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RESUMO

As relacdes intergovernamentais na producao de politicas
publicas constituem o tema desta pesquisa, em especial a atuacao dos
entes federativos: governo federal, estados e municipios na promoc¢ao
de politicas publicas. A atuacao dos governos estaduais foi o foco da
pesquisa. O Programa UAB foi o campo empirico utilizado para as
analises. Foram entrevistados trés gestores estaduais que atuam na
implementacdao do Programa. Mais especificamente, foram
investigadas caracteristicas das relagcdes intergovernamentais
produzidas por estes governos estaduais. Como resultados, identificou-
se que, nos estados analisados, os governos estaduais extrapolam sua
atribuicao definida pelo programa, realizando diversas outras
atribuicées em seu territério em prol da politica induzida pelo
Programa UAB. Por serem mais “permeaveis” as demandas territoriais,
promovem a ampliacao dos atores da politica, da articulagcao e da
coordenacao dos municipios, dos recursos financeiros, dos objetivos
delineados pelo programa e de seus proprios sistemas de ensino. Dessa
forma, pode-se afirmar que, considerando a teoria de Wright sobre os
papeis definidos os entes nas relagcdes intergovernamentais, esta
pesquisa concluiu que, a despeito da definicdo feita pelo governo
federal no Programa UAB, de agentes do governo federal, os trés
estados assumem o papel de co-gestores da politica.

Palavras-chaves: Relagdes intergovernamentais, federalismo; estado
federal; governos estaduais; educacao superior publica.
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ABSTRACT

Intergovernmental relations in the production of public policies
constitute the theme of this research, in particular the performance of
federative entities: federal government, states and municipalities in the
promotion of public policies. The performance of state governments
was the focus of the research. The UAB Program was the empirical field
used for the analyses. Three state managers who work in the
implementation of the Program were interviewed. More specifically,
characteristics of the intergovernmental relations produced by these
state governments were investigated. As a result, it was identified that,
in the analyzed states, state governments extrapolate their attribution
defined by the program, carrying out several other attributions in their
territory in favor of the policy induced by the UAB Program. Because
they are more “permeable” to territorial demands, they promote the
expansion of policy actors, articulation and coordination of
municipalities, financial resources, objectives outlined by the program
and their own education systems. Thus, it can be stated that,
considering Wright's theory on the roles defined by entities in
intergovernmental relations, this research concluded that, despite the
definition made by the federal government in the UAB Program, of
agents of the federal government, the three states assume the role of
policy co-managers.

Keywords: Intergovernmental relations; federalism; federal state;
state governments; public higher education.
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INTRODUGCAO

O Brasil adotou o modelo de estado federal em 1891, juntamente
com a instituicao da Republica. Tal modelo possui como regra a
reparticao do poder territorial entre entes que governam o mesmo
territério e o mesmo povo, em virtude de uma solucao politica para
atenuar conflitos federativos presentes em determinado territdrio
(SOARES; MACHADO, 2018). Os estados federais sao compostos pelo
poder nacional e pelo poder regional. Em decorréncia de um forte
movimento municipalista, a partir da Constituicdao de 1988 os
municipios brasileiros conquistam status de ente federativo, criando
um terceiro nivel de compartilhamento do poder territorial a ser
exercido pelo poder municipal.

A producao de politicas publicas em estados federais pode ser
atribuicao de um unico ente ou compartilhada entre todos. Além disso,
Nno processo de producao, a prerrogativa de legislar sobre pode ser dada
a um deles (de forma exclusiva) ou pode ser atribuicao de mais de um
ente, tendo o ente central a prerrogativa de legislar as diretrizes da
politica e ficando a cargo dos subentes complementar a legislacao
conforme a necessidade especifica (de forma concorrente). Ainda ha
casos em gue nao ha definicao de leis nacionais pelo governo central,
sendo competéncia dos estados-membros produzirem suas proprias
leis individualmente ou em coordenacgao (coordenacao horizontal).

O estado federal brasileiro considerou, em sua matriz
constitucional de 1988, todos os arranjos de atribuicdes descritos acima.
A Uniao é responsavel por legislar diretrizes nacionais para orientacao
da sua propria atuagao, bem como para a atuacao dos estados e
municipios, conforme o Artigo 22; os estados também possuem
prerrogativas legislativas, conforme Artigo 24, que devem estar
alinhadas as diretrizes nacionais da Unido. Ja as competéncias
administrativas previstas no Artigo 23 para a producao de diversas
politicas publicas sao compartilhadas entre os trés. Por ultimo, dotou
todos com competéncias fiscais e arrecadatorias, bem como definiu
mecanismos de transferéncia de recursos dos entes maiores para 0s
menores.

Portanto, fica claro que ha um entrelacamento entre os entes
para producao de politicas publicas, podendo ser utilizado o termo

o -




"interdependéncia" para definir a relagcao constituida: estados e
municipios nao podem fazer acdes no ambito de determinada politica
publica que nao estejam regulamentadas ou diferentes do que esta
regulamentado a nivel nacional. Da mesma forma, henhum dos entes
possui capacidade administrativa e orcamentaria para implementar
sozinho uma politica publica, sendo necessario o compartilhamento
das responsabilidades — principalmente, as financeiras.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB), promulgada em
1996, propds o arranjo federativo para a producao de politicas
educacionais, definindo as funcdes dos entes conforme os Artigos 9, 10
e 11 (Quadro).

Quadro 1. O modelo federativo de relagcdes intergovernamentais pés-Constituicao de
1988 da educacao.

ARRANJO FEDERATIVO DE EDUCAGAO NA LDB 9394/96

Ente Niveis
federativ @ federativos Funcoes Incumbéncias na LDB
o de politicas

e Elaborar Plano Nacional de
Articuladora Educacdo em colaboracao com
estados e municipios (Art. 9, 1)

e Estabelecer, em colaboragdo com os
Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e
diretrizes para a educag¢do infantil, o
Normativa ensino fundamental e o ensino
meédio, que norteardo os curriculos e
seus conteldos minimos, de modo a

Politica assegurar formagdo basica comum.
Unido Educacional (Art. 9, IV)
Nacional

e Prestar assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito
Redistributi Federal e aos Municipios para o
va desenvolvimento de seus sistemas
de ensino e o atendimento prioritario
a escolaridade obrigatoria. (Art. 9, Ill)

e Organizar, manter e desenvolver os
Mantenedor 6rgaos e institui¢cdes oficiais do

a sistema federal de ensino e o dos
Territérios. (Art. 9, 1)




Regulatéria

e Assegurar processo nacional de

avaliagcao das instituicdes de
educagao superior, com a
cooperacgdo dos sistemas que
tiverem responsabilidade sobre este
nivel de ensino. (Art. 9, VIII)

Autorizar, reconhecer, credenciar,
supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das
instituicdes de educagao superior e
0s estabelecimentos do seu sistema
de ensino. (Art. 9, IX)

Estados e
DF

Politica
Educacional
Estadual

Articuladora

Elaborar e executar politicas e planos
educacionais, em consonancia com
as diretrizes e planos nacionais de
educacao, integrando e
coordenando as suas acdes e as dos
seus Municipios (Art. 10, I11)

Mantenedor
a

Organizar, manter e desenvolver os
o6rgaos e institui¢cdes oficiais dos seus
sistemas de ensino. (Art. 10, )

Assumir o transporte escolar dos
alunos da rede estadual. (Art. 10, VII)

Cooperacao

Definir, com os Municipios, formas
de colaboragao na oferta do ensino
fundamental, as quais devem
assegurar a distribuicdo proporcional
das responsabilidades, de acordo
com a populacdo a ser atendida e os
recursos financeiros disponiveis em
cada uma dessas esferas do Poder
Publico. (Art. 10, )

Assegurar o ensino fundamental e
oferecer, com prioridade, o ensino
médio a todos que o demandarem,
respeitado o disposto no art. 38 desta
Lei; (Art. 10, VI)

Regulatéria

Autorizar, reconhecer, credenciar,
supervisionar e avaliar,
respectivamente, os cursos das
instituicées de educagao superior e




os estabelecimentos do seu sistema
de ensino. (Art. 10, 1V)

Normativa

Baixar normas complementares para
0 seu sistema de ensino.

e (Art.10,V)

Mantenedor
a
Nao ha
prerrogativa

Organizar, manter e desenvolver os
orgaos e institui¢cdes oficiais dos seus
sistemas de ensino, integrando-os
as politicas e planos educacionais
da Uniao e dos Estados (Art. 11, I)

de
formulacao
de politica

Municipio
s

Distributiva

e Exercer agao redistributiva em
relacdo as suas escolas. (Art. 11, 1)

educacional
municipal

Normativa

Baixar normas complementares para
0 seu sistema de ensino. (Art. 11, I1)

Regulatéria

Autorizar, credenciar e supervisionar
os estabelecimentos do seu sistema

de ensino. (Art. 11, IV)

Fonte: elaboracdo propria.

* Os Municipios poderao optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino
ou compor com ele um sistema Unico de educacao basica (Art. 1)

Assim, sob a luz da atual LDB, verifica-se os papéis significativos
dados tanto a Uniao quanto aos estados na formulagcao de politicas
educacionais. A Uniao é responsavel pelo nivel de coordenagcao no
ambito nacional, objetivando a constituicao de um padrao minimo de
unicidade da educacao em todo o territério nacional, cujas acodes
seriam promovidas a partir de cinco funcdes (conforme Quadro 1).

Aos estados, estabeleceu-se a funcao de coordenacao de suas
acdes com as dos respectivos municipios, articulados pelos planos
estaduais de educacao. No entanto, as politicas estaduais’ foram
esvaziadas no Plano Nacional de Educacao 2014-2024. A despeito do
que estabelece a LDB, o Plano estabeleceu a formulacao de planos
municipais de educagao para 0s 5570 municipios brasileiros2

! Politica estadual conceituada como politica educacional formulada pelo estado para
toda a oferta educacional em seu territério, ndo somente para seus sistemas de
ensino.

2 Conforme a LDB, os municipios nao possuem prerrogativas de elaboracdo de planos
municipais de educacao, sendo suas agdes integradas e coordenadas junto aos planos
estaduais. Entretanto, foi previsto formulagao de politica educacional pelos




No entanto, os governos estaduais permanecem tendo grande
atuacao no campo educacional, sobretudo no que concerne a oferta da
etapa final do ensino fundamental, do ensino médio e da educacao
superior. Também sao importantes no financiamento da educacao:
existe a vinculacao de, no minimo, 25% dos recursos dos estados para a
Educacao.

Embora tenha sido estabelecido que a oferta da educacgao
publica superior seria agcao prioritaria do governo federal, devido ao
legado da politica educacional, os governos estaduais também
possuem participacao importante na oferta da educacao superior.
Atualmente, existem 42 universidades estaduais, que atendem em
torno de 600 mil alunos.

Almeida (2005) depreende que a dinamica federativa é
composta por simultaneidade de movimentos descentralizadores e
centralizadores na produgao de politicas presentes na conjuntura do
estado federal brasileiro. Ha diversas maneiras de articulagcao entre os
entres para a producao de politicas publicas:

Assim, tendéncias descentralizadoras e impulsos
centralizadores materializaram-se em instituicdes que fizeram
da federagcdo um arranjo cooperativo complexo, no qual
governo federal, estados e municipios articularam-se de
maneiras diversas nas diferentes areas de agao governamental
(ALMEIDA, 2005, p. 38).

Os estudos sobre relagdes intergovernamentais, objeto de
analise da Ciéncia Politica, sobre a atuacao dos estados brasileiros na
producao de politicas publicas apds 1988 ainda sao poucos. Isto se deve
a concentracao das analises na acao do governo federal e em sua
capacidade de induzir as agendas dos estados e municipios. Tais
estudos, focados nos instrumentos de coordenagao e cooperagao
lancados pelo governo federal (que é responsavel por induzir acdes
conjuntas entre os entes na promocao de politicas publicas)
identificam que a capacidade de coordenacao federativa advinda do

municipios materializando tal politica em planos municipais de educag¢ao no Plano
Nacional de Educacao 2014 a 2024. Hoje, a grande parte dos municipios, com
assisténcia técnica da extinta Secretaria de Articulagcdo com os Sistemas de Ensino
(SASE/MEC), constituiram seus planos sem qualguer articulacdo com o plano estadual
de educacao.




governo federal ocorre, sobretudo, com relacao aos municipios, os
principais implementadores das politicas. Ja os governos estaduais
vém sendo apontados como tendo pouca participagao, evidenciando a
pouca capacidade do governo federal de induzir os governos estaduais
a implementarem a sua politica.

Arretche (2004) argumenta que a concentracao de autoridade
politica entre estados federativos condiciona a capacidade de
coordenacao federativa do governo federal. Assim, a condicionalidade
€ determinada pela maior autonomia dos entes. A autora acrescenta
que, entre as politicas sociais, a educacgao seria a de menor capacidade
de coordenacao federativa, considerando um rol menor de recursos
institucionais, bem como o legado da politica. Este cenario implica em
duas forcas indutoras de acao governamental dos subentes:

a) capacidade de autonomia para atuar com politicas
proprias: caso em que o subente promove politicas proprias
a partir dos seus proprios recursos e burocracia;

b) capacidade de coordenacao federativa do governo federal:
caso em que estados e municipios aderem aos
instrumentos de coordenagao e cooperacao para
implementacao de politicas federais..

De fato, o campo da educacao possui como legado a atuacao
pioneira dos governos estaduais, o que implica que diversas politicas
constituidas pelo governo federal ja tenham politicas estaduais
correspondentes em implementacao. A interiorizacao da oferta publica
de educagao superior € um exemplo da atuacao pioneira nos estados
brasileiros. Em 2006, o governo federal lancou o Programa
Universidade Aberta do Brasil (UAB), um instrumento de cooperagao
para inducao da modalidade EaD. Os principais atores da politica sao os
governos estaduais e municipais e as instituicdes publicas de ensino
superior federais e estaduais.

A maior parte dos estados ja atuava na politica de interiorizacao
da educacao publica superior ao interiorizar suas instituicdes de ensino.
A atribuicdo dos governos estaduais € a atuagao residual, de subsidiar
0S Municipios que nao forem capazes de assumir suas atribuicdées no
programa - abertura e manutencao dos Polos UAB, a unidade
descentralizada de apoio as atividades pedagodgicas dos cursos na
modalidade EaD.




Os governos estaduais do Ceara, do Rio de Janeiro e de
Pernambuco, juntamente com outros 16 governos estaduais, sao
participantes do Programa e mantenedores de Polos UAB. No entanto,
ha uma discrepancia muito grande entre o quantitativo de Polos UAB
estaduais, tanto em relacdo aos municipios, como entre os proprios
estados. Tal discrepancia foi motivo de muitos questionamentos, sendo
o principal o porqué de tantas heterogeneidades: por que estados com
100% dos Polos estaduais e outros com nenhum? No entanto, esta
pesquisa buscou responder outra questdao que entendeu ser mais
factivel e que podera elucidar as motivag¢des da atuacao heterogénea
dos governos estaduais. A pergunta da pesquisa é: como sao as relagcdes
intergovernamentais entre a Unido e os estados no ambito de uma
intervencao governamental federal, o Programa UAB, que visa
interiorizar o ensino publico superior no Programa UAB?

O objetivo €& caracterizar o modelo das relacdes
intergovernamentais que envolvem a Unido e os estados, a partir dos
trés estados selecionados, identificando, de forma comparativa entre
eles, os papéis atribuidos aos governos estaduais no Programa UAB.

Esta dissertacao esta dividida em 6 capitulos, sendo o primeiro
esta introducao. O segundo capitulo apresenta o referencial tedrico da
pesquisa que se divide em duas partes: a primeira resgata a histéria da
invencao do estado federal pelo alemao calvinista do século XVI,
Johannes Althusius, o seu desenvolvimento ao longo do tempo,
perpassando pela primeira experiéncia reconhecida de implementacao
da ideia de estado federal com os Estados Unidos da América e
finalizando com a histéria do estado federal brasileiro até os dias atuais,
em que se discute, sob a perspectiva das relacdes intergovernamentais,
um ‘“real” funcionamento do estado federal. A segunda parte do
referencial tedrico aborda a atuacao dos governos estaduais na politica
educacional,com foco na politica de interiorizacao da educacao publica
superior e sua atuagao no ambito do Programa UAB.

