publicos,
ambos remunerados por bolsas. Com efeito, a UFRGS tem de lidar com a dicotomia relativa
aos dois regimes de trabalho que se estabelecem: o privado e o publico. Essa caracteristica
também foi observada nas Organizacdes Sociais (GUIMARAES, 2003), quando se
possibilitou a cessdo de servidores publicos para fungdes rel ativas ao contrato de gestao.

Como se vé o contrato fez emergir na UFRGS caracteristicas das organizacoes
sociais, conforme idealizava a proposta gerencial de Reforma do Aparelho do Estado, ainda
gue ndo ocorra a transformacéo formal e legamente para essa forma organizaciona. Para
executar 0 objeto do contrato, a UFRGS recebeu aporte de recursos financeiros, inclusive para
material permanente e contratou adicionamente quadros de pessoal além de ceder parte da
carga horéria de seus profissionais e transacionar com a FAURGS o desenvolvimento da
gestdo financeira. No entanto, a UFRGS ficou submetida ao controle e ao acompanhamento
da Organizacdo de Compra, a0 seu poder normativo, as determinacfes do contrato e aos seus
instrumentos administrativos de avaliacdo de desempenho (relatérios de cumprimento de
objeto, vistorias em in loco) que implicam no aumento ou na reducdo dos sucessivos aportes
de recursos.

Conforme antecipava Grau (apud MISOCZKY, 2001), a politica publica de cunho
gerenciaista constitui-se em um espago de acdo do mercado, no qual a provisdo de servico é
submetida & competicdo por vinculos contratuais entre 0os executores dos Servicos e 0s
financiadores. No caso do Sistema UAB, ainda ndo ha uma preponderancia do mercado, mas
de mecanismos que introduzem relagdes privadas, a exemplo do contrato entre entes publicos,

do espaco para negociacdes sujeitas a interesses especificos, particularmente no que concerne
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aos repasses de recursos e ao provimento de pessoal (ainda que na pesquisa ndo se tenha
identificado préticas clientelistas, a restricdo do espaco de participacdo favorece a recorréncia
a esse tipo de negociacao).

Ainda conforme aguele autor, as mudancas na concepcdo da politica publica se
completam com a alteracdo das relagOes de trabalho. No caso da UFRGS, diante da sua
contratac8o para prestacéo de servico de ensino a distancia, ha necessariamente a contratagdo
de quadro de pessoa para atender a demanda transitoria de trabalho imputada pelo contrato.
Esse quadro de pessoa contraria os preceitos que envolvem a contratacdo de funcionarios
efetivos providos por concurso publico, cuja estabilidade visa proteger o servigo publico das
suscetibilidades das relacfes privadas de trabalho, assegurando o adequado atendimento as
necessidades sociais.

No Sistema UAB, a contratacéo de pessoal é flexibilizada por meio do pagamento de
bolsas, que resulta em distorgdes nas equipes da Universidade a medida que viabiliza a
admissdo de pessoa sem vinculo formal com a instituicdo em fungdes em que até entdo se
investia exclusivamente por meio de concurso pubico. Entende-se, pois, que a subordinacdo e
a fragilizacdo do vinculo do prestador de servico publico promove a precariedade e a
incerteza para realizag@o do seu trabalho frente as volubilidades orcamentérias e enfraquece
natureza publica das atividades do Estado (SANTOS, 2006).

Resumidamente, as politicas publicas de caréter gerencia tém por pressuposto que um
grupo de instituicbes € legitimo para estabelecer 0 que outras institui¢des publicas (por vezes
concorrendo com as organi zagdes privadas) devem praticar em relacéo aos direitos sociais. O
Sistema UAB, ent&o, como politica publica assume as seguintes caracteristicas gerenciais: a
polarizacdo entre plangamento e execucdo da politica publica, a relacdo contratual, a
desconcentracéo do servico, isto é, a transferéncia de responsabilidades, de atribuicbes e de
tarefas, a flexibilidade para contratacdo de pessoal por meio do pagamento de bolsas de
estudo e pesquisa e a execucdo sem a necessidade de incorrer no aumento da capacidade
instalada e de provisdo de pessoal em carater permanente.