O terceiro capitulo apresenta a abordagem metodoldgica
utilizada para analise dos dados produzidos por meio de entrevistas de
trés gestores estaduais que participam da politica em questao, bem
como o detalhamento do método de analise de dados utilizado: a
Analise de Conteudo. No quarto capitulo, apresentam-se os resultados
empiricos e as discussdes. No Ultimo capitulo apresentamos as
consideracoes finais.
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REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico da pesquisa esta dividido em dois
subcapitulos. O primeiro buscou apresentar a historia do
desenvolvimento da teoria do federalismo moderno e do estado
federal. Discutimos o contexto histdrico de quando, onde e por que se
desenvolve essa invencao politica. Também abordamos qual a sua
relacdo com outras revolucdes que inauguram a |ldade Moderna,
periodo pds-medieval, como a reforma protestante calvinista e a
constituicao do Estado Nacional absolutista. Trazemos, também, como
o federalismo evoluiu até os nossos dias atuais, passando pela historia
do federalismo americano, a primeira experiéncia de estado federal a
ser implementada em um territério que buscava uma solucao federal
para seus problemas e que ja havia experimentado o estado
confederado sem sucesso, mas que nao almejava o Estado Unitario. Tal
experiéncia foi propagada pelo mundo, chegando ao Brasil, que adota
o estado federal juntamente com a Republica, em 1891. Na verdade,
embora o federalismo alemao tenha sido cada vez mais buscado como
modelo, ainda é forte a influéncia dos estudiosos do federalismo
americano em boa parte do mundo, influenciando paises como o Brasil.
A apresentacao da evoluc¢ao do federalismo culmina com a histdria do
federalismo brasileiro e com a discussao atual sobre trés interpretacdes
sobre o estado federal brasileiro p6s-1988.

Por ultimo, sera apresentada a dinamica federativa atual de
producao de politica publica para a interiorizacao do ensino superior
publico a partir da simultaneidade de processos advindos da
descentralizacao, partindo da agao direta dos governos estaduais e da
coordenacao federativa, instrumento de cooperacao instituido pelo
governo federal: o Programa Universidade Aberta do Brasil (UAB).

2.1 A INVENCAO POLITICA DA MODERNIDADE: O ESTADO
FEDERAL

Os registros historicos evidenciam que, desde a antiguidade, os
povos ja buscavam solugdes federativas para solucionar adversidades
de cunho territorial. Um dos exemplos mais citados na historiografia
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envolve associacdes militares objetivando a ampliacdo de forcas de
resisténcia em época de guerras travadas para obtencao de territorios.
Outra solucao federativa antiga, utilizada pelos povos vencedores das
guerras, era a permissao dada aos sobreviventes dos povos derrotados
(Que se tornavam cativos) de preservarem sua cultura, sua lingua e seus
ritos religiosos. Tal medida minimizava tensdes e revoltas dos povos
dominados.

Entretanto, embora tenha havido na antiguidade vestigios de
governos com proposicdes federativas, fazendo com que diversos
territorios fossem governados em um modelo de estado que veio ser
denominado na modernidade de Estado Confederado, em que este
estado participava de associacdes com demais estados, o Estado
Federal, € uma invencao politica do periodo moderno, iniciado no
século XVI, juntamente com a invencao do estado moderno, Nnao
existindo um estado de tal forma antes. Este periodo historico, sucessor
da Idade Média e antecessor da Idade Contemporanea, registrou
grandes revolucdes cientificas, tecnologicas, religiosas, filosoficas,
sociais, econdmicas e politicas no ocidente. Além disso, considerando o
atual consenso, o primeiro estado federal surge no século XVII,
instituido pelas 13 colénias americanas, logo apds a conquista de sua
independéncia.

No campo econémico, ha a consolidacao do mercantilismo,
modelo econdmico que substitui o modelo feudal agrario. O
mercantilismo possibilita o acumulo de capital por diversos reinos, o
que impulsiona a consolidacao dos Estados Nacionais originados pelas
conquistas de diversos territorios menores (feudos) ou pela associacao
voluntaria destes. Entretanto, alguns Estados Nacionais originados
séculos antes passaram a lidar com revoltas populares no século XVI,
principalmente em territérios governados por déspotas monarquicos,
de governo absolutista. Muitas resisténcias eram influenciadas por
teorias de resisténcia, como a do Francés Languet:

Como verifica Otto Von Gierke, o século XVI se nota o clamor pelo
direito a resisténcia de pequenos corpos politicos contra a tirania das
grandes autoridades. De acordo com a teoria de Hubert Languet (1518-
1581), que muita influéncia politica exerceu na época, o povo estaria
autorizado a resistir pela forca inclusive ao governante que violasse o
pacto politico entre eles. Essa visao politica se consolida com o
resultado da Revolta Holandesa (1568-1648), conhecida também por
Guerra dos Oitenta Anos, em que a Holanda se liberta da dominacao




espanhola e se torna um estado independente (reconhecido pela Paz
de Westphalia) (LIZIEIRO, 2019, p. 2).

Outra revolucao na histéria ocidental desse periodo, que
impacta as teorias sobre o Estado que vinham sendo formuladas a
partir de entao, € a reforma protestante: insurgentes da Igreja Catdlica
fundam uma nova corrente religiosa crista, o Calvinismo. O modelo de
governo eclesiastico instituido pelos calvinistas, o presbiteriano, se
diferenciava do modelo da Igreja Catolica Romana, o episcopal, no qual
a autoridade eclesiastica era centralizada no papa. O governo
eclesiastico presbiteriano era exercido por uma assembleia de
presbiteros com autoridade maxima sobre a igreja calvinista e
responsabilidade de decidir os rumos da igreja calvinista. Os presbiteros
eram eleitos entre os demais membros da igreja. Sob a autoridade
dessa assembleia, eram instituidos subniveis de governos que se
responsabilizavam pelas decisbes da igreja em ambito local. Estes
lideres locais se associavam para definir questdes regionais, que por sua
vez, subsidiavam as decisdes da assembleia de presbiteros
responsaveis por conduzir a igreja. Cabe salientar gue um dos motivos
que levaram ao surgimento do protestantismo foi o questionamento
da autoridade papal.

2.1.1 A inovacao politica de Johannes Althusius no século
XVII: o estado federal

O Estado absolutista foi o primeiro tipo de Estado a ser
constituido tendo uma teoria que o legitimasse. O governante também
era revestido de legitimidade para centralizar o poder em suas maos.
Tomas Hobbes se tornou o tedrico mais conhecido quanto ao Estado
de cunho absolutista, com sua teoria de Estado Leviata. No entanto,
Hobbes foi influenciado pelo filésofo Jean Bodin (1530-1596), que um
século antes justificou no livro Os seis livros da republica a existéncia do
Estado absolutista. Os escritos de Bodin legitimam a concentracao de
poder pelo rei, que seria 0 Unico com soberania para governar, pois a
fragmentacao da soberania seria um elemento dificultador da
estabilidade do Estado Nacional ou da propria existéncia deste modelo
de Estado.

Nesse periodo de grandes mudancas de paradigmas, surgem as
primeiras teorias politico-filoséficas sobre a legitimidade da soberania
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de um governo e os tipos de estados considerando a quem caberia tal
soberania. No Estado Unitario, a soberania pertencia ao monarca e
somente a ele, autorizando qualquer agcao perante o povo sob seu
dominio. Ja no estado federal, a sociedade € formada pelas associacdes
humanas, que se configuravam como soberanas. Em caso de tirania do
monarca, as associacdes poderiam solicitar sua destituicao do poder.

Anos mais tarde, o filésofo germanico calvinista Johannes
Althusius, que hoje leva a alcunha de pai do federalismo moderno,
sistematiza a primeira teoria politico-filoséfica da constituicao de um
Estado nos moldes federais, em oposicao a Bodin. Althusius (1995) inicia
a sua obra intitulada Politica com a proposicao geral que orienta toda
a sua exposicao:

A politica € a arte de reunir os homens para estabelecer vida
social comum, cultiva-la e conserva-la. Por isso, € chamada ‘simbidtica’.
O tema da politica €, portanto, a associagcao (consociatio) na qual os
simbidticos, por intermédio de pacto explicito ou tacito, se obrigam
entre si a comunicacao mutua daquilo que é necessario e util para o
exercicio harmoénico da vida social (ALTHUSIUS, 1995, p. 17, traducao
nossa).

Diferente da teoria de Bodin, que justifica a tirania (o
absolutismo) como fundamental para conservar associacdes entre
comunidades de pessoas que integram um territorio, Althusius
considera que a tirania absoluta tem o efeito inverso ao inviabilizar a
vida em comum, ou seja, a politica. O filésofo considerava que a
humanidade era consciente de sua fragilidade e da dependéncia de
uma vida em sociedade. Por isso, as associagcdes eram uma inclinacao
natural da espécie que “buscam pelo que falta em si como motor
indutor para a constituicao de uma associacao de ‘simbidticos’, os
humanos que virem juntos” (LIZEIRO, 2019, p. 3). As associa¢cdes eram
estabelecidas a partir de um pacto no qual se estabelece uma
comunhao de direitos.

Althusius foi influenciado pela teoria ramista e pelo calvinismo.
Assim, com seu modelo de governo presbiteriano, de poder
compartilhado, sistematiza uma tipologia classificatdria dos tipos de
associacdes simbioticas, que compreendiam duas categorias: as
privadas e as publicas (Figura 1). As privadas constituem duas
subcategorias: as Naturais, como a familia (a primeira associac¢ao); e as
Civis, associacdes acordadas cujos simbidticos possuem 0S mesmos
objetivos. Ao se agruparem e decidirem estabelecer uma ordem




politica, as associacdes privadas convertem-se em associacdes do tipo
publicas (LIZIEIRO, 2019). Estas também sao de duas categorias:
particulares e universais. As comunidades locais ou cidades e provincias
originavam as associacdes particulares;, estas, ao se agruparem,
originavam a comunidade (ou reino), associacao publica do tipo
universal.

Figura 1. Tipologia das associacdes segundo Althusius.
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Fonte: Elaboracgao prépria a partir de Lizieiro (2019).

Portanto, as associacdes publicas surgem a partir do
agrupamento das associacdes privadas quando se busca estabelecer
uma ordem politica em pequenas sociedades. E de camadas de
associacdes, no sentido de baixo para cima, constitui-se uma
associacao publica universal — no caso, um reino. Assim, Althusius
conclui que a vida social nao era impositiva da maior associacao para a
menor, mas resultado da relagao simbidtica entre os grupos sociais.




Figura 2. Os trés tipos de associa¢des publicas teorizadas por Althusius.
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Fonte: Elaboracao propria a partir de Lizieiro (2019).

Althusius também delineou um modelo de governo para os trés
tipos de associacdes publicas, considerando o grau de complexidade e
o nivel de autonomia diferenciada para cada tipo de associa¢cao publica:

a) menor nivel — cidades: seriam governadas por um
mandante (fungdo executiva) e um senado (fungao
legislativa), sendo que o primeiro poderia ser destituido
pelo segundo;

b) nivel médio — provincias: seriam governadas apenas
por um mandante que nao poderia ser destituido do cargo,
exceto em raras situacoes;

C) maior nivel - comunidades ou reinos. governados por
ministros publicos eleitos pelo povo (ideia seminal da
democracia representativa). Os ministros publicos seriam
de dois tipos: éforos e magistrados supremos, antecipando
a ideia de biparticao do poder de Locke. Os magistrados
mor governariam sob supervisao dos éforos que podem
deter o poder em caso de vacancia ou tirania do magistrado
mor.

Como registra a histéria ocidental, os Estados de cunho
absolutista prevaleceram até o inicio do Século XIX, quando foi
experienciada a teoria federalista na criagao de um modelo de estado
diferente do comum até entdo. A partir da agao precursora das 13
colénias britanicas, € proposta a criacdao dos Estados Unidos da
Ameérica, organizacao em que haveria um poder central dividido com
outros governos menores.




2.1.2 A primeira experiéncia empirica moderna de estado
federal: os Estados Unidos da América

Os Estados Unidos da Ameérica sao reconhecidos como o
primeiro estado a ser constituido sobre os preceitos da teoria
federalista, tendo o poder soberano compartilhado entre duas
instancias: nacional e estadual.

A colonizacao inglesa fundou 13 colbnias que, ao se tornarem
independentes em 1776, escolhem se associar por meio do modelo de
estado confederado, uma solucao federativa. O objetivo era resistir a
reacao inglesa a sua independéncia. Porém, tal modelo vinha sofrendo
criticas devido a “politica da liberdade™:

Havia no regime da “politica da liberdade”, uma verdadeira
desordem nas relacdes entre as coldnias: “Sete dos treze Estados
imprimiam seu proprio dinheiro. Muitos passavam leis tarifarias
contrarias aos interesses dos seus vizinhos. Nove dos treze tinham sua
propria marinha, e frequentemente apreendiam navios de outros
Estados. Havia continua disputa sobre limites, além de reivindicacdes
conflitantes sobre os territérios do oeste” (KRAMNICK, 1993, p. 9 apud
LIMA, 20T11).

O estado confederado contava com o Congresso Continental
(uma espécie de legislativo unicameral) como uUnica instancia de
integracao dos estados da confederacao. Porém, esvaziado de poder,
quase nao havia efetividade para exercer sua funcao de conciliar os
interesses conflitantes dos estados (LIMA, 2011).

Com o fracasso do estado confederado, cresceu o embate entre
0S que consideravam que os problemas politicos e econémicos dos
estados somente seriam resolvidos com a ado¢ao de um governo
central, com poderes reais de decisao sobre questdes politicas e
econdmicas que demandavam decisao Unica para todo o territdrio, e os
lideres locais, que temiam perder autonomia para um governo central
com poderes delineados pelos defensores do governo central, a Uniao
(SOARES; MACHADO, 2018, p. 16 - 20).

Em 25 de maio de 1787, os representantes politicos das 13
coldnias propuseram uma conveng¢ao que entrou para a histéria como
Convenc¢do da Filadélfia. A expectativa era propor ajustes juridicos na
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legislacdo que regia a confederacao. No entanto, James Madison,
Alexander Hamilton e George Washington transformaram “a fragil
Confederacdao em uma unidao mais intima e definitiva: a forma
federativa de Estado”, que passa a ser instituido por uma constituicao
(LIMA, 201).

Por conta da necessidade de aprovagao do novo modelo pelos
lideres estaduais, Madison, Hamilton e John Jay elaboraram um
manifesto em defesa da criacao da Unido: “Os Artigos federalistas”, que
consistiam em 85 artigos publicados na imprensa de Nova York entre
1787 e 1788.

O estado federal americano, uma vez estabelecido, foi palco de
diversas experiéncias desafiadoras na implementag¢ao do federalismo.
Nos primeiros anos ocorreram diversos conflitos no ambito legislativo
federal entre estados e o governo central, especialmente a partir da
competéncia normativa federal de regulacdo do comeércio
interestadual e exterior, 0 que criou grandes divergéncias com o0s
estados. Diversos conflitos legislativos tributarios sao levados para a
Suprema Corte.

Porém, os conflitos da legislacao produzidos pelo governo
central tornaram-se cada vez mais criticos, tendo como desfecho, em
1861, a guerra civil entre os estados do Norte e do Sul. Conhecida como
Guerra da Secessao, envolveu a tentativa de separacao dos estados do
Sul da Uniao. As motivacdes envolveram, basicamente, o modelo
econdbmico escravagista dos estados do Sul, de base agricola e
dependente do trabalho dos escravizados, situacao bastante diferente
daregidao Norte, que apresentava industrializacao em desenvolvimento,
era exportadora de produtos e abrigava anseios abolicionistas para
todo o territério americano. Os estados do Norte foram vencedores da
guerra, o que possibilitou que suas pautas politicas fossem implantadas
em todo o territério nacional — o fim da escravidao, a permanéncia dos
estados do Sul como parte do estado americano e o fortalecimento da
Unido. Diversas outras crises federativas ocorreram, sendo boa parte,
julgada pela Suprema Corte americana. Em 1929, a crise econdmica
mundial transformou as relacdes federativas, iniciando uma nova fase
de relacdes entre Uniao e estados-membros que foi denominada por
estudiosos como cooperativa. Os pesquisadores americanos
tradicionalmente registram como “fases” do federalismno americano o
desenvolvimento das politicas publicas a partir da ampliacao do papel
do governo federal junto aos estados.




O federalismo americano, como fruto da experiéncia pratica de
uma solucao para um problema advindo da realidade politica da época,
resultou em diversas teorias sobre o federalismo e seu estado federal,
influenciando diversos paises.

A historia do federalismo conta com um corpus de diversos
tedricos que se debrugaram na tentativa de conceituar o federalismo e
tudo o que envolve essa concepcao de organizagao de poder estatal.
Durante um longo tempo, foram diversas as tentativas de precisao
conceitual sobre o que seriam o federalismmo e o modelo de estado
federal. O principal exercicio feito pelos tedricos foi estimar quais seriam
os limites da atuagao do governo central nesse estado, principalmente
a partir da analise comparada do papel deste ente nos outros modelos
(confederacao e unitario).

Essa agenda de pesquisa conta com a teoria de William S.
Livington, adepto de uma perspectiva de federalismo como um
fendbmeno sociolégico antes de juridico. O autor afirma que “o
federalismo nao estaria contido no direito constitucional dos estados
federais” (LIVINGTON, 1952 apud LIZIEIRO, 2019, p. 85) e, dessa forma, o
estado federal nao seria fruto de uma imposicao juridica, advinda de
uma constituicdo, mas de uma “natureza federativa” presente no
territério. Dessa forma, Livington argumentava nao ser possivel definir
previamente os limites do governo federal em uma constitui¢cao, pois o
contexto federativo poderia induzir sua atuacao para além do que o

direito constitucional do pais determina.

Daniel Elazar (1995), um dos principais tedricos das ideias
federativas, é conhecido pela proposicao tedrica do estado federal
conformado em um modelo matricial do poder estatal. Se opde a ideia
de Livington ao conceber a indissociabilidade entre o estado federal e
uma constituicao que estabelece as regras a serem observadas:

No modelo federal, a constituicao deve vir em primeiro lugar,
pois estabelece as regras do jogo para que todos conhecam e cuja
abertura permite que todos na politica joguem. Essa abertura leva a
uma politica que se esforca para ser aberta ao maximo e é conduzida
através da competicao de grupos e faccdes com decisdes tomadas em
acordo. A administracao existe apenas quando necessario e € dividida
entre as diferentes células da matriz, sendo cada célula a principal
responsavel pela administracao de sua arena (ELAZAR, 1995, p. 12,
traducao nossa).
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Elazar também contribuiu com uma conceituagdao do
federalismo:

Federalismo € o modo de associacao e organizacao politica que
une politicas separadas dentro de um sistema politico mais
abrangente, de modo a permitir que cada uma mantenha sua propria
integridade politica fundamental. Os sistemas federativos fazem isso
exigindo que as politicas basicas sejam feitas e implementadas por
meio de negociacao de alguma forma, de modo que todos os membros
possam compartilhar as decisdes e as execucdes de tais politicas
(ELAZAR, 1995, p. 1, traducao nossa).

Atualmente, é reconhecida a existéncia de 25 paises adotantes
do estado federal. Entre eles, Alemanha, Brasil, Canada, Suica,
Argentina, México, Venezuela, Austrdlia, Emirados Arabes e os mais
recentes Nigéria e Somalia. Cada um possui arranjos diversos de
competéncias e atribuicdes para a distribuicdo do poder territorial
entre os entes.

2.1.3 A histéria do estado federal brasileiro e o dissenso
sobre o real estado federal brasileiro

No Brasil, a instituicao do estado federal ocorreu juntamente
com a Proclamacao da Republica, quando foi elaborada a primeira
Constituicao, em 1891. Lima (2011) afirma, porém, que a constituicao
politica brasileira possui outras duas grandes fases anteriores a
Republica: a colonial e a monarquica. Tais fases elucidam a trajetodria
politico-historica que o Brasil vivenciou, levando-o a adotar o modelo
de estado federal com a instituicao da Republica:

Os primeiros sistemas administrativos adotados por Portugal, as
governadorias gerais, as feitorias, as capitanias, tracaram o0s rumos
pelos quais a nacao brasileira caminharia fatalmente para a forma
federativa. A enormidade do territdrio, as variacdes climaticas, a
diferenciacao dos grupos étnicos, toda uma série imensa de fatores
naturais ou socioldgicos tornaram a descentralizacdao politica um
imperativo indeclinavel da realidade social, geografica e histérica
(SAHID MALUF, 1995, p. 169, apud LIMA, 2011, p. 132).

O primeiro modelo administrativo instituido por Portugal na
entao colénia foi a capitania hereditaria. Consistiu em uma divisao
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territorial de 12 capitanias, que foram doadas em reconhecimento a
portugueses que haviam se empenhado em guerras portuguesas
(donatarios). Tal modelo fracassou, conforme afirma José Afonso da
Silva:

Das doze capitanias, poucas prosperaram, mas serviram para
criar nucleos de povoamento dispersos e quase sem contato uns com
0s outros, contribuindo para a formacao de centros de interesses
econdmicos e sociais diferenciados nas varias regides do territério da
colénia, o que veio a repercutir na estruturacao do futuro Estado
brasileiro (SILVA, 1998, p. 71, apud LIMA, 2011, p. 133).

Quinze anos depois, Portugal instituiu um novo modelo
administrativo do territério colonial: o sistema de governadorias-gerais.
Se diferenciava do modelo de dispersdao do poder politico e
administrativo das capitanias hereditarias ao estabelecer mais controle
politico e administrativo para Portugal. Porém, o modelo também
fracassou nos objetivos de unificar o territério, sob o comando de Tomé
de Sousa:

O sistema unitario, inaugurado com Tomé de Sousa, rompe-se
em 1572, instituindo-se o duplo governo da coldnia, que retoma a
unidade cinco anos depois. Em 1621 € a coldnia dividida em dois
‘Estados”: o Estado do Brasil, compreendendo todas as capitanias, que
se estendem desde o Rio Grande do Norte até Sao Vicente, ao sul; e o
Estado do Maranhado, abarcando as capitanias do Ceara até o extremo
norte. Sob o impulso de fatores e interesses econdmicos, sociais e
geograficos, esses dois ‘Estados’ fragmentam-se e surgem novos
centros autbnomos subordinados a poderes politico-administrativos
regionais e locais efetivos. As proprias capitanias se subdividem
tangidas por novos interesses econdmicos, que se vao formando na
evolucao colonial (SILVA, 1998, p. 73, apud LIMA, 2011, p. 133).

Apos o fracasso da tentativa de unificacao politica por Portugal,
inicia-se um processo de fragmentacao politica em diversas unidades
territoriais. Em cada um desses territorios institui-se uma autoridade
local, que

[...] insulados nos seus latifundios, nas soliddes dos altos sertdes,
eximem-se, pela sua mesma inacessibilidade, a pressao disciplinar da
autoridade publica; e se fazem centros de autoridade efetiva,
monopolizando a autoridade politica, a autoridade judiciaria e a
autoridade militar dos poderes constituidos (SILVA, 1998, p. 73, apud

LIMA, 2011, p. 133).
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Lima (2011) também argumenta que o cenario esbocado
culminara com a Proclamacao da Republica, trazendo luz ao problema
da unidade nacional e da institucionalizacao do estado federal como
solucao.

Ja a fase monarquica (que ocorre por acidente devido a
perseguicao napolednica e a fuga da familia real para o Brasil), teve
impacto no modelo politico-constitucional ao al¢car o Brasil a uma
condi¢cao superior a coldénia, no caso, a reino unido a Portugal, cuja
condicao politica Ihe permitiu a vivenciar a experiéncia de nao coldnia:

Com a transmigracao da Corte de D. Joao VI e a abertura dos
portos ao comeércio exterior, em 1808, tendo o Brasil adquirido a
condicao de reino- -unido a Portugal e Algarves, um irresistivel anseio
de libertacao dominou o pais. Dali por diante [..] a evolu¢cao das ideias,
na coldnia, se caracterizou por uma tendéncia pronunciada e constante
para a independéncia, para a forma republicana de governo e para o
regime federativo” (MALUF, 1995, p. 359 apud LIMA, 2011, p. 134).

O anseio social de independéncia foi atendido, porém, a
monarguia conseguiu minimizar o ideario republicano ja presente na
sociedade, permanecendo o Brasil como um estado unitario
monarqguico. Entretanto, o problema politico da unidade nacional
permanecia latente, sendo remediado pelo Constitucionalismo “que
traria consigo o liberalismo, a divisao de poderes e, mais tarde, o
federalismo” (LIMA, 2011, p. 134).

A fase monarquica dura 65 anos, até em 1889, com a
Proclamacao da Republica, quando inicia a atual fase politico-
institucional. O estado unitario promovido durante os reinados de
Pedro | e Il nao foram suficientes para suprimir do territério o anseio da
instituicdo de um estado federal, que se materializa na primeira
Constituicao republicana.

A historia do estado federal brasileiro conta com periodos de
centralizacao extrema, como os golpes de estado ocorridos em 1937 e
1964, nos quais as eleicdes para os cargos do legislativo e do executivo
foram extintas. Intercalando tais periodos historicos, os estudiosos
consideram que predominou um estado federal descentralizado, sob a
perspectiva de alguns autores, como Abrucio (1998), houve um
federalismo “estadual”, em que se observou grande forca dos governos
estaduais para influenciar o estado brasileiro.
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Apos o periodo de regime autoritario implementado em 1964, a
Constituicao de 1988 (atual) ofereceu um projeto de redemocratizacao
do estado resgatando os principios do federalismo a partir da
descentralizacao politica, fiscal e administrativa. Tal projeto ampliou a
participacao politica de estados e municipios na federacao, dotando
estes Ultimos com o status de ente federativo (nao mais sob a tutela dos
estados). A constituicao também estabeleceu competéncias
compartilhadas para a producao de diversas politicas publicas e
descentralizou recursos ao melhor distribuir as receitas do governo
federal entre os entes.

No entanto, ndo ha consenso entre os tedricos do federalismo
brasileiro sobre o real funcionamento das instituicdes federativas. Ao
completar 30 anos, a atual Constituicao recebeu sua 100° emenda, com
grande significado para o pacto federativo: altera os Arts. 165 e 166 e
torna obrigatdria a execucao da programacao orcamentaria
proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estados ou
do Distrito Federal.

Em termos constitucionais, o Brasil passa a se constituir como
uma federacgao trina, com trés niveis de governos atuantes no territorio:
Unido, estaduais e municipios. Porém, os tipos de competéncias dadas
aos entes nao destituiram o aspecto centralizador da federacao. Os
Artigos 21 a 24 estabelecem as competéncias e seus tipos: legislativas
(privativas e concorrentes) e administrativas (exclusivas e comuns entre
0s entes). Entre as competéncias legislativas, ha as que sao privativas
da Unido (Artigo 22) e as concorrentes (Artigo 24), em que compete a
Unido elaborar diretrizes gerais e, aos estados, complementar a
legislacao nacional. As competéncias legislativas privativas da Uniao
envolvem 30 areas, desde o Direito e suas vertentes a educacao. Os
preceitos juridicos informam que temas que nao estejam indicados no
Artigo 22 (areas residuais) sao passiveis de legislacao pelos estados.

Ja os Artigos 21 e 23 delimitam as ac¢des dos trés entes no que
concerne a administracao do estado. O Artigo 21 delimita a acao de
estados e municipios ao estabelecer competéncias administrativas
exclusivas a Uniao. No Artigo 23 ha a provisao das competéncias
administrativas comuns a todos os entes, ficando a atuacao definida
pelo arranjo federativo definido em lei nacional ou por outras
regulamentacdes da politica publica. Horta (2002, p. 308, apud
ABRUCIO, 1998) afirma que “a decisdo a respeito da reparticdo de
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competéncias® condiciona a fisionomia do Estado federal, para
determinar os graus de centralizacao e de descentralizacao do poder
federal”.

Se considerarmos o tradicional modelo analitico utilizado pela
literatura brasileira, de alternancia de tempos com maior e menor
descentralizacao, a leitura a ser feita do atual momento é que, se os
primeiros 20 anos da promulgacao da Constituicao se configuraram
como um movimento recentralizador, protagonizado pelos governos
federais, a partir dos Ultimos 10 anos o movimento passou a ser o
inverso, sendo crescente um movimento de estados e municipios para
descentralizar a federacao.

As questdes que envolvem legislacao tributaria, praticas
orcamentarias e o questionamento recorrente quanto a participacao
do proprio Governo Federal no financiamento das politicas publicas sao
as principais fontes de conflitos entre os trés entes federativos. Uma
emenda (cuja discussao iniciou em 2015) que institui uma repactuacao
da redistribuicao das receitas, propde mudancas no repasse da receita
fiscal. Os estados e os municipios buscam ampliar o repasse federal
gue, hoje, conta com uma parcela de 70% que permanece retida com
o governo federal. Essa repactuacao € justificada na medida em que a
Uniao amplia as responsabilidades de estados e municipios na oferta
de servicos publicos, com aumento substancial de despesas, diante de
um cenario de déficit sem contrapartida de recursos:

Os estados e municipios nao podem estar como se estivessem
pedindo esmolas ao Governo Federal, e a cada dia que se passa, pouco
mais de 69% dos impostos arrecadados ficam para o governo e os 30%
restantes ficam para serem divididos entre estados e municipios.
Grande parte dos empreendimentos ¢ feita pelo Governo Federal, mas
guando vocé abre mao de 10% desse valor para os estados e municipios
havera melhor distribuicdo desse tributo entre os entes”, disse o
presidente da Alese, durante reunido (MACEDO, 2019).

Uma PEC anterior a essa, a 47/2012 teve impacto muito maior no
pacto federativo previsto pela Constituicao de 1988. Foi proposta
conjuntamente por todas as assembleias legislativas estaduais e trouxe
luz sobre o conflito entre a Unidao e os estados no que se refere as
competéncias legislativas dos dois entes estabelecidas na atual

3 Legislativas, administrativas e tributarias.




Constituicao. A PEC propds a alteragcao dos arts. 22, 24, 61 e 220, e 0
explica conforme a emenda:

Altera os arts. 22, 24, 61 e 220 da Constituicao Federal, para retirar
da competéncia legislativa da Unido (no art. 22) as normas sobre direito
processual e agrario, bem como sobre licitagbes e contratos,
propaganda comercial e transito e transporte, que passam a ser de
competéncia concorrente da Unidao, dos Estados e do Distrito Federal
(art. 24). Acrescenta como matéria de competéncia concorrente (no
inciso Xl do art. 24) a assisténcia social. Altera a redacao dos §§ 2° e 3°
do art. 24, para definir que as normas gerais sobre as matérias de
competéncia concorrente, a ser editadas pela Uniao, restringem-se a
principios, diretrizes e institutos juridicos e que aos Estados e ao Distrito
Federal compete suplementar as normas gerais no que for de
predominante interesse regional, renumerando os atuais §§ 3° e 4°, que
passam a ser 4° e 5° Retira do texto constitucional a referéncia a
diretrizes e bases da educacao nacional (art. 22, XXIV) como
competéncia privativa da Uniao. Inclui novo paragrafo (que passa a ser
0 2°, renumerando o atual 2° como 3°) no art. 61, para permitir a maioria
dos membros das Casas do Congresso Nacional apresentar projeto de
lei que verse sobre matéria de iniciativa privativa do Presidente da
Republica, exceto quanto a organizacao interna do Poder Executivo e
matéria orcamentaria (BRASIL, 2012).

Em uma entrevista, o relator da PEC 47/2012, senador Antdénio
Anastasia, considera que teriamos um estado federal pouco
federalizado por motivos histéricos. O senador argumenta que a fonte
emanadora do direito seria Unica, citando que, no periodo colonial, tal
fonte seria a corte portuguesa. No periodo imperial, seria o estado
unitario e centralizado, que permaneceu com poucas alteragcdes no
periodo republicano. Segundo ele, o rol de temas sob a competéncia da
Unido é vasto em comparacao aos estados, que foram perdendo os
poucos que tinham ao longo do tempo. A proposta, de acordo com o
senador, seria estabelecer que a Uniao legisle apenas os principios, as
diretrizes e os institutos juridicos, dando aos estados a possibilidade de
legislar de forma mais especifica para atender demandas territoriais,
como “os procedimentos processuais, licitagdes e contratacao, plano de
educacao, transporte, transito, concursos para cartorios, entre outros”4.

4 Entrevista dada no encontro entre os presidentes das assembleias ocorrido em Sao
Paulo. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/noticia/?id=366636. Acesso em: 24 out.
2022.
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Em 26 de novembro de 2015, o Senado instituiu uma comissao
especial com vigéncia de 90 dias, intitulada Comissao Especial para o
Aprimoramento do Pacto Federativo 2015 (CEAPF), com a finalidade de
debater e propor solucdes para o aprimoramento do Pacto Federativo.
Os relatoérios tematicos produzidos abrangem 4 temas: Organizacao
Administrativa e Servicos Publicos;, Financas Estaduais; Financas
Estaduais (Parte referente a Saude); e Financas Municipais.