Com o Sistema UAB, os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e
da publicidade se fragilizam pelas seguintes razdes:

a) Tendo em conta que os cursos PNAP foram concebidos alheilamente aos espagos
institucionalizados da UFRGS e que apenas a Coordenacéo UAB e os Coordenadores

de Curso estdo habilitados a participarem dos Féruns da CAPES, onde néo,
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necessariamente, se debatem os termos dos editais, é possivel afirmar que: 1) o espago
de participacdo € restrito na concepcdo dos cursos; 2) as linhas dos editais sdo
estabelecidas com participacdo restrita da comunidade universitaria e da sociedade; 3)
os critérios dos editais estdo sujeitos ao arbitrio do exercicio da funcdo gerencial da
DED/CAPES.

b) Ainda que o Sistema UAB tenha padronizado os parametros de fomento, o documento
que o faz é precario (um oficio circular sem registro em Diario Oficial — que daria
publicidade a decisdo — e sujeito a revogacao e reformulacéo a qualquer tempo pelo
dirigente em ocasido), que associadamente a0 restrito espago de participacdo na
elaboracgo dos editais, permite afirmar que ha espacos para negociacdes clientelistas™
Nno que concerne aos repasses de recursos financeiros (por exemplo: critérios que
beneficiam ou dificultam o acesso de determinadas universidades e ampliacdo de
recursos em negociagoes particul ares).

c) Considerando a composicdo dos quadros de pessoa da UFRGS e as legislagbes que
tratam das bolsas do Sistema UAB, € possivel depreender que: 1) ndo ha atos legais que
especifiqguem os cargos publicos e as respectivas remuneracfes relativos ao Sistema
UAB; 2) as remuneragdes por bolsas estéo livres do controle social, visto que ndo ha
transparéncia de quem sdo os beneficiarios e 0s respectivos montantes recebidos,
principalmente quando envolve fontes diferentes, a exemplo da fundagéo de apoio e da
CAPES,; 3) é restrita a transparéncia dos critérios de selecéo de pessoal. Cabe destacar
gue a contratacdo sem concurso publico e o pagamento de bolsas para servidores
publicos sem critérios transparentes favorecem a adogdo de antigas préticas do Estado
brasileiro: o patrimonialismo e o clientelismo. Essas préticas sdo contraproducentes a

visdo de gestéo democrética.

Desde a Reforma do Aparelho do Estado, o principio da eficiéncia passou a constar na
ordem constitucional como um imperativo ao qual qualquer organizacdo publica deve estar
submetida. O principio da eficiéncia teve origem no ide&rio de eficiéncia cunhado por
Bresser-Pereira (1999, p. 36), que expressava a capacidade das “entidades publicas nao

estatais” expandirem-Se e sobreviverem em um ambiente competitivo para ofertar servicos de

2 Afirma-se que a autora deste trabalho ndo constatou tais préticas na andlise dos dados, mas a configuragéo
gerencia do Sistema UAB pode favorecer espacos para essas hegoci acoes.
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interesse publico com “financiamento parcial pelo Estado”. Para Bresser-Pereira (1999), ao
estimular a competicéo, aumentar-se-ia as possibilidades de escolha dos usuérios e, com isso,
a eficiéncia produtiva das entidades publicas ndo estatais.

Com o Sistema UAB, ainda que ndo se perceba a competicdo direta entre as IES, os
critérios estabelecidos pela CAPES para disponibilizar o financiamento levaram ao
desenvolvimento de processos de otimizagdo dos quadros de pessoa e de recursos materiais
na UFRGS para ampliar os quantitativos de alunos, visto que isso refletia diretamente na
ampliacéo dos recursos financeiros. Contudo, ha que se pensar o tipo de eficiéncia que se tem
com a adesdo ao Sistema UAB, porque, embora se tenha a ideia de que se ampliando a
guantidade de alunos, consequentemente se reduz o custo por aluno, particularmente no caso
do PNAP, verificam-se aspectos que também fragilizam o principio da eficiéncia, tais como: a
alta evasio (indicada nos nimeros gerais do Sistema UAB), o desperdicio de recursos em
materiais desatualizados, o desperdicio de tempo com duplicacdo de funcdes entre UFRGS e
CAPES e aintensificacdo do trabalho precério.