Conforme relatério final da CEAPF, foram demandadas pelos
governadores e prefeitos 37 alteracdes no pacto federativo. As
principais proposicdes da CEAPF foram: reforma do ICMS (referente a
guerra fiscal entre os estados); criacao do Fundo de Desenvolvimento
Regional; instituicao da politica nacional de desenvolvimento regional;
e criacao do imposto sobre herancas e doacoes.

Os municipios também buscaram atuar para que suas
reivindicacdes pudessem ser contempladas na reformulacao por meio
do novo pacto federativo em discussao. As instancias representativas,
como a Frente Nacional dos Prefeitos (FNP) e a Associacao Brasileira de
Municipios (ABM), fizeram um diagndstico sobre os problemas
enfrentados pelos municipios e apresentaram as seguintes propostas
de aprimoramento do Pacto Federativo:

Quadro 2. A problematica dos municipios na federacao brasileira segundo a
Associagao Brasileira de Municipios.

Tema ‘ Problemas ‘ Propostas
Alteracao no artigo 62 da
A constituicao de 1988 reconheceu os LRF, incluindo a regra de
_ municipios como entes federados, gue 0os municipios devem
Revisdao da L . .
Lei de atribuindo-lhes autonomia. Nessa nova ser ressarcidos pela
- realidade, as Prefeituras passaram a execucdo de servicos de
Responsabili . . . o
dade Fiscal assumir NoVos servicos, muitos deles de responsabilidade de outros
(LRF) responsabilidade de outros entes entes federativos e
federativos, sem o devido ressarcimento, definindo critérios para
sobrecarregando as finangas municipais. transferéncia de tais
recursos.
. . O Governo Federal utiliza
Atualmente, as Prefeituras realizam . . .
fed compras publicas e contratagao de um mecanismo mais eficaz
Revisdo da . i . . € menos burocratico para
Lei de servigos através da Lei 8.666/93, que esta e .
o & defasada e impde uma série de entraves compras publicas: o Regime
Licitagdes P Diferenciado de

ao processo, além de dificultar a execucgdo
de obras e projetos fundamentais, ao

Contratacdes (RDC). E
preciso estudar maneiras




Criacdo de
uma Mesa
Federativa
no
Congresso

Custeio

mesmo tempo em que nao coibe a
corrupcao.

Os desafios enfrentados no ambito local
transcendem a relagdo entre os trés entes
federativos. Os municipios lidam com
deliberacdes que estao fora de seu alcance
e ocorrem em uma esfera que interfere
diretamente em seu cotidiano: o
Congresso. O Legislativo tem definido,
através da criacao de novas leis, a conduta
a ser adotada pelas Prefeituras em
diversas areas, porém sem apontar
alternativas viaveis ou consultar os(as)
prefeitos(as) sobre as possibilidades de
cumprimento. Sao exemplos disso a
definicdo de novos pisos salariais, do prazo
para encerramento dos lixdes, entre outras
situagdes, que demandam a criagao de um
canal de didlogo constante entre as
entidades municipalistas e o Congresso.

Na ultima década, o Governo Federal
aumentou expressivamente o volume de
recursos transferidos aos municipios para

construcao de hospitais, creches, UBS,
escolas, CRAS, CREAS, entre outros
aparelhos publicos. Apesar dessa politica
ter sido benéfica, devido a ampliacdo da
guantidade de aparelhos publicos para
atendimento a populagao, as Prefeituras
enfrentam um grande desafio para
manter esses servigos, devido ao alto valor
necessario para custear compra de
materiais, contratacao de pessoal, entre
outras despesas. Além disso, o Governo
Federal e o Congresso muitas vezes criam
politicas que implicam em despesas para
0S Municipios, como os pisos salariais, o
que também impacta o aumento do
custeio.

para estender o RDC aos
demais entes federativos e,
para isso, é fundamental a
participacdo das entidades
municipalistas na discussao
dos projetos de revisao da
Lei de Licitagcbes que

tramitam no Congresso.

Implantacdao de uma mesa
federativa com encontros
periddicos e pauta pré-
definida, visando debater
conjuntamente (entre
deputados, senadores e
representantes das
entidades municipalistas) as
leis que interferem na
gestdo dos municipios.

A ABM defende que o
Governo Federal e os
Estados garantam parte do
custeio dessas estruturas e
de novas obrigagdes
determinadas pela Unido e
pelo Congresso.




Revisao da
distribuicao
do ICMS

Revisao dos
critérios do
Fundo de
Participacao
dos
Municipios
(FPM)

Ajustes na
Lei de
Consorcios

Ampliacao
do papel dos
Estados

A legislacdo atual determina que 25% do
ICMS arrecadado pelos Estados seja
redistribuido entre os municipios
conforme uma cota-parte. Define também
que 75% dessa cota-parte seja transferida
de forma proporcional ao valor adicionado
Nos Municipios e os outros 25% com base
em critérios estabelecidos pela legislacao
estadual. Ocorre que, com esse critério, a
maior parte do valor beneficia as cidades
mais ricas. Municipios peguenos, com
plantas industriais expressivas, recebem
valores altos, enquanto os populosos,
porém sem atividade econémica
relevante, sdo contemplados com menos
recursos.

O FPM tem sido fator essencial para a
manuteng¢ao dos municipios,
principalmente os menores e com menor
fluxo de atividade econdmica. Portanto,
em qualquer revisao a ser feita na
legislacao, o critério de favorecimento
desses casos deve ser mantido. No
entanto, o FPM ndo tem servido dessa
forma para amenizar a diferencga de
capacidade de arrecadagao dos
municipios.

A Lei de Consoércios, em sua atual
configuragao, dificulta a participagao dos
consoércios em chamamentos publicos e a
celebracdo de convénios, pois considera
inadimplente o consdércio que possui ao
menos um municipio com pendéncias no
CAUC, impossibilitando-o de pleitear
recursos.

A atual configuragao do pacto federativo
esvazia o papel dos Estados nas politicas
publicas e as poucas obrigagdes que sao
de responsabilidade desse ente recaem
muitas vezes sobre os municipios - por
exemplo, a obrigacao de encerramento
dos lixdes, em que os Estados, geralmente,
nao tiveram atuagao. Os municipios

Retirar da constituicao a
determinacao do critério de
distribuicao do ICMS,
diminuir a incidéncia do
Valor Adicionado na
definicdo da cota-parte de
cada municipio, adotando
nova legislagcao sobre essa
distribuicao, que contemple
critérios como renda e
arrecadacao per capita
como fator inverso de
distribuicao do ICMS, com
regra de transicdo de tempo
amplo para adaptagao dos
municipios hoje
privilegiados.

Criagao de novo fundo de
reserva, nos moldes da
reserva aos municipios do
interior mais populosos, cuja
distribuicdo utilize, como
fator inverso, a renda e a
arrecadacgao per capita,
privilegiando os municipios
com menos capacidade
prépria de arrecadacao e
com maior demanda por
politicas publicas municipais
e, portanto, com maior
necessidade de apoio de
transferéncias,

Alteracdo na lei de forma
gue a adimpléncia do
consorcio ndo seja avaliada
pela situacdo de seus
membros, mas sim pelas
condic¢des do proprio
consoércio como pessoa
juridica.

Rever e prever a
participacao dos estados nas
politicas publicas,
delineando melhor suas
obrigacdes nas leis.




Sistema
Publico de
Formacao
de
gestores(as)

Combate a
judicializaca
o da gestao
e
criminalizag
aodos
agentes
politicos

também estdao assumindo sem apoio
todos os servicos decorrentes da
transferéncia dos ativos da iluminagao
publica, caso em que os Estados também
poderiam contribuir na regionalizagao.

Na ultima década, o Governo Federal
lancou diversos programas para
transferéncia de recursos aos municipios, a

. . Criagcao de um sistema
exemplo do PAC e do Minha Casa Minha . g. A
. . . . publico de assisténcia
Vida. Porém, muitas prefeituras enfrentam .. .
L. . . técnica aos municipios, que
uma série de desafios para acessa-los .
. S . L. atenda as Prefeituras de
Sistema devido a falta de equipes técnicas . .
L e . N . forma regionalizada na
Publico de capacitadas para elaboragado de projetos, lab .
N N elaboracao,
Assisténcia acompanhamento da execugao e ¢
. ~ . B . acompanhamento e
Técnica aos prestacdo de contas. Essa realidade € mais .
. o o prestacdo de contas dos
municipios comum entre municipios menores e . .
. . projetos, através de
também se repete no cumprimento de L.
. i consoércios, com custo
tarefas cotidianas, como é o caso do . .
. compartilhado entre Uniao,
encerramento dos lixdes ou da o
L ~ . . . N Estados e Municipios.
administracao dos ativos da iluminagao

publica, qgue demandam mao de obra
qualificada.

Criagao de um Sistema

S Publico de Formagao de
Os municipios, sobretudo aqueles
~ Gestores, com conselhos
pequenos, estdo em escassez de gestores
. . compostos por
qualificados para desenvolver projetos e ~
. S representacao dos
executar servigos publicos. Cerca de 70% o 3}
. o municipios através das
das cidades brasileiras possuem menos de .
. . ) associacdes, gue devem
20 mil habitantes e menor capacidade . L
.. . . . indicar parte da diregao; e
técnica e financeira, o que dificulta a L N
o ampliacdo das acdes da
constituicdo de um quadro de recursos i
ENAP (Escola Nacional de
humanos que atenda as demandas da - ~ -
) Administracao PuUblica) e
Prefeitura.

ESAF (Escola de
Administracao Fazendaria).
Prefeitos(as) e ex-prefeitos(as) de todo o
Brasil estdo sendo vitimas de acdes
movidas pelo ministério publico, muitas
vezes por erros formais ou divergéncias na
interpretacao das leis. Por isso, enfrentam
dificuldades em manter a minima
estrutura juridica necessaria para
elaboracao de suas defesas. Tal situacao
também esta sendo enfrentada
particularmente pelos(as) ex-prefeitos(as),
em maioria incapazes de arcar com as
altas despesas com advogados e multas.
Essa realidade se agrava com a postura

Promover debates entre as
entidades municipalistas e
representantes do poder
judicidrio, OAB (Ordem dos
Advogados do Brasil) e
ATRICON (Associagao dos
Membros dos Tribunais de
Contas) para pactuacao de
uma nova dinamica na
relacdao com as Prefeituras e
definicao de limites para
interferéncia e formas de
fiscalizagao. Rever a




adotada pela midia na divulgacgao de legislacdo pertinente
meras acusacgdes, causando difamacao prevendo garantias na
irreversivel aos agentes politicos. execucao de politicas
publicas aos gestores e
mecanismos de controle ao
Judiciario e ao Ministério
Publico, particularmente nas
instancias inferiores.

Além disso, estamos vivendo um intenso
processo de judicializagao da gestao, com
interferéncias judiciais em politicas
publicas fundamentais para o bem-estar
da populagdo e executadas por governos
eleitos democraticamente g, portanto,
com autonomia e legitimidade para
definicdao da linha das agcdes da
administracao municipal.

Além das dificuldades, muitas agdes tém
custos elevados, seja em termos de
pagamento de advogados, seja no tempo
despendido pelo funcionalismo publico
(tanto das prefeituras como do Judiciario e
dos 6rgaos de fiscalizagao e controle) g,
muitas vezes, seguem para arquivamento
ou sao reformadas pelas instancias
superiores, tornando inécuo o esforco e os
recursos dispendidos, sem qualquer
ressarcimento aos cofres publicos.

Fonte: Elaboracgao propria a partir de ABM (2015).

A atual demanda por repactuacao dos termos federativos pelos
estados e municipios reflete a complexidade do federalismo
cooperativo — modelo de estado federal brasileiro, no qual a atuacao
conjunta dos entes na producao das politicas publicas produz
cooperacao e conflitos.

A primeira esfera de conflito ocorre no cofinanciamento das
politicas publicas pelos trés entes e se refere a ampliacao dos gastos
publicos sem fontes definidas, sobrecarregando municipios; a falta de
atuacao mais assertiva dos governos estaduais a partir de politicas
regionais; e a concentracao de recursos na Unido, trazendo
contribuicao insuficiente do governo federal para o financiamento das
politicas ou rigidez e burocratizacdo orcamentaria nos processos de
repasse de recursos.

Outra questao trazida pelos municipios, como explicitado na
relacdo de questdes problematicas da federacao, envolve a
centralizacao decisoria sobre politicas na Uniao, I6cus no qual ndo ha a
participacao formal destes entes nas negociacdes. No caso dos estados,




embora possuam representacao via Senado Federal, este era pouco
comprometido com as questdes federativas (ARRETCHE, 2012).
Inclusive, muitas decisdes feitas no ambito da Unido sao de efeitos
contraditorios, como as restricdes legais de gastos publicos
simultaneamente a expansao das demandas por maiores gastos.

Um exemplo desse paradoxo € apontado por Monteiro Neto
(2014) ao explicar a decisao dos estados sobre lidar com restricdes nos
gastos correntes ao mesmo tempo em que ha ampliacao de
capacidade de desenvolver politicas sociais e de desenvolvimento
econdmico:

O gasto publico estadual tem, por razdes obvias, papel decisivo
na explicacao das trajetdrias de desenvolvimento elaboradas pelos
governos estaduais. De um lado, o gasto corrente oferece indicagcdes do
perfil de atividades escolhidas para serem objeto de recursos mais
frequentes da coletividade com vistas a permanente melhoria de seus
niveis de bem-estar, em especial nas areas de educacao, saude e
seguranca. Um componente importante do gasto corrente sdao as
despesas com custeio da maquina publica estadual e com servidores
publicos, necessarias para fazer o servico publico funcionar e que, nos
governos estaduais, notabilizam-se como expressao da propria
provisao do servico publico a sociedade (MONTEIRO NETO, 2014, p. 22).

2.1.4.1 O que dizem os teéricos do federalismo brasileiro

O estado federal brasileiro possui nas areas do Direito e da
Economia suas principais analises. Isto ocorre pelas questdes praticas
gue constituem o direito constitucional e o federalismo fiscal,
fundamentais para o exercicio do governo e para estabelecer
instituicdes do estado. Os estudos nessas areas sao unanimes em
definir o estado federal brasileiro como centralizado, a partir da
concentracao de recursos na Uniao (perspectiva econémica) e pela
matriz constitucional que estabeleceu um amplo rol de competéncias,
principalmente aquelas exclusivas legislativas para a Uniao.

Somente a partir da Constituicao de 1988 a Ciéncia Politica
tomou tal tema como seu objeto de estudo de forma mais
sistematizada. Ha poucos estudos antes desse periodo. Sob sua
perspectiva, nao ha unanimidade como se verifica nas outras duas
areas de conhecimento. Primeiramente, devido a complexidade do




objeto de estudo - as relagdes intergovernamentais. Segundo, pela
grande dificuldade de definicdo dos conceitos-chave, principalmente
de descentralizagao, cooperacao, autonomia, bem como da proépria
compreensao sobre como deveria ser um estado federal. A tentativa
didatica de se chegar a uma resposta € fazer comparagao ao estado
unitario ou a outros estados federais. Dessa forma, os estudos sobre o
estado federal brasileiro na perspectiva da Ciéncia Politica trazem trés
conclusodes: é centralizado; € descentralizado; ou ha simultaneidade
entre elementos centralizadores e descentralizadores.

Como ja colocado, uma das dificuldades dos estudos sobre
relacdes intergovernamentais se deve a polissemia do termo
descentralizacao em diversas areas de conhecimento, bem como pela
disputa da semantica no ambito da Ciéncia Politica. Nas ciéncias
econdmicas, o termo € utilizado para definir a passagem de atividades
econbmicas estatais para entes privados, nha sociologia, a
descentralizacao seria o meio de instituir de poder aos cidadaos,
elevando sua cidadania; e na administracao publica, objetivaria diluir o
poder decisdrio e administrativo do Governo Central pela transferéncia
de responsabilidade administrativa sobre os servicos publicos
(PENFOLD-BECERRA, 1998 apud GUINMARAES, 2002).

Na Ciéncia Politica, o fendmeno é atrelado a dispersao de poder.
Entretanto, o uso do termo é complexo e se busca definicdes
diferenciadas conforme a manifestacao gradual de dispersao do poder
na federacao. Diversos autores propuseram tipologias referentes aos
possiveis tipos de dispersao do poder que possam ocorrer. Alguns dos
previstos sao: desconcentracao, delegacao, devolucao e privatizacao
(GUINMARAES, 2002). Porém, Boisier (1991 apud GUINMARAES, 2002)
adverte que tais tipologias sao problematicas por nao compreenderem
O processo dinamico da descentralizacao e sua relacdo com a disputa
de poder.

Bobbio comenta que “a centralizacdo e a descentraliza¢cao, mais
do que institutos, sao formulas que contém principios e tendéncias, dai
porque elas dificilmente existem no Estado Moderno de forma pura”
(1986, p. 27 apud GUINMARAES, 2002). Tal concepcao é mais proxima
das experiéncias atuais referentes aos processos de descentralizacao e
centralizacao e transmite melhor a ideia de um processo embricado em
conflitos e dinamismo (BURDEAU, 1980 apud GUINMARAES, 2002) ao
explicar o movimento das mudancas nas relacdes intergovernamentais
do federalismo brasileiro (SOUZA, 1992 apud GUINMARAES, 2002)
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Almeida (2005) também acusou a dificuldade de caracterizacao
conceitual do termo descentralizacdao nos diversos estudos sobre
descentralizacao, afirmmando que o uso tem sido ambiguo e de aspecto
amplo, abarcando trés modelos promovidos pelo Governo Federal:

a) transferéncia de capacidades fiscais e de decisao
sobre politicas para autoridades subnacionais;

b) transferéncia para outras esferas de governo de
responsabilidades pela implementacao e gestdao de
politicas e programas definidos no nivel federal;

C) deslocamento de atribuicdes do governo nacional
para os setores privado e nao-governamental.

Outra questao que impode dificuldades ao operacionalizar o
conceito de descentralizacdo € o modelo de estado federal do tipo
cooperativo. Nele a matriz constitucional nao estabelece, a priori, as
competéncias entre os entes, deixando imprecisos os limites de cada
ente — sendo estes “marcados” e “remarcados” conforme as forcas
politicas de cada ente e a depender do contexto politico e econdmico.

Embora conviva-se com a impressao conceitual de um dos
principais termos para a compreensao das relacoes
intergovernamentais, tal cenario ndao impediu a elaboracao das analises
sobre o nosso estado federal, sendo as principais as de Abrucio (1998),
Arretche (2012), Kugelmas e Solas (1999) e Almeida (2005).

Abrucio é o principal expoente das analises que interpretam o
estado federal brasileiro como nao centralizado, pois considera que
estados e municipios possuem autonomia, além de nao compreender
gue o movimento do governo federal para implementacao de politicas
nacionais seja de recentralizacdo da federacdao, mas sim um
movimento legitimo dadas as condicbes de desigualdade
socioecondémica entre os subentes, algo que somente o governo
federal possui condi¢cdes de amenizar. Ele parte da conclusao de que a
matriz constitucional estabelecida em 1988, altamente influenciada
pelo poder dos governos estaduais (que denominou de “federalismo
estadualista”), estabeleceu uma federacao ingovernavel, pelo fato do
aprofundamento das descentralizacdes fiscais, administrativas e
politicas, em contraposicao ao esvaziamento dos poderes do governo
federal, além da emancipacao dos municipios, que passam a ser entes
federativos. Outro fato importante, segundo o autor, que contribuiu
com a constituicdo de um estado altamente descentralizado, foi a




Constituicao nao ter concebido instrumentos de articulagcao e
cooperacao para atuacao conjunta dos entes federativos na hegociagao
e pactuacao das acdes desses entes nas politicas publicas.

Seu principal estudo sobre o processo de coordenacao federativa
pontua os sucessos obtidos pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso para dirimir o que ele considerou “problemas federativos”
advindos da Constituicao de 1988. Seriam eles a descentralizacao fiscal
e a grande autonomia dos governos estaduais no que concerne as
guestdes fiscais. Dessa forma, apresenta como ocorreu a
recentralizacao da federacao, desfazendo parte do pacto federativo
ocorrido em 1988:

Um balanco geral dos anos FHC mostra que, em parte, ele
conseguiu constituir um “momento maquiaveliano” no jogo federativo,
tendo a virtu para criar uma nova ordem; em outros aspectos, todavia,
isso nao foi feito, permanecendo o legado do federalismo desenvolvido
durante a redemocratizacao e ainda com algumas influéncias da
trajetdria historica das relagcdes intergovernamentais do pais
(ABRUCIO, 2005, p. 52).

Tal interpretacao do autor marca suas analises sobre o estado
federal brasileiro e politicas publicas, que fazem uso do termo
coordenacao federativa® para nomear a atuacao do governo federal na
producao de acdes coordenadas juntos aos estados € municipios.
Abrucio (2005) descreveu como esse modelo de estado federal
(ingovernavel, segundo sua perspectiva) foi “repactuado” no primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso, conduzindo para um modelo
mais governavel pela instancia federal.

Diversas reformas com impacto no “péndulo” das relacdes
intergovernamentais foram feitas no governo de Fernando Henrique
Cardoso, revertendo diversas descentralizacdes que haviam sido
implementadas pela Constituicao de 1988.

5 Os estudos sobre o modelo das relagdes intergovernamentais nos demais paises
também sdo marcados por terminologias proprias de seus paises. Em diversos
estudos, a referéncia as relagdes intergovernamentais em que os entes federativos se
unem para produzir politicas conjuntamente (tanto com a participagao do governo
federal quanto nos casos em que somente os governos estaduais possuem
competéncia para atuagdo na politica) € dita como “cooperagao intergovernamental”
ou o proprio termo relagbées intergovernamentais, em inglés intergovernamental
relations. Verifica-se o uso do termo coordenacgao, geralmente Federal Coordenation,
para os estudos sobre a coordenacao entre unidades administrativas do préprio poder
executivo federal.




No entanto, a percepgao de Abrucio foi contestada por Arretche
(2012), no livro Democracia, federalismo e descentralizagdo — que
busca, inclusive compreender as mudancas narradas por Abrdcio em
seu famoso artigo. A autora parte de dois pressupostos da analise
comparada dos estados federativos para elaborar sua tese sobre o
estado federal brasileiro e as reais possibilidades do governo federal na
mudanca do status quo: a autoridade sobre jurisdicdes e os pontos de
veto existentes na federacao. Ela se debruga sobre o funcionamento
das diversas instituicbes federativas, como o Senado, e sobre a
distribuicao das competéncias entre os entes federativos. Uma das
principais € a autoridade legislativa do governo federal para iniciar
qualguer matéria, inclusive politicas descentralizadas para os subentes
(iniciativas legislativas do governo federal que diminuiam a autonomia
dos estados e municipios).

Considerando a primeira perspectiva, da autoridade sobre
jurisdicoes, Arretche buscou identificar se a distribuicdo da autoridade
legislativa € um fator limitador da acao do governo federal. Nesse caso,
guanto maior o rol de competéncias legislativas e de areas de politicas
publicas sob a autoridade do governo federal, maior o poder de
mudanca do status quo. A analise somente do primeiro pressuposto
nao seria suficiente caso houvesse um robusto mecanismo de veto dos
subentes para inviabilizar a aprovacao das mudancas desejadas pelo
governo federal. Assim, se fez necessario analisar a segunda
perspectiva: a de oportunidades institucionais de vetos. Em diversos
casos, ocorreria o fendmeno de Joint-decision traps® no qual ha alta
probabilidade de derrota das propostas do governo federal.

Arretche chegou a conclusao de que a natureza e o
funcionamento da federacao nao haviam mudado como supunham os
estudos da época. Ou seja, a Constituicdo de 1988 nao alterou as
estruturas federativas anteriores, que centralizavam o poder na Uniao.
Segundo a autora, é evidéncia disso que a matriz federativa
constitucional reservou um rol de matérias privativas muito amplo a
Unido. Além disso, a Uniao conta com um Senado, instancia federativa
projetada para proteger os interesses dos estados junto a Uniao,
funcionando a partir da |6gica partidaria, nao federativa — ou seja, a
votacdao das matérias federativas € orientada por siglas partidarias, o

® Teoria elaborado por Scharpf (1988) sobre a federagcdo alema em que havia a
simultaneidade de duas condicdes: 1) as decisbes do governo central sdo diretamente
dependentes da aceitagdo dos governos subnacionais; e 2) a aceitacao dos governos
subnacionais deve ser unanime ou quase unanime (PALOTTI, 2012).




gue, em muitos casos, se alinha aos interesses federativos estaduais.
Arretche argumenta, também, que a estrutura politico-administrativa
implementada no regime militar (centralizada na Unidao) nao foi
desfeita apds a constituicdo de 1988. E um legado que permeia as novas
politicas, principalmente as sociais, implementadas a partir de entao.

Além disso, Arretche (2012) observa que a leitura que muitos
fazem do estado federal brasileiro descentralizado é provocada pela
nao distingdo do que ela conceitua como policy decision-making e
policy-making. O primeiro termo refere-se a autonomia para tomar
decisdes sobre as politicas e o segundo designa a forma de
responsabilidade de governos. Ela exemplifica dessa diferenciagcao nos
Casos em que 0S municipios possuem responsabilidade de ofertar
determinado servico (portanto ha gastos do orcamento municipal para
tal provisao), mas o servico € regulado e supervisionado pelo governo
federal ou estadual.

Portanto, conforme previsao constitucional do Artigo 22, ou nao,
a Unidao pode realizar o direcionamento de politicas publicas quanto a
aspectos como: tipo de politica, modelo, diretrizes e montante de
recursos orcamentarios a serem disponibilizados pelos trés entes
federativos, sob a responsabilidade dos estados e municipios. Inclusive,
desconsiderando as politicas que ja estao implementadas no territorio,
algo que implica em instabilidade deciséria e de implementacao de
politicas nos estados e municipios.

Conta a favor da concepcao de Arretche a conceituacao de
Souza (2018) para o processo de coordenacao federativa que, segundo
ela, é entendida como o esforco do governo central em promover o
alinhamento das acdes dos subentes para producao padronizada de
politica publica:

Em contexto federativo, a coordenagcdao de relagcdes
intergovernamentais em politicas sociais pode ser definida como a
implementacdao de estratégias e instrumentos institucionais
desenhados a partir do nivel superior de governo para produzir um
padrao regulado de execucao de politica publica. Diferentemente da
cooperacao, que implicaria acao discricionaria e voluntaria, a
coordenacao caracterizar-se-ia por concentracao de autoridade, com
centralizacao de decisdes e reducao da autonomia deciséria dos entes
subnacionais, bem como producao de convergéncia e alinhamento em
face de determinados objetivos da politica publica (Souza, 2018, p. 39).
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Ademais, alguns autores que estudaram medidas advindas do
governo federal pods-Constituicdo compreenderam a movimentacao
como um processo de recentralizacao (OLIVEIRA; LOTTA, 2019;
ALMEIDA, 2005, PALOTTI; MACHADO, 2014; MACHADO; PALOTTI, 2015).

Além das perspectivas de Abrudcio e Arretche, ha uma terceira
percepcao no ambito dos estudos das relagcdes intergovernamentais.
Kugelmas e Sola (1999) discutem a narrativa histérica que descreve a
evolucao das relagdes intergovernamentais durante todo o século XX
no Brasil com carater intercalado. Ou seja, épocas de ruptura do
modelo democratico, em que se instalaram periodos de centralizacao
extrema do poder pelo governo federal (como o monarquico, a era
Vargas e a ditadura militar de 1964), e momentos de restauracao da
democracia (com forte influéncia dos estados frente ao governo federal,
conformando o estado federal a partir de suas preferéncias). Segundo
os autores, o uso da metafora de péndulo para se referir a estes periodos
seria simplista e equivocado, causando erros de leitura da dinamica
federativa. A analogia leva a crer na completa destituicao dos
mecanismos institucionais do periodo anterior, o que, segundo eles,
NAao ocorreu, mas sim uma mudanga no tipo de relacao entre os entes:

Ficam na sombra alguns aspectos de continuidade nestes
processos que sao essenciais para a melhor compreensao da evolugao
do regime federativo e da oscilagcdgo entre centralizacao e
descentralizacao. Se ha um movimento pendular, ndo ha simetria neste
movimento. Nem o Estado Novo chega a destruir a estrutura federativa,
nem a Constituicao de 1946 abala o reforco do governo central e sua
ampliacao de atribuicdes (cf. Campello de Souza, 1976). Mais perto do
momento atual, o regime autoritario controlou ferreamente os niveis
subnacionais de poder, principalmente através das eleicdes indiretas
para os governos estaduais e da centralizacao fiscal. Por outro lado, nao
excluiu as elites politicas regionais do pacto de dominacao e manteve
em boa medida as atribuicdes administrativas das esferas subnacionais
(cf. Souza, 1997) (KUGELMAS; SOLA, 1999, p. 64).

Em suas analises, Kugelmas e Sola afirmam que as medidas
centralizadoras do estado no periodo da ditadura militar, para destituir
o poder dos governadores, ocorreram simultaneamente a medidas
descentralizadoras. A exemplo, sao centralizadoras a reforma tributaria
que ampliou o poder arrecadatoério, a atribuicdo ao Senado para
definicao da aliquota do ICM (principal imposto estadual), a cooptacao
dos estados de maior dependéncia dos recursos federais, a tomada do
controle do aparato policial estadual e o estabelecimento de eleicdes
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indiretas para os cargos do legislativo federal. Em seguida, tais medidas
passaram a ter menos efetividade por implementacao de outras que
gradualmente instituiram o poder das elites estaduais — como as
participacdes no partido oficialista (ARENA), entre outras medidas para
inviabilizar o fortalecimento dos estados no Congresso. Uma evidéncia
de que as ac¢des centralizadoras nao surtiram o efeito esperado junto ao
poder estadual foi a eleicao direta em 1982 para governador antes de
eleicao direta para o cargo de presidente, “demonstrando que a
capacidade politica e administrativa dos governos estaduais tinha
sobrevivido, em estado latente, durante a etapa anterior” (KUGELMAS;
SOLA, 1999, p. 68).

Inicia-se um periodo de maior dominio dos governadores nas
questdes tributarias frente a diminuicao dos tributos da Unido, que
comeca seu declinio em 1993, quando se confirma a insustentabilidade
do modelo macroecondmico. No entanto, em seguida o governo
federal passa a recuperar o poder com a implementag¢ao do Plano Real
e de outras medidas macroecondmicas que afetam drasticamente as
financas estaduais.

Kugelmas e Sola (1999) concluem que temos uma federacao
com simultaneidade de elementos de concentracao e dispersao do
poder federal. Ou seja, concordam com a conclusao de Stepan de que
seriamos uma federacao majority-constraining devido a diversos
mecanismos de vetor player ao poder do governo federal (como
fragmentacao partidaria, sobrerrepresentacao no Senado Federal
igualando estados menos populosos com o0s mais populosos,
descentralizacao fiscal). Mas, ao mesmo tempo, teriamos elementos
que reforcam o poder federal, como as reformas implementadas por
este ente nos anos anteriores, que diminuiram drasticamente o poder
estadual na federacao.

Os estudos sobre estados federais e politicas publicas
caminharam, a partir da década de 90, quase que exclusivamente para
a mesma direcao: producao de politicas publicas a partir da inducao do
governo federal junto aos estados e municipios. Como ja informado, o
processo € denominado coordenacao federativa ou recentralizacao. As
analises buscaram descrever a implementacao de instrumentos de
coordenacao e cooperacao pelo governo federal, as dificuldades
encontradas e o processo de negociacao das politicas, nos casos de
areas com arranjos de sistemas de politicas publicas (COSTA; PALOTTI,
2011; PALOTTI; MACHADO, 2014; JACCOUD, 2020).
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Sobre a atuagado dos estados e municipios, o olhar é, na maior
parte das vezes, verticalizado, pois sao submetidos ao papel de
implementadores das politicas nacionais. Tais estudos chegam a
conclusao de que 0s municipios sao os principais implementadores das
politicas nacionais, tendo os governos estaduais papel marginal nas
politicas federais. No entanto, ao olhar para além do papel do governo
estadual como implementador da politica federal, observa-se que ele
ainda possui uma funcao bastante significativa na federacao (LICIO et
al., 2021), pois nem tudo esta ao alcance dos municipios.

Assim, o processo de descentralizagao, compreendido neste
estudo como responsabilizagcao constitucional do ente federativo sob
determinada politica (conforme intencao original da Constituicao de
1988), e a coordenacao federativa, compreendida como atuag¢ao do
governo federal para indugcao de nacionalizacdao de determinada
politica, sdo elementos estruturantes das relagdes intergovernamentais
no atual estado federal brasileiro. Portanto, tais elementos devem
convergir para promover a cooperacao federativa, em que entes com
autonomia reconhecem mais vantagens do que desvantagens em
cooperar para a producao de politicas publicas, constituindo, de fato,
um federalismo cooperativo.