Os problemas apresentados pelo Sistema UAB na estrutura da UFRGS poderiam em
parte ser amenizados por uma politica institucional que priorizasse a formagdo continuada
voltada ao servico publico, visto que essa formagdo vai a encontro do papel sociad da
Universidade. Embora o discurso dos gestores da UFRGS destague a importancia dos
objetivos do Sistema UAB, ndo estdo explicitados empreendimentos da UFRGS com a
finalidade de priorizar o ensino ofertado no ambito deste Sistema.

N&o obstante, sdo sabidas as limitacOes de recursos financeiros e de pessoa para a
consecucdo de servigos publicos, em razéo da l6gica neoliberal em curso desde a década de
1990, que coloca qualquer politica institucional sob precariedade. Seguramente, a adequada
estruturacdo dos cursos de formagdo do Sistema UAB implicaria restricdo de outros servicos
da UFRGS. Seria, assim, uma decisdo sobre quais séo as suas prioridades, de natureza politica

e das competéncias col egiadas, como se espera de uma universidade.
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7 CONSIDERACOESFINAIS

Esta investigacdo teve inicio com uma inquietacdo desta autora sobre as contradicoes
da politica publica de expansdo do acesso a0 ensino superior por meio da educacdo a
distancia, particularmente para a UFRGS com o Sistema UAB. Simultaneamente ao
favorecimento para a reducdo dos baixos indices educacionais e das desigualdades no acesso
a0 ensino superior publico, politica publica acarretaria em dificuldades no cumprimento
de seus objetivos, sobrecarga de trabalho ao pessoal envolvido e dificuldades de captacdo e
aplicacdo dos recursos orcamentario-financeiros. Era, aguela altura, uma percepcédo bastante
preliminar, fundada na experiéncia como servidora técnico-administrativa da UFRGS lotada
na unidade responsavel pelo gerenciamento das atividades em EaD, a SEAD.

Com as leituras preliminares sobre o tema, identificou-se que as acepcdes gerenciais
disseminadas na administracdo publica brasileira a partir da década de 1990 influenciaram
significativamente as concepcbes de politica publica. Particularmente para as IFES, os
fundamentos gerenciais contrastam com a estrutura institucionalizada que se fundamenta em
valores como os da autonomia e da observancia aos principios da administracdo publica.

O referido contraste entre os fundamentos gerenciais da administracéo publica e os
valores universitérios fica ainda mais evidenciado quando se tem em conta que as IFES
desempenham papel social de grande relevancia, particularmente por sua capacidade de
produzir e socializar 0 conhecimento e, assim, apoiar o desenvolvimento social, politico e
econdmico do Pais. S8o organizagdes que historicamente incorporaram valores socia mente
reconhecidos como necessarios para a concretizacdo dos seus objetivos, como é o caso da
autonomia.

Partindo-se, assim, da ideia de que a visdo gerencial vem influenciando as
organizacOes publicas, esta pesquisa voltou-se a andlise particular de como a adesdo ao
Sistema UAB fragilizaria os principios da administracgo publica e o principio da autonomia
em uma IFES. Adotou-se, como estratégia para o alcance desse objetivo, o estudo de caso
intrinseco: a adesdo a0 Sistema UAB pela UFRGS. A investigacdo baseou-se em uma
abordagem estrutural para apresentar um cendrio de mudancas organizacionais promovidas na
UFRGS a partir da sua participacdo no Sistema UAB, recorrendo a teoria da contingéncia

estrutural parareaizar aandlise.
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A criagdo do Sistema UAB foi uma resposta politica do Governo Federal a demanda
da sociedade pela expansdo e interiorizagdo do ensino superior publico, especiamente na
modalidade a distancia. No caso do Sistema UAB, o0s quantitativos atingem tamanha
representatividade que poderia sem exageros serem associados a uma universidade de grande
porte, seguramente amaior do Brasil.