2.2 OS GOVERNOS ESTADUAIS E A POLITICA NACIONAL
DE INTERIORIZAGAO DA EDUCAGAO PUBLICA SUPERIOR
EAD: ENTRE A AUTONOMIA E A COORDENAGAO
FEDERATIVA

Em que pese a complexidade que recai sobre os paises
(principalmente os periféricos) na provisao de direitos sociais como
educacao, saude e seguridade social, os estados federativos possuem
as questdes federativas como amplificadoras dessa complexidade.
Ainda que, na mesma medida, amplifiguem a democratizacao do
Estado e de suas politicas ao trazer para o jogo politico atores
representantes das diversas partes dos territérios nacionais com poder
de veto. Isto obriga a negociacao e a barganha no ambito das politicas
publicas, incorporando demandas dos territérios que se fazem
representar.

No ambito da oferta de educacao, algo similar entre os estados
federais € a atribuicao dada aos governos estaduais na provisao do
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servico. Em paises como a Alemanha, o México, a Australia e o Canada,
0S governos estaduais sao os Unicos com sistemas de ensino. Em outros
casos, como no Brasil, Argentina, Nigéria e Estados Unidos, os governos
estaduais compartilham com outro nivel governamental a provisao. Na
maioria dos casos, com o governo federal, que costuma atuar na oferta
de pds-graduacao.

O Quadro 3 apresenta essa visao comparada dos arranjos
federativos nos diversos paises federativos para a oferta educacional:

Quadro 3. A problematica dos municipios na federagao brasileira segundo a
Associacdo Brasileira de Municipios.

Quem
define a
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Pisa Instancia Tipo de pOlItIC.a s da politica
< articuladora > educacion e Sistemas
2018 coorden al? educacional .
. dos entes - * n . de ensino
(leitura federados acao em ambito
) (Policy nacional
decision-
making)
Secretaria do Lei Nacional Federal e
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.g 63° Vertical
ina Federal de (federal)
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(Em Educagéo Federal,
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9 P P ucag Estratégico estaduais
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Nacional do

7 Secretaria del Consejo Federal de Educacién. Disponivel em:
https://www.argentina.gob.ar/educacion/consejofederaleducacion. Acesso em: 24
out. 2022.

8 Secretaria de Educacion Publica. Disponivel em:
https://dgme.sep.gob.mx/asambleas/. Acesso em: 24 out. 2022.
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Fonte: elaboracao propria, a partir de consulta as fontes informmadas nas notas.

O Censo da Educacao Superior 2019 divulgou que o Brasil
possuia 8,6 milhdes de alunos no ensino superior no referido ano. Em

 Kultusministerkonferenz. Disponivel em: https://www.kmk.org/. Acesso em: 24 out.
2022.

0 Education Ministers Meeting. Disponivel em: https://www.dese.gov.au/education-
ministers-meeting. Acesso em: 24 out. 2022.

m u.s. Department of Education. Disponivel em:
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2 Schweizerischen Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren. Disponivel em:
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3 The Council of Ministers of Education. Disponivel em: https://www.cmec.ca/en/.
Acesso em: 24 out. 2022.
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torno de 2 milhdes em instituicdes publicas, dos quais em torno de 656
mil em instituicdes publicas de ensino superior mantidas pelos
governos estaduais (Inep, 2020a).

Segundo o Censo, sao 2.608 instituicdes de ensino superiof,
sendo 302 instituicdes publicas: 108 universidades, 11 centros
universitarios, 143 faculdades e 40 Institutos Federais de Educacao,
Ciéncia e Tecnologia. No ambito estadual, sao 132 institui¢cdes, sendo 40
universidades, 1 centro universitario e 91 faculdades. Apenas os estados
do Acre e Ronddnia nao possuem instituicdes de educacao superior
proprias.

Quadro 4. Quantitativo de universidades estaduais por regiao:

‘ Regides Quantidade
Nordeste 15
Sudeste 9
Sul 9
Norte 5
Centro-Oeste 4
Total 42

Fonte: elaboracao propria a partir de dados do E-mec de 2022.

O Plano Nacional de Educacao 2014 - 2024 prevé a expansao do
ensino superior a partir do cumprimento da meta 12, que estabelece
gue a taxa bruta de matriculados devera ser de 50% e a taxa liquida de
33%"“. Além disso, a meta teve ser atingida tendo 40% das vagas de
expansao pelas redes publicas.

No entanto, segundo o Relatdrio do 3° ciclo de monitoramento
das metas do Plano Nacional de Educacao 2020 (Inep, 2020b), embora
se observe crescimento constante, o ritmmo atual ndo seria suficiente
para atingir a meta e a submeta referente ao ensino superior publico.

“ Taxa bruta de matricula: total de pessoas que frequentam cursos superiores de
graduacao (independentemente da idade) em relacdo ao total da populagcdo em
idade considerada adequada para cursar esse nivel de ensino.

Taxa liquida de matricula: acesso ao sistema educacional por uma populagao
considerada na idade de referéncia para cursar um determinado nivel de ensino, no
caso, 18 a 24 anos.




O acesso ao ensino superior de graduacao apresentou
crescimento, tanto da populacao em geral quanto dos jovens de 18 a 24
anos. Em 2019, a taxa bruta de matriculas (TBM) atingiu 37,4%,
enquanto a taxa liquida de escolarizacao (TLE) registrou 25,5%.
Entretanto, em ambos os casos, para o alcance da Meta 12 até 2024
(respectivamente, 50% e 33%), sera necessario um crescimento maior
entre 2019 e 2024 do que o gque ocorreu entre 2012 e 2019. Como a
participacao do segmento publico na expansao de matriculas de 2012
a 2018 foi de apenas 12,7% e a meta a ser atingida nesse indicador & de
40% até 2024, um maior esforco de expansao da educacao superior
deve ser mobilizado a partir do segmento publico (Inep, 2020b, p. 15).

Além da expansao das matriculas, o Brasil conta com o desafio
de atender egressos do ensino médio de fora das capitais e regides
metropolitanas — onde estao centralizadas as vagas do ensino superior
publico.

Portanto, considerando a desigualdade de acesso a educacao
publica superior que marca a sociedade brasileira, assim como a
importancia desse nivel de ensino no desenvolvimento social e
econdmico, justifica-se este estudo. Buscamos contribuir com a
producao de conhecimento e de politicas educacionais do nivel
superior sob a perspectiva do federalismo, além de compreender a
contribuicao dos governos estaduais para ampliar o acesso a educacao
nesses territorios.

2.2.1 As politicas estaduais de educacio superior EaD

Sob o olhar da administracdao publica, os problemas
educacionais sao atrelados as politicas publicas implementadas ou,
justamente, pela falta delas.

A educacao superior, sobretudo a publica, carece de politicas
publicas que diminuam a elitizacao de sua oferta e democratizem o
acesso principalmente para um publico que, até hoje, ainda possui
dificuldade de acessar este nivel de ensino: jovens e adultos negros,
pessoas de familia de menor renda, oriundas de escolas publicas e
residentes de municipios distantes das capitais e regides
metropolitanas.
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Atendendo a esta demanda, diversos governos federais e
estaduais estabeleceram politicas publicas para a ampliacao do acesso
a educacao superior, como a ampliacdao da infraestrutura e das vagas
nos cursos (inclusive no periodo noturno); criagao de novas
universidades e expansao dos campi; programas de “compra” de vagas
nas instituicdes privadas para alunos de baixa renda; ampliacao do
crédito estudantil; e instituicao de ag¢des afirmativas com cotas para
grupos sub-representados.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha atribuido ao governo
federal a educacao publica superior como oferta prioritaria, ha atuacao
dos governos estaduais nesse nivel de ensino em quase todos os
estados. Isto se deve principalmente ao legado da politica e a lacuna na
atuacao do governo federal, que durante muito tempo, concentrou as
instituicdes federais nas capitais brasileiras. De certo, a educagao
publica superior tem seu processo de interiorizagao com a criacao das
instituicdes estaduais (BOAVENTURA, 2009, p. 21 apud MOTA JUNIOR,
2018, p. 125).

Nos estados de Sao Paulo e Amazonas, a oferta estadual é
predominante: superior a 70%. O Parana conta com um sistema
composto por 6 universidades estaduais e a oferta estadual também
supera as matriculas do sistema federal. Na Bahia, ha praticamente
equivaléncia no quantitativo de matriculas entre os sistemas federal e
estadual. Alguns estados, como Pernambuco, Sao Paulo, Santa
Catarina, Tocantins e Goias, contam com a participagao de municipios
na oferta de educacao superior.




Figura 3. Matriculas na educacao superior publica em 2020, por categoria
administrativa.

Censo da Educagdo Superior 2020 - matriculados por estado e categorias
administrativas
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Fonte: elaboracao propria, a partir do Censo de 2020 (Inep, 2022).




Conforme o dltimo censo, sao quase 2 milhdes de alunos nos trés
sistemas publicos de educacao superior. Os dados de 1995 a 2015,
indicam a expansao constante de vagas em todos os sistemas, com
excecao do sistema municipal que entre 2005 e 2015, diminui o numero
de matriculas.

Figura 4. Evolucdo do numero de matriculas na educacao superior pUblica de 1995 a
2015 por categoria administrativa.

Evolugéao das matriculas na educagao publica superior por dependéncia
administrativa entre 1995 a 2015
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Fonte: elaboracao propria a partir de dados dos Censos da Educacao Superior de
1995, 2005 e 2015 (Inep, 2022).

Conforme Sampaio, Balbachesky e Penaloza (1998), as primeiras
universidades® brasileiras foram instituidas por governos estaduais,
como o caso da Universidade do Parana, em 1912'¢, e de outros governos
estaduais como Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Bahia. O governo federal
regulamentou o funcionamento das universidades por meio do
Decreto 19.851/1931 e por meio da Constituicdo de 1934. De acordo com
Mattos, as duas legislacdes possuiam diretrizes federativas conflitivas
No que concerne a atuagao do governo federal:

A moldura legal que regulamentava o ensino superior ao longo
da década de 30 foi pendular: ora parecia sinalizar para a organizacao

> A educagdo superior conta com trés organizagcdes académicas: Universidades,
Centros universitarios, Faculdades e Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e
Tecnologia. As primeiras instituicdes de ensino superior se constituiram em
faculdades que, ao longo do tempo, foram agrupadas para a formacgdo das primeiras
universidades.

® Ha controvérsia sobre primeira universidade brasileira ter sido a universidade do
Parana ou a Escola Universitaria Livre de Manaus, fundada pelo governo de Manaus
em 1909.




de universidades regionais federais, de comum acordo com o0s
governos estaduais, fundacdes privadas e Governo Federal (Decreto
numero 19.851, de 1931), ora disciplinava, conforme verifica-se na
Constituicao de 34, que os sistemas de ensino seriam de competéncia
dos estados da Federacdo. Esses sistemas seriam compostos por
institutos publicos ou particulares, coordenados pelos governos
estaduais; a Uniao atuaria apenas supletivamente, cooperando
financeira e tecnicamente (MATTOS, 1983 apud SAMPAIQC;
BALBACHESKY; PENALOZA, 1998, p. 5).

Na Constituicao de 1937, ha a supressao do dispositivo referente
a educacao superior prevista na de 1934. A nova regulacao é dada por
meio do Decreto-Lei n°® 305, de 26 de fevereiro de 1938, que estabelece
gue o governo federal se responsabilizaria somente pela Universidade
do Brasil (a atual Universidade Federal do Rio de Janeiro) a fim de que
esta fosse uma “universidade modelo” a ser seguida pelas demais,
conforme afirmava o Artigo 1°:

Art. 1° A Uniao, para o fim de demonstrar o nivel a que deve
atingir o ensino superior, mantera a Universidade do Brasil, abrangendo
todas as modalidades de cursos superiores previstos em lei, e fixara os
requisitos que os estabelecimentos de ensino superior estaduais,
municipais e particulares devam satisfazer para que possam existir e
funcionar, com ou sem o reconhecimento federal.

Paragrafo unico. Em carater excepcional, e somente até que
governos estaduais respectivos possam assumir a responsabilidade de
sua administragcao, mantera, a Unido a Faculdade de Direito de Recife,
a Faculdade de Medicina da Baia e a Faculdade de Medicina de Porto
Alegre (BRASIL, 1938).

O Decreto-Lei continua indicando a disposicao do governo
federal para a descentralizagao de instituicdes federais aos estados com
garantia de cooperacao em caso de concordancia do governo federal.
O artigo 9° informa que tais universidades descentralizadas instariam
também sob a fiscalizacao federal. A partir de 1950, ocorre o movimento
inverso: a retomada de varias universidades estaduais pelo governo
federal. Segundo Sampaio, Balbachesky e Penaloza (1998) isto ocorreu,
principalmente, pelas dificuldades de expansao conforme a exigéncia
social da época. Tal processo foi interrompido em 1960 devido a
oposicao do Conselho Federal de Educacao que argumentava ser mais
importante ampliar vagas nas universidades ja federalizadas do que dar
continuidade a federalizacao de outras universidades estaduais.
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Apods este processo, em 1980, inicia-se novamente um periodo de
expansao das universidades estaduais. No referido ano, havia 9
universidades estaduais e 34 federais. Em 1996, o quantitativo de
universidades estaduais ja era de 27 frente a 39 instituicdes federais.

Ainda sao poucos os estudos sobre os sistemas estaduais de
educacao publica superior. EmM 1998, o Ministério da Educacao, por meio
da Secretaria Ensino Superior do Ministério da Educacao, solicitou um
estudo ao Nucleo de Pesquisa sobre Ensino Superior, da Universidade
de Sao Paulo, para obter um mapeamento das instituicdes
considerando que, na época, havia quase nenhuma regulacdao do
governo federal do sistema educacional superior dos estados. O estudo
intitulado  “Universidades Estaduais no Brasil - Caracteristicas
Institucionais”, produzido pelos pesquisadores Helena Sampaio,
Elisabeth Balbachesky e Verdnica Penaloza, revelou na época o0s
seguintes elementos comuns a universidades estaduais:

Quadro 5. Os achados da pesquisa sobre as universidades estaduais em 1998.

Universidades Estaduais no Brasil — Caracteristicas Institucionais

Quatro estados brasileiros detinham quase a metade das 31
universidades estaduais do Pais: Parana (5), Bahia (4), Sao
Paulo (3) e Ceard (3). Oito estados (cinco dos quais
localizados na Regiao Norte) ndao contam com universidade

Distribuicao das
universidades estaduais
por regido geografica e

Estado
estadual".
Criacao do primeiro A maioria é originaria de instituicdes de ensino superior
curso e reconhecimento | com mais de 30 anos de existéncia, ou seja, seus primeiros
como Universidade cursos foram criados antes de 1970.
A maioria das universidades estaduais volta-se para a oferta
de cursos de Graduacgao. Cursos de Pés-graduacao lato
sensu sdo oferecidos por 25 universidades; cursos de Pods-
graduacao stricto sensu, em nivel de mestrado, por 16 €, em
Cursos ofertados nivel de doutorado, por apenas oito;

Observa-se concentragao de cursos na area de Ciéncias
Humanas que, maneira geral, requerem menos
investimento com infraestrutura do que cursos nas areas
de Ciéncias Exatas, da Saude e Bioldgicas, que exigem

7 Eram os Estados de Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Amazonas, Acre, Rondonia,
Roraima, Amapa e Mato Grosso do Sul. Atualmente, permanecem nessa situagao
somente Acre, Ronddnia e Espirito Santo.




laboratérios, insumos, equipamentos de precisao, entre
outros'®.

De 31 universidades estaduais, 26 prestam algum tipo de
servico a empresas publicas e/ou privadas. Dentre os
servicos prestados por estas universidades destacam-se a
organizacao de cursos e as atividades de consultoria e de
extensao universitaria.

A interacdo da
universidade com a
iniciativa privada e com
os 6rgaos publicos

De 31 Universidades Estaduais, 25 sao multicampi, quatro
sdo unicampi e outras duas, apesar de nao se definirem
como multicampi, oferecem cursos em locais fora da sede.

Universidades
multicampi e unicampus

Fonte: elaboracao propria a partir de Sampaio, Balbachesky e Pefaloza (1998).

222 A dinamica federativa do modelo de
simultaneidade na producio de politica educacional de
interiorizacdo da educacao publica superior EaD: o caso
do Programa UAB

Os objetivos dos Planos Nacionais de Educacao, lan¢cados desde
2001 (entre eles, o de expandir a educacao superior, tendo percentual
da expansao da oferta publica), foram considerados como passiveis de
cumprimento tendo a complementacao de ofertas via modalidade
EaD. Para isso, seria necessaria inducao do governo federal a partir da
instituicao de um programa federal. Assim, no ambito da coordenacao
federativa do governo federal, institui-se o Programa UAB (2006),
inspirado no Consorcio CEDERJ, gerido pelo governo do Rio de Janeiro.

Um dos eixos da expansao foi a interiorizagcdo da educacgao
publica superior. Essa politica atravessava o historico de centralizagcao
das instituicdes publicas federais nas capitais brasileiras e a atuacao

® Nas universidades estaduais paulistas, que representam o setor mais rico e
academicamente produtivo, a proporcao de alunos matriculados em cursos na area
de Ciéncias Humanas é menor que de alunos matriculados nas areas de Ciéncias
Exatas, Biolégicas e da Saude. As demais universidades dos estados da Regido
Sudeste tendem a seguir esse padrao, constituindo exce¢des a Universidade Estadual
de Minas Gerais (UEMG/MG) e a Universidade Estadual de Montes Claros
(UNIMONTES/MG). Na Regido Nordeste, 0s alunos concentram-se em cursos nas areas
de Ciéncias Humanas e Ciéncias Sociais Aplicadas. Nas universidades UEFS/BA,
UESB/BA, UEMA/MA, UEPB/PB e UPE/PE, os cursos de Licenciatura tinham um lugar
de destaque, entretanto, as carreiras voltadas para a formacao de outras profissdes
(como Medicina, Odontologia, Direito e Economia, por exemplo) estao também bem
representadas. Na Regido Sul, as universidades estaduais tendem a apresentar um
perfil semelhante ao descrito acima, sendo a UEL aquela com um leque de cursos de
Graduagao mais diversificado.




pioneira dos governos estaduais. Estes desenvolveram iniciativas
anteriores a década de 50. A interiorizacao das instituicdes estaduais
ganhou forca na década de 60, atuando na lacuna do governo federal,
gue centralizava a oferta federal nas capitais.

Outra normativa que deu carater de urgéncia a busca pela
interiorizagao da educacao superior foi a homologacao da LDB, em
1996, tendo em vista que foi decretada a “Década da Educacao”.
Conforme o Art. 87, no prazo de 10 anos todos professores da educagao
basica deveriam ter formacao em nivel superior, 0 que representa um
desafio devido a falta de oferta desse nivel de ensino na maior parte dos
pequenos e médios municipios (BRASIL, 1996). Criou-se um cenario de
professores conhecidos como “leigos”: em muitos casos, a escolarizacao
necessaria era minima, como nos casos de professores com ensino
fundamental completo.

Nesse interim, a internet se democratiza dando vida a
cibercultura, que marca a sociedade contemporanea. Tais inovacdes
cientificas-tecnoldgicas permeiam diversos campos da cultura
humana, estabelecendo novos paradigmas e favorecendo crises,com a
alteracao do espaco e do tempo. Pierre Lévy, filosofo das tecnologias da
inteligéncia, escreve o livro Cibercultura (2001), no qual discute o
impacto das tecnologias na sociedade por meio da virtualizagao da
realidade concreta. Em seus prognosticos para a educacao, afirma que
uma das areas impactadas pelo advento das tecnologias da informacao
e comunicacao seria a “educacao do futuro”: aberta, a distancia, coletiva
e cooperativa;, massificada, mas personalizavel; “navegariamos” no
conhecimento; e haveria formacdes alternativas (LEVY, 2010). Esse
cenario de grande euforia com a educacao do “futuro”, advinda da
sociedade do conhecimento, possibilitou a implementacao das
primeiras experiéncias de oferta de educacao superior publica na
modalidade EaD. No entanto, cabe esclarecer que, mesmo que as
tecnologias digitais tenham dado um impulso fenomenal na
modalidade EaD, elas ndo a criaram. Politicas publicas de formacao por
meio da modalidade EaD ja eram implementadas antes disso com a
utilizacdao dos meios de comunicacao existentes na €poca, como
correspondéncia, radio, TV, videocassete, entre outros. O governo de
Fernando Henrique Cardoso instituiu a Secretaria de Educacao a
Distdncia (SEED/MEC), por meio do Decreto n° 1917/1996, para
coordenar os programas existentes em seu governo—-como a TV Escola
(formacao continuada de professores da educacao basica), o Programa
Nacional de Tecnologia Educacional (Prolnfo) e a Radio Escola —, além




da atuacdao para equipar as escolas da educacdao basica com
laboratdrios de informatica e os Nucleos de Tecnologia Educacional
(NTE).

De acordo com o Relatério de Gestao de 2010, a SEED contava
com trés diretorias: Diretoria de Infraestrutura Tecnoldgica (DITEC),
Diretoria de Producao de Conteudos e Formacao em Educacao a
Distancia (DPCEAD) e Diretoria de Regulacao e Supervisao (DRESEAD).
O mesmo relatdrio informa os seguintes numeros do Programa Proinfo:

O Prolnfo, no que diz respeito a infraestrutura, ja instalou nas
escolas e NTEs 921.391 computadores e capacitou cerca de 300.000
professores. Foram formados no periodo de 1997 a 2004 2.169
multiplicadores, 9.085 diretores de escolas e coordenadores
pedagogicos, 1.200 técnicos de informatica e 10.087 alunos-técnico, que
atuam nas suas respectivas escolas como suporte tecnoldgico,
completando o quadro de realizagdes do Prolnfo (SEED, 2010).

O governo Lula continua visualizando a modalidade EaD como
politica publica de democratizacdo do acesso a educacao superior,
conforme uma publicacdo da SEED/MEC em que o titulo do texto é
“essa reflexao leva-nos a pensar a EaD sob uma nova ética’™

A educacao a distancia nao € um modismo: € parte de um amplo
e continuo processo de mudanca, que inclui nao sé a democratizacao
do acesso a niveis crescentes de escolaridade e atualizagao
permanente como também a adocao de novos paradigmas
educacionais, em cuja base estao os conceitos de totalidade, de
aprendizagem como fendmeno pessoal e social, de formacao de
sujeitos autdbnomos, capazes de buscar, criar e aprender ao longo da
vida e de intervir no mundo em que vivem. Assim, cursos oferecidos a
distancia destinados a formar e aperfeicoar professores podem chegar
aos mais longinquos lugares do Brasil (80% dos 27 mil alunos do
Proformacao eram da zona rural) o que demonstra o seu potencial de
democratizar a educacdo. (SEED/MEC, 2000, p.137).

A SEED/MEC tinha uma equipe composta por um grupo que
construiu o embrido da educacao publica superior EaD, anos antes, no
estado do Rio de Janeiro: o consoércio CEDERJ. O consdrcio foi projetado
por um grande entusiasta dessa modalidade, Darcy Ribeiro, que
considerava ser esta a Unica forma de democratizar esse nivel
educacional. Inclusive, € famosa sua teoria de universidade “aberta”
(RIBEIRO, 1975). Ele idealizou um consdrcio com a participacao de todas
as seis instituicdes publicas sediadas no Rio de Janeiro (estaduais e
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federais) que se pudesse oferecer educacao publica superior em todos
0S municipios do estado por meio da modalidade EaD.

Ao falecer, em 1997, Darcy nao vé a concretizacao do seu projeto,
0 que ocorre em 2000 no governo de Anthony Garotinho. O consdrcio
foi promovido pelo governo estadual com a participacao das seis
instituicdes publicas de educacao superior sediadas no estado.
Garotinho ja havia tido contato com Darcy quando era prefeito de
Campos dos Goytacazes (RJ), em 1993. Darcy, a pedido do entao
governador Leonel Brizola, o convida para projetar a Universidade
Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF), inaugurada no
referido ano.

Em 2005, a SEED/MEC institui o programa Universidade Aberta
do Brasil (UAB), cujo primeiro edital de selecao de instituicdes publicas
de ensino superior e de Polos EaD ocorreu em 2005 (restrito as
instituicdes federais). Foram selecionadas 49 instituicdes federais e 291
polos EaD. No ano seguinte, um novo edital sem restricao as
instituicdes estaduais selecionou 123 instituicdes publicas. Foram
propostos 805 polos. Atualmente, integram o programa UAB 137
instituicdes publicas de ensino superior de todos os 26 estados e do
Distrito Federal, e sdo mais de 900 Polos UAB. O programa conta com
133 mil alunos ativos em cursos de graduacao e pds-graduagao em todo
O pais. Desde sua instituicao, ja foram matriculados mais de 900 mil
alunos em todo o territério nacional.




Figura 5. Capilaridade do programa Universidade Aberta do Brasil no territério
brasileiro.

ADE ABERTA DO BRASIL (UAB
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@

947 municipios com Polos UAB

Fonte:hitp://sisuab2.capes.gov.br

Fonte: SisUAB, 2022.

O Programa UAB € um instrumento de coordenacao e
cooperacao com estados € municipios em regime de colaboracao. Os
trés entes possuem atribuicdes especificas para a implementacao do
Programa, conforme o Decreto n° 5.800/2006:

Quadro 6. Arranjo federativo do programa federal para atendimento da politica
nacional de interiorizagao da oferta de ensino superior publico (2006 a 2022).

INSTRUMENTO DE COOPERAGAO FEDERAL DA POLITICA NACIONAL DE EXPANSAO
E INTERIORIZAGCAO DA EDUCAGAO PUBLICA SUPERIOR

(Articulado com politicas de formacao de profissionais, prioritariamente docentes da
educacao basica)

Programa Universidade Aberta do Brasil (UAB)
Normativa de instituicao: Decreto 5.800/2006

Modelo Condicionado - somente polos UAB gue sdo aprovados e se mantém com
de resultado “Apto” em monitoramento periédico pelo governo federal




possuem possibilidade de participar dos editais do Programa e receberem

coopera¢
ao os cursos fomentados pelo Programa.
4. InstituicOes publicas de
Atores do 1. Governo 2. Governos 3. Governos . ¢ .p .
. L ensino superior (federais
estaduais municipais .
e estaduais)

Programa federal

Co-financiamento do programa
Polos UAB Apobs 2014

As atribuicdes do governo
federal referentes ao
financiamento do
programa sofrem
alteracdes. Ficam de fora
do financiamento a
infraestrutura
tecnolégica das
instituicdes e dos polos
UAB, pois o programa

O programa cooperava com
Os cursos ofertados pelas L
stituiches 0S governos municipais e
ins ¢ estaduais via Plano de Acbes
Articuladas (PAR), no qual
) . municipios e governos
Custeio per capita estaduais poderiam indicar

(quantitativo de alunos polos UAB para receberem
recursos. Estes eram

matriculados);
transferidos via Programa

Concessdo de bolsas para
pagamento de professores, PDDE para compras dos
tutores e demais laboratdrios de informatica e deixa de ter recursos de
integrantes da equipe pedagdgicos (Quimica, Fisica capital. Permanecem
pedagdgica e e Biologia). Tal cooperacao do custeio e bolsas.
e mimimA governo federal se limitou aos . .
multidisciplinar; e . Assim, hoje, o
municipios considerados com ) )
. . financiamento da
baixa capacidade . o
infraestrutura fisica,

Capital para fomentar a
infraestrutura fisica,
tecnoldgica e logistica das
instituicoes.

orcamentaria. Porém, desde T -
~ . tecnolégica e a cessdo de
2012, tal cooperacao deixou se
. pessoal dos Polos UAB e
efetivar. o
das instituicdes
integrantes da UAB é de
responsabilidade de cada
um deles.

Atribuicoes dos atores participantes do Programa (em 2022)




Governo federal

1. Formulagao e gestao do
Programa;

2. Financiamento dos
recursos humanos das
instituicdes de ensino;

3. Financiamento da
logistica de visitas aos
polos.

Instituicdes publicas de
ensino superior

1.Solicitacdo de adesado ao
programa;

2. Articular as ofertas de
cursos pelo programa via
foruns estaduais
permanentes de formagao
docente;

3. Participagao nos editais
de articulagao da UAB,
propondo 0s cursos, 0

quantitativo de vagas e os
municipios que serao

atendidos.

Governos estaduais e
municipios (ndo ha

Instituicoes publicas
de ensino superior

diferenciacao nas atribuicées

dos dois entes):

1. Propor os cursos
conforme as diretrizes
do programa e os
municipios que serao
atendidos;

1. Abertura de Polo UAB no
municipio;

2. Manutencao da
infraestrutura fisica,
tecnoldgica e dos recursos
humanos do Polo UAB.

2. Realizacao dos
tramites para
implementagao das
ofertas dos cursos:
processos seletivos de
alunos, de tutores, de
professores, de
coordenadores e demais
membros que
compdem a equipe;

3. Gestdo académica dos
Cursos;

4. Prestagao de contas
dos recursos
transferidos.

Regras de adesao e participacao

Governos estaduais e municipais

1. Solicitagao de adesdo ao programa propondo abertura
de polos UAB conforme critérios estabelecidos;

2. Articular cursos junto as institui¢des integrantes do
programa;

3. Ter boa avaliagao no monitoramento periddico dos

polos UAB, a fim de que o polo seja considerado apto para

oferta de cursos e permaneca integrando ao programa.




Instancia de negociagao e pactuacao federativa

A partir de 2016 - O A partir de 2017 -

Até 2016 - O Decreto
6.755/2009 (revogado), que
instituiu a Politica Nacional

de Formacdo Docente da
Educacgao Basica,
estabeleceu os Féruns
Estaduais Permanentes de
Formacao Docente.
Atribuiu sua criacdo para
0s governos estaduais, que
articulam junto aos
municipios a formacao dos
professores das respectivas
redes. Tais Foruns tiveram
grande atividade no
lancamento do programa
PARFOR, criado para
formar professores em
atividade e ainda sem
formacgao superior. No

entanto, conforme o

programa foi diminuindo
suas atividades, os Féruns

(que estavam muito
voltados para o programa)

também diminuiram até
paralisar as atividades.

Apés 2019 - Os

Decreto 8.752/2016,
gue substitui o
Decreto
6.755/20009
(vigente até o
momento),
continuou
orientando a
articulagao dos
governos estaduais
e municipais para a
cooperagao por
meio dos Féruns
Estaduais
permanentes de
Formacao Docente,
embora grande
parte ja estivesse
desativado. No
entanto, criou uma
instancia superior
de coordenagao
nacional: o Comité
Gestor Nacional,
CuUja participacao
ficou restrita aos
membros do MEC,
Consed e Undime.

O programa UAB
criou os Féruns
de
Coordenadores
de Polo UAB
nacional e
estaduais,
instancias de
representacao e
negociagao dos
municipios e
governos
estaduais junto
ao governo
federal. Uma das
atribuicdes foi
atuar no
processo de
articulacao dos
cursos ofertados
pelo programa
junto as
instituicdes
publicas de
ensino.

Féruns foram
revogados por
meio do
Decreto
9759/2019.
Porém,
permaneceram
instituidos
embora nao
fizessem mais
parte da
estrutura oficial
do Programa,
tendo sua
existéncia de
forma
autdénoma.

Fonte: Elaborac&o prépria, a partir do Decreto 5.800/2006, que institui o Programa
UAB e outros normativos regulatérios do programa (BRASIL, 2006).

2.3 OS GOVERNOS ESTADUAIS NO PROGRAMA UAB

Como informado no Quadro 5, o Decreto 5.800/2006, que
instituiu o Programa UAB, atribuiu aos governos estaduais e municipais
a abertura de Polos EaD e sua manutencao enguanto estiverem




integrando o Programa®. De acordo com o §1¢ Art. 2° do referido
Decreto, o Polo UAB é conceituado da seguinte forma:

§1° Para os fins deste Decreto, caracteriza-se o polo de apoio
presencial como unidade operacional para o desenvolvimento
descentralizado de atividades pedagdgicas e administrativas relativas
a0s cursos e programas ofertados a distancia pelas institui¢cdes publicas
de ensino superior (BRASIL, 20006).

Conforme o Art. 4°, o Ministério da Educacao firmaria acordo de
cooperacao técnica ou convénios com entes federativos que tivessem
interesse em mMmanter os polos UAB. Conforme verificado, o Decreto nao
prevé diferenciacao de papéis dos governos estaduais e municipais,
ficando a critério dos dois entes definirem como atuariam no territério
caso ambos aderissem ao Programa. A atual portaria que regulamenta
0s tramites processuais para a abertura e permanéncia dos Polos UAB,
de n° 218/2018, ratificou este mesmo modelo.

Tais regras de adesao e permanéncia do polo no programa sao
estabelecidas pela Capes. Os Polos UAB passam periodicamente por
um processo denominado de monitoramento. O objetivo é identificar o
cumprimento das obrigacdes firmadas junto aos mantenedores. Os
polos que nao cumprem 0S requisitos estabelecidos sao,
primeiramente, impossibilitados de receber ofertas de cursos e, em
caso de nao resolucao das pendéncias informadas, o processo de
monitoramento finaliza com o desligamento definitivo do polo UAB.