Essa representatividade, contudo, néo foi atingida com a criagéo de uma universidade
para a oferta de cursos EaD exclusivamente, mas por meio de um arranjo para a sua
operacionalizacdo em diversas IFES, por meio de contratos em que precisamente se
evidenciaram as suas caracteristicas gerenciais.

O estudo permite inferir que as IFES, nas Ultimas décadas, sentiram os efeitos das
pressdes para expansdo de suas vagas e, pardelamente, do ambiente politico-restritivo
cunhado pela ideologia gerencial, tendo havido até 2003 a ameaca de privatizacdo das
universidades publicas. Com a disseminacdo do gerencialismo na administracdo publica
brasileira, praticas e valores que enfatizam a dimensdo empresarial constituiram um ambiente
técnico que passou a demandar adaptacoes estruturais das IFES.

Nesse cenario de adaptacles, os principais fatores contingenciais identificados na
pesquisa foram 0 contrato e a expansdo de vagas na modalidade EaD, que implicam,
respectivamente, na dependéncia de recursos que forga o desenvolvimento de estratégias para
a captacdo de recursos e no crescimento organizacional e inovagdo tecnolégica. A UFRGS
respondeu a essas contingéncias com mudangas em sua estrutura organizacional,
especificamente com a ampliac8o dos niveis hierarquicos, com a vinculacéo da Coordenacéo
UAB a SEAD e com a criagcdo dos cursos PNAP e de uma secretaria de apoio a Escola de
Administracdo.

As modificacbes empreendidas pela UFRGS em sua estrutura como respostas
contingenciais as caracteristicas gerenciais impostas pela participacdo no Sistema UAB
contrastam com a sua estrutura institucionalizada, em tese, na ampla participacdo da
comunidade universitéria em seus processos decisorios, na diluicdo do poder em estruturas
colegiadas e na auséncia de uma unidade externa de controle.

Apenas para exemplificar as decorréncias da ado¢do do modelo gerencial na UFRGS a
partir da participacdo no Sistema UAB, tendo em conta as determinacfes do contrato, foram
detectados problemas como a restricdo da atuacdo dos colegiados no processo decisorio de

aprovacéo de cursos e a manutencdo de estruturas funcionando por meio de quadros de
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pessoal com vinculos trabahistas precarios e da intensificagdo do trabalho dos servidores
publicos.

A estrutura contingencial paralela configurada na UFRGS para oferta dos cursos do
Sistema UAB é precariaz nenhum dos cursos de graduacdo ou pés-graduacéo ofertados
firmou-se em cardter permanente na estrutura da universidade, do que decorre uma série de
problemas académicos como aimpossibilidade de constituicéo de quadros docentes e técnicos
perenes e suas respectivas associacOes a projetos de pesguisa e de extensdo universitaria, a
impossibilidade de livre ateracdo dos projetos pedagogicos, das disciplinas e dos materiais
didéticos dos cursos e a ndo garantia do pleno acesso de discentes aos direitos de
recuperacdo/reposi ¢ao de disciplinas/atividades, especialmente em decorréncia de licengas por
motivos de salde, etc.

A teoria da contingéncia estrutural e seus principios sistémicos sobre a mudanca na
estrutura organizacional, portanto, deram subsidios & compreensdo do modo como a adeséo ao
Sistema UAB fragiliza os principios da administraco publica e o principio da autonomia.
Este estudo adotou a perspectiva da teoria da contingéncia estrutural como paradigma,
segundo os argumentos de Donaldson (1999), agregando conceitos de outras abordagens
tedricas aproximadas para compreender a adaptacdo estrutural da UFRGS. Essa interacéo se
mostrou efetiva para entender as razbes pelas quais as mudangcas em uma IFES com
fundamento na contingéncia vao de encontro a sua natureza publica e auténoma. Além disso,
associar a teoria da contingéncia estrutural aos conceitos gerenciais para evidenciar as
fragilidades em uma politica publica tornou-se imensamente desafiador, visto que 0 senso
comum adota estes pressupostos tedricos para prescricao da prética gerencial e estratégica.

Como ficou metodologicamente demonstrado, ndo ha sustentacdo tedrica para a
generalizacdo dos resultados deste estudo a qualquer IFES participante do Sistema UAB,
sobretudo pela especificidade dos dados empiricos utilizados. Contudo, a homogeneidade
estrutural das IFES e os valores gerenciais disseminados na administragcéo publica brasileira
permitem supor que muitas das ocorréncias presentes no caso deste estudo na UFRGS faz-ser-
iam presentes em outras |FES em situagdo homologa.

Ja em vias de conclusdo, € imprescindivel salientar que a iniciativa de expandir vagas
no ensino superior publico por meio do Sistema UAB foi positiva a UFRGS, e isso por duas
razdes principais. por incentivar a oferta de educacdo a distancia e a gratuidade de cursos em

todos os niveis de ensino, especiamente nas pés-graduagdes lato sensu em que essa pratica
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vem se rarefazendo. As evidéncias, contudo, de que a adesdo ao Sistema UAB fragiliza os
principios da administracdo publica e o principio da autonomia torna ainda mais vigorosa a
necessidade de se encontrarem meios que assegurem que a oferta de cursos a distancia, na
modalidade a disténcia e de forma gratuita, dé-se institucionalizadamente, como da conta os
discursos mais recentes dos gestores da DED/CAPES. Os resultados deste trabalho sugerem
que os principios gerenciais derivados da agenda neoliberal contrariam a institucionalizagdo
do ensino a distancia, visto que a oferta de ensino superior de exceléncia demanda grandes
investimentos e uma estrutura perene.

Ainda no contexto da institucionalizagdo, destacam-se possibilidades de estudo a
serem derivadas desta pesquisa, como por exemplo: 1) Quais as razdes e quais 0s impactos do
aparente empoderamento da Coordenacdo UAB frente a captaco de recursos? Seria essa
nova configuracdo de relagbes de poder entre os atores que possivelmente asseguraria a
manutencdo da estrutura paraela? 2) Como também evidenciado em falas de aguns
entrevistados, quais os impactos da concorréncia entre o Sistema UAB e atividades de
InteracBes Académicas da UFRGS, particularmente em funcdo da remuneracéo do servico? 3)
Tendo sido evidenciada a fragilizacdo da autonomia de uma IFES a partir de sua adesdo ao
Sistema UAB, e ainda tendo-se em conta a direta relacdo entre autonomia e
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, 0 modo pelo qual se operacionaliza esse
Sistema estaria contribuindo para consolidagdo da segregacdo das IFES voltados para o
ensino - caracterizado pela baixa performance em pesquisa - e as de exceléncia? 4) Quais
seriam as implicacBes académicas e pedagogicas da evidenciada fragilizacdo da autonomia de
uma IFES que adere a0 sistema UAB, a exemplo da intensificacdo do trabalho na
universidade e da precarizacdo dos servicos of erecidos aos discentes? Essas e inUmeras outras
guestdes poderiam constituir objeto de pesquisas que tivessem em conta aspectos continuos
ao problema desta pesquisa. Ha que se pensar ainda se a autonomia € um valor institucional
ao qual as universidades brasileiras respondem institucionalmente.

Ha que se pensar, inclusive, sobre a permanéncia da autonomia como um valor
institucional socialmente reconhecido, que orienta as agdes nas relagdes entre universidade,
Estado e sociedade. Ao que parece, as pressdes do ambiente institucional buscam a
conformidade organizacional das IFES aos principios gerenciais. E possivel, em
contraposicdo, que as IFES desenvolvam estruturas paralelas que privilegiem a otimizacéo
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dos recursos, a racionalizagdo dos processos e as avaliagdes de desempenho como um meio de
resistir ao processo de coercéo que ja ndo tem mais o principio da autonomia como valor.

Sem a pretensdo de encerrar em linhas conclusivas toda a complexidade e a dindmica
dos objetos de pesquisa em ciéncias sociais aplicadas, parece ndo ser desperdicio apresentar
como Ultimo registro uma apreensdo: tendo-se em conta o caréter social dos objetivos do
Sistema UAB e, consequentemente, de sua adesdo por uma IFES, compete exclusivamente a
UFRGS a decisdo — como se espera, de natureza politica e de competéncia colegiada — sobre
as suas prioridades institucionais. Essa decisdo ndo deve deixar de avaliar ao preco de que se

poderiarenunciar, ainda que parciamente, a sua vocagao publica e a sua autonomia.
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APENDICE A - ROTEIROSDE ENTREVISTAS
Pré-Reitoria de Plangjamento e Administracéo

1. Como acontece o plangjamento e a distribui¢cdo dos recursos orgcamentérios do Tesouro pela
UFRGS?

2. Como o Sr. vé os termos de cooperacdo para repasse de recursos a Universidade,
especificamente para os cursos EaD?

3. Que diferencas 0 Sr. poderia evidenciar entre o recebimento de recursos pela matriz
orcamentéria e pel os termos de cooperacao?

4. A UFRGS teria condicdes de of ertar cursos EaD com 0s Seus recursos proprios? Porqué?
5. Os aunos dos cursos EaD compdem o célculo da matriz orcamentériada UFRGS?

Da minha parte seria isso, a Sr. teria algo que gostaria de acrescentar sobre recursos
orcamentérios para os cursos a distancia?

Secretaria de Educacéo a Distancia
1. Como a senhoravé a politicado MEC na oferta de cursos EAD?

2. Que beneficios a Sra. percebe para a UFRGS e para a sociedade em cursos de
especializacdo adistanciavia UAB?

3. Que prejuizos a Sra. percebe paraa UFRGS e para a sociedade em cursos de especializacéo
adistanciaviaUAB?

4. A UFRGS teria condicdes de ofertar cursos EaD com 0s seus recursos proprios? Por qué?
5. Como é arelacéo entre a SEAD e a Coordenacdo UAB?

6. Como ¢é a relacdo entre a SEAD/Coordenagdo UAB e a PROPG, na oferta de cursos a
distancia?

7. Como é a relag@o entre a SEAD e os coordenadores de Curso na oferta de cursos do
Sistema UAB?

8. Como é arelagdo entre a SEAD com a Coordenagdo do Sistema UAB (CAPES)?

9. Como a Sra. vé a contratacdo de profissionais externos (docentes e tutores) para atuar nos
cursos de especializacdo a distancia do Sistema UAB?

Da minha parte seria isso, a Sra. teria algo que gostaria de acrescentar sobre 0s cursos de
especializacdo, em especial os adistancia?

Fulano
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1. Como o(a) senhor(a) vé a politicado MEC de estimulo a oferta de cursos EAD?
2. Como foi a experiéncia em ofertar o curso Piloto da UAB?

3. Que beneficios e/ou prejuizos o(a) senhor(a) percebe para a UFRGS e para a sociedade em
cursos de especializacdo a distanciavia UAB?

3. Qual aimportancia da oferta dos cursos PNAP pela Escola de Administracéo/UFRGS?

4. Que diferencas no processo académico (elaboracao, discussdo, aprovacdo, implementacéo e
avaiacdo de cursos) o(a) senhor(a) poderia evidenciar entre os cursos de especializacdo a
distancia tradiciona mente desenvolvidos pela Escola de Administragéo e os cursos PNAP?

5. O(a) senhor(a) percebeu algum impacto sobre a oferta pela EA de cursos de especializacéo
pagos, apos ainsercdo no Sistema UAB?

Da minha parte seriaisso, o(a) senhor(a) teria algo que gostaria de acrescentar sobre 0S Cursos
de especiaizacdo, em especia os adistancia?

PROGRAD - Pro-Reitor de Graduacéo (Notério saber em EaD)

1. O que o senhor acha da EaD como estratégia de expansdo do ensino superior publico?

2. Como aconteceu a adesdo ao Sistema UAB e a suavinculagcdo a SEAD?

3. A UFRGS teria condicdes de ofertar cursos EaD com 0s Seus recursos proprios? Por qué?

4. Que beneficios 0 Sr. percebe paraa UFRGS e para a sociedade em cursos de especializacdo
adistanciaviaUAB?

5. Que prejuizos o Sr. percebe para a UFRGS e para a sociedade em cursos de especializacéo
adistanciaviaUAB?

6. Como é arelacdo entre a SEAD com a Coordenacdo do Sistema UAB (CAPES)?

7. Como 0 Sr. vé o pape dos colegiados da UFRGS diante do Sistema UAB (em que o
fomento ocorre apds a aprovacdo nas instancias)?

8. Como € arelacdo entre a SEAD/Coordenacdo UAB e as pro-reitorias, na oferta de cursos a
distancia?

9. Como o0 Sr. vé a contratacdo de profissionais externos (docentes e tutores) para atuar nos
cursos de especializacdo a disténcia do Sistema UAB?

Da minha parte seria isso, a Sra. teria ago que gostaria de acrescentar sobre 0s cursos de
especializacado, em especial os a distancia?

PROPG —Pr6-Reitor de PG

1. Qual o papel da PROPG em relacdo aos cursos de especializacdo?
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2. Qua a importancia da oferta de cursos de especializacéo pela UFRGS? (interacdo com a
sociedade, contribuigdo social, captacdo de recursos, formagao/qualificagéo profissional)

3. Que beneficios e/ou prejuizos o Sr. percebe paraa UFRGS e para a sociedade em cursos de
especializacdo adistanciavia UAB?

4. Como ocorre ainteracdo entre a PROPG e a SEAD, na oferta de cursos a distancia?

5. Como o Sr. vé a contratacdo de profissionais externos (docentes e tutores) para atuar nos
cursos de especializacdo a distanciado Sistema UAB?

Da minha parte seria isso, 0 Sr. teria algo que gostaria de acrescentar sobre os cursos de
especializacao, em especial os a distancia?

PROPG - servidores responsaveis pelas especializactes

1. Como ocorre ainteracdo entre a PROPG e a SEAD, na oferta de cursos a distancia?

2. Que diferencas no processo académico (elaboracéo, discussdo, aprovacao, implementacéo,
certificacdo e avaliagdo de cursos) o Sr. poderia evidenciar entre os cursos de especializacdo a

distancia tradiciona mente desenvolvidos pela Escola de Administragéo e os cursos PNAP?

3. O fato dos cursos PNAP serem fomentados pela CAPES implica alguma modificacdo nos
procedimentos i nternos de aprovacdo no ambito dainstituicdo? Por qué?

Coordenador es dos cur sos PNAP

1. Que beneficios 0 Sr. percebe paraa UFRGS e para a sociedade em cursos de especializacéo
adistanciaviaUAB?

2. Que prejuizos o Sr. percebe para a UFRGS e para a sociedade em cursos de especializagdo
adistanciaviaUAB?

3. Que diferencas no processo académico (elaboracéo, discussdo, aprovacao, implementagéo,
certificacdo e avaliagdo de cursos) o Sr. poderia evidenciar entre os cursos de especiaizacdo a
disténcia tradiciona mente desenvolvidos pela Escola de Administragéo e os cursos PNAP?

4. Como € arelacdo entre os coordenadores de Curso do PNAP e a Coordenacdo UAB? E a
PROPG?

5. Como o Sr. vé a contratacdo de profissionais externos (docentes e tutores) para atuar nos
cursos de especializacdo a distancia do Sistema UAB?

6. Como funciona o apoio administrativo/operacional dos cursos?
7. Que beneficios e/ou prejuizos o Sr. percebe nas estruturas temporérias de pessoal ?

8. Para a oferta dos cursos, poderia dimensionar o percentual de profissionais (docentes e
técnicos) externos ao quadro de servidores publicos?