As obrigatoriedades a serem cumpridas para que um ente
federativo consiga ter um Polo UAB em seu municipio, caso haja
admissibilidade, € dispor de infraestrutura fisica, tecnoldgica e de
recursos humanos, ja que o Polo funciona como uma unidade
descentralizada das instituicdes de educacao superior integrantes do
Programa:

Quadro 7. Atribuicdes dos governos estaduais e municipais no Programa UAB:

Obrigacoes do mantenedor de Polo UAB

a) Espacos gerais do Polo UAB
Sala para coordenacgao do Polo UAB (obrigatério);
Sala para secretaria do Polo UAB (obrigatério);

Infraestrutura
fisica

¥ Os Polos UAB passam periodicamente por monitoramento de avaliacdo e deverdo
apresentar as condi¢des consideradas necessarias pela Capes para que permanegam
vinculados ao Programa.




Sala de reuniao (opcional);

Banheiros (a0 menos um feminino e outro masculino) com
acessibilidade, conforme o que demandam as Leis 10.908, de 19 de
dezembro de 2000, e 11.982, de 2009.

b) Espacos de apoio do Polo UAB (obrigatério)

Laboratdrio de informatica com instalacdes elétricas adequadas (rede
estabilizada);

Biblioteca fisica, com espaco para estudos;
Espacos académicos;

Sala multiuso para realizagcao de aula(s), tutoria, provaf(s),
video/webconferéncia(s) etc,

Laboratdrio pedagdgico (quando couber).

Infraestrutura
tecnolodgica

I. Computadores em numero adequado para atender o quantitativo
gue alunos(as) que se pretende atender no Polo;

Il. Conexao a internet em banda larga (recomenda-se acesso minimo
de 2Mb) para todos os ambientes do Polo;

I1l. Ferramentas pedagdgicas como Datashow; lousa, podendo ser
digital; equipamentos para conferéncia web ou videoconferéncia.

Composicao
da equipe do
Polo UAB

1. Coordenador de Polo (indicagcao do mantenedor do polo);

2. Assistente a Docéncia (de acordo com a quantidade de alunos no
polo) (indicacdo das |IES ofertantes de curso no polo);

3. Secretaria(o) ou Apoio Administrativo;
4. Técnico(s) de informatica;
5. Bibliotecario ou auxiliar de biblioteca;

6. Técnico(s) para laboratérios pedagdgicos, desde que exista
laboratério de biologia, quimica, fisica, atelié de artes, ou quadra
poliesportiva (educacao fisica);

7. Pessoal de seguranca, opcional no caso de existirem equipamentos e
seguranga;

8. Pessoal de manutencao e limpeza.

Fonte: elaboracao propria, a partir das informacdes disponibilizadas pela Capes

(2022).

O Polo EaD oferta cursos de diversas instituicdes que integram o
Programa UAB, conforme ilustra a imagem a seguir:




Figura 6. Processo de articulagdo de cursos no ambito do Programa UAB.

“A” da IES1 e
“C" da IES2

Recebe curso
“A" da IES1,
curso “C” da
IES2 e curso
“E” da IES3

0
Instituicdo IES3
Oferece os cursos

“E™, Y7 @ 4G
~

Recebe curso
“D” da IES2

Fonte: UAB Capes, 2022.

A atribuicao de manutencao de um Polo UAB pode nao ser facil
para determinados municipios, especialmente os do interior. Muitos
indicam dificuldades em contratacao ou deslocamento de servidores
municipais para atuagao no polo UAB, assim como dificuldades para
providenciar a infraestrutura tecnoldégica (computadores em
guantidade suficiente e atualizados e banda larga suficiente que
suporte o uso pelos alunos). Assim, supde-se que a atribuicao do
governo estadual que adere ao programa de mantenedor do Polo UAB
objetiva o cumprimento do principio de subsidiariedade aos
Municipios que Nao suportariam os custos de abertura e manutencao
de um Polo UAB - como ocorre nas demais politicas publicas. Cabe
lembrar que o Programa ¢ atrelado a politica nacional de formacao de
professores, cujas vagas sao preferencialmente para formar novos
professores e aqueles que estdao atuando sem formacao adequada.
Além disso, sao ofertados cursos de lato sensu, considerando a meta 16,
que prevé que, até 2024, 50% dos professores da educacao basica
devem ter formacao de pds-graduacao.

Ha polos UAB em todo o territorio nacional. Em pelo menos 19
estados, ha pelo menos1Polo EaD UAB mantido pelo governo estadual.
E discrepante a quantidade de Polos estaduais entre os estados:
conforme o grafico 3, se verifica que alguns estados possuem de 80% a




100% dos polos mantidos pelos estados, enquanto outros menos de
10%.

Figura 7. Relacdo entre o total de polos UAB e os Polos mantidos pelos governos
estaduais.
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Fonte: SisUAB, sistema de gestdo do programa, 15/09/2021.

Em 7 estados e no Distrito Federal, nenhum Polo EaD UAB é
estadual. Os existentes sao mantidos pelos municipios ou por
instituicdes de ensino federal. A Capes nao conta com um histdrico dos
motivos de tal diferenca, haja vista que o Programa foi gerido no ambito
do MEC, mais precisamente sob a gestao da Secretaria de Educacao a
Distancia (SEED/MEC) em 2005, e transferido para a Capes em 2009,
quando ja havia 2 editais para selecao de instituicdes e polos UAB
lancados 4 anos antes. Assim, a Capes recebe o programa ja com
grande parte da estrutura de polos UAB integrada.

Dessa forma, podemos concluir que, sob a perspectiva das
relacbes intergovernamentais, qualquer decisdo dos governos
estaduais na politica de educacao publica superior EaD para além do
que estabelece o Programa UAB (como a proposicao e a manutencao
de polos UAB) comprovaria autonomia na politica em questao, o que
sera investigado no proximo capitulo.

100%
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ABORDAGEM METODOLOGICA

Este estudo tem como tema as relagcdes intergovernamentais na
producao de politicas publicas de educac¢ao no estado federal brasileiro,
com foco na relagdo que se estabeleceu historicamente entre
autonomia e coordenacao federativa nessa politica. O objetivo é
mapear a atuacao dos governos estaduais no ambito da politica de
educacao publica superior em EaD, que conta com a atuag¢ao dos trés
entes da federacdao. O governo federal implementou em 2006 um
instrumento de cooperacao com governos estaduais € municipais para
inducao da politica em questao — Programa Universidade Aberta do
Brasil (UAB) — cujo objetivo é induzir a educacgao publica superior EaD.
Estado e municipios atuam tanto aderindo ao Programa UAB, ao
absorverem atribuicdes definidas pelo governo federal por meio de
politicas proprias, como também de forma simultanea por meio da
politica estadual, implementada via sistemas de ensino ou projeto
proprio, como € o caso do CEDERJ.

A analise empirica sera orientada pela teoria do federalismo, na
qual estados do tipo federal compartilham poder territorial entre dois
ou mais governos. O foco da analise recai sobre o poder territorial de
governos estaduais, buscando identificar como eles promovem
politicas publicas nacionais em seu territdrio. Serao operacionalizadas
duas categorias tedricas para permitir a compreensao do fenémeno
observado: autonomia e coordenacao federativa. As definicdes e a
captura seguem o exposto no Quadro 8:

Quadro 8. Definicdo conceitual utilizada na pesquisa empirica.

Categorias tedricas da analise empirica da pesquisa

Categorias Definicao Identificacdo
. Decisdes proprias assumidas Entrevistas e documentos
Autonomia . L
pelos governos estaduais da politica estadual
. . Atribuicdes/regras definidas Documentos dos
Coordenacao federativa coes/reg
pelo programa federal programas

Fonte: elaboracao propria.




A categoria coordenacao federativa contempla as regras
definidas pelo governo federal para a atuacao dos subentes em seus
instrumentos de cooperacao federativa, no caso desse estudo, no
Programa Universidade Aberta do Brasil (UAB).

A categoria autonomia pressupde a capacidade de governos
estaduais de tomar decisdes que ultrapassam as regras do programa
federal, formulando regras proprias para si, seja no ambito do Programa
UAB ou nas politicas estaduais. Entende-se por politicas estaduais as
acoes formuladas e implementadas no ambito de seus sistemas
estaduais de educacao superior ou de programas proprios.

Em seguida, serao dados os passos metodoldgicos para o
alcance do objetivo delineado para a pesquisa:

Quadro 9. Passo-a-passo metodoldgico da pesquisa empirica.

Etapas de processamento da pesquisa empirica

Selecao dos . . Identificagao dos governos
Analise do banco ) )
estados a estaduais que aderiram ao Programa
de dados do -
serem UAB e sao mantenedores dos Polos

Programa UAB

entrevistados UAB.
o Elaboracao do roteiro de
entrevista;
Coleta de Entrevistas o Definicao da ferramenta
dados semiestruturadas tecnoldgica a ser utilizada;
o Marcacdo do dia e horario das

entrevistas.

Selecao do o Indicada para pesquisas que
método de Analise de utilizam como ferramenta de coleta
analise dos conteudo de dados de textos como
dados categorial documentos, entrevistas, posts de
coletados internet, entre outros.
Andlise dos . o Processo de codificagao:
Entrevista ~ . Ly
dados elaboracao de categorias e codigos.

Fonte: elaboracao propria.

A seguir, sera detalhada cada etapa processual da pesquisa
empirica.




3.1 COLETA DE DADOS: ENTREVISTAS
SEMIESTRUTURADAS

Os dados foram coletados por meio de entrevistas
semiestruturadas com trés gestores estaduais envolvidos na politica de
educacao publica superior EaD. O roteiro (Apéndice A) foi elaborado
com perguntas classificadas em trés blocos tematicos:

a) Apresentacao — Mapa das atribui¢cdes da unidade
estadual gestora da politica;

b) 1° Bloco — Mapa do territério quanto a educacao
superior (Meta 12);

c) 2° Bloco - Mapa da politica estadual quanto a
educacao superior (Meta 12);

d) 3° Bloco — Mapa da percepcao da politica federal sob
a perspectiva do Programa UAB,;

As entrevistas foram realizadas entre o dia 17 de dezembro de
2021 e 25 de fevereiro de 2022 com gestores dos estados do Ceara,
Pernambuco e Rio de Janeiro. Foi utilizada a ferramenta de salas de
reuniao online, que ocorreram de forma sincrona (entrevistador e
entrevistado conectados no mesmo horario em tempo real).

3.2 SELECAO DOS ENTREVISTADOS

Para o alcance do objetivo da pesquisa, a escolha dos trés
gestores estaduais para aplicagao da entrevista deveria contemplar
dois critérios: | — Estados cujos governos estaduais tivessem aderido ao
Programa UAB; e Il — Tivessem politica de educacao publica superior
EaD (sistemas de ensino ou outro projeto de oferta de curso em nivel
superior).

Entre os dezenove estados que possuem pelo menos 1 Polo UAB
mantido pelo governo estadual, os contatos que responderam o
convite para a entrevista foram do Rio de Janeiro, do Cearda e de
Pernambuco.

O estado do Rio de Janeiro, integra a regiao considerada a mais
rica do pais, embora o estado em si esteja sofrendo uma longa crise

o .




fiscal. Ja foi a capital do Brasil e também foi o primeiro estado brasileiro
a criar uma politica de interiorizagao do ensino superior publico nos
moldes que passaram a ser adotados pelo governo federal para O
Programa UAB. Constituido em 2006, foi inspirado no modelo do
Consorcio CEDERJ, criado em 2000, que congrega as 7 universidades
publicas do estado (federais e estaduais), o CEFET/R] e 2 Institutos
Federais para a oferta de cursos de graduacao na modalidade EaD. O
consorcio permanece em funcionamento até hoje, sendo a
Universidade Aberta do Brasil uma parte das acdes que executa. Dessa
forma, ampliando o acesso ao ensino superior a populacao fluminense
a partir dessas instituicoes.

No governo do Cear3, integrante da regidao nordeste, 40% dos
matriculados Nno ensino superior sao atendidos pelo sistema estadual.
Fica atras apenas dos estados de Sao Paulo, Parana e Bahia, cujos
percentuais de alunos matriculados nos sistemas de ensino superior
estadual sao 70%, 51% e 43%, respectivamente. Salienta-se que, perante
a Constituicao, a educacao superior € atribuicao prioritaria do governo
federal. Assim, tais percentuais sao considerados altos em comparagao
aos demais estados.

Pernambuco possui 21% dos alunos do ensino superior publico
Nno sistema estadual. O Inep monitora a cada 2 anos a Meta 12. Os
dltimos resultados foram disponibilizados em 2020, com numeros de
2018. Segundo esses dados, Ceara e Pernambuco dificilmente terao o
percentual de alunos no ensino superior conforme estipulado pela
Meta 12, mesmo tendo crescimento de 8,2 e 57 para essa meta,
respectivamente, entre os anos de 2012 e 2018. O Rio de Janeiro esta
mais proximo da meta: em 2018, atingiu 28,2%, com crescimento
percentual de 7,8%, entre 2012 e 2018. Cabe lembrar que os percentuais
de crescimento englobam a totalidade de matriculados na educacao
superior, publica e privada.

Quadro 10. Caracterizagdo dos trés estados analisados na pesquisa.

Estados com simultaneidade de acdes na politica de interiorizacdo da educagao
publica superior

Dados gerais RJ CE

Regido Sudeste Nordeste Nordeste

@ -



Modelo de
simultaneidade
federativa na politica

Sistema estadual Sistema estadual

(instituicdes de (instituicdes de
ensino superior ensino superior
estaduais e estaduais) e UAB -
consorcio CEDERJ) programa federal.
e UAB - programa
federal.

Sistema estadual
(instituicdes de
ensino superior

estaduais) e UAB

- programa
federal.

Instancias estaduais
da politica de ensino
superior

Secretaria Estadual
de Ciéncia,
Tecnologia e
Inovacéo (SECTI/PE),
Secretaria Estadual
de Educacao

Secretaria de
Estado de Ciéncia,
Tecnologia e

Inovagao
(SEE/PE) e

ECTI/R
(SECTI/RI) Universidade
Estadual de
Pernambuco.

Secretaria da
Ciéncia,
Tecnologia e
Educacao
Superior do
Ceara
(SECITE/CE)

Instancias estaduais
responsaveis pelas

Secretaria Estadual
de Educacao

Secretaria da
Ciéncia,
Tecnologia e

(2012 a 2018)*

. .. SEE/PE) e .
acoes no ambito da Consorcio CEDERJ ( . / . ) Educacgao
" Universidade .
coordenacao Superior do
. Estadual de ;
federativa (UAB) Pernambuco (UPE) Ceard
(SECITE/CE)
Percentual de
matriculados no
sistema de ensino
superior estadual em 21% 18% 40%
comparacao ao total
de matriculas
publicas
Percentuais de Polos
. 79% 44% 27%
UAB estaduais ? ? ?
Percentual atingido
em 2018 da meta 12 28,2% 20,4% 22,9%
do PNE
Pontos percentuais
de crescimento da
meta 12 7,8 57 8,2

Fontes: Elaboragao prépria com base no SisUAB (2021) e no 3° ciclo de

monitoramento do PNE (Inep, 2020b).

*Tais percentuais nao sao especificos das redes estaduais, refletindo todas as ofertas
de educacao superior (publica e privada).




3.3 TECNICA DE ANALISE DOS DADOS: ANALISE DE CONTEUDO
CATEGORIAL

A técnica utilizada para a analise dos dados foi a Analise de
Conteudo Categorial, cujas categorias sao baseadas na perspectiva
tedrica de Wright (1988) e na sua classificagcao dos tipos de relacdes
intergovernamentais: inclusiva, sobreposta e autoridade independente.

Conforme os pressupostos da Analise de Conteudo Categorial
para formulacao das regras de categorizacao, realizou-se o processo de
codificacao das entrevistas dos trés gestores a fim de gerar os coédigos
de cada categoria. A formulacao das subcategorias e dos cddigos visou
extrair uma ideia conceitual sintetizadora dos textos de diversos
formatos (orais, produzidos por entrevistas, escritos, imagéticos e
digitais), como afirma Saldana:

Codificar, entao, € um método que permite ao pesquisador
organizar e agrupar dados codificados em categorias ou familias pelo
compartilhamento de suas caracteristicas. Nao se trataria, entao,
apenas de etiquetar o conteddo, mas de conectar o pesquisador dos
dados as ideias e das ideias a todos os dados pertencentes a essa ideia
(SALDANA, 2012, p. 3 apud SAMPAIO; LYCARIAO 2021, p. 46).

Dessa forma, o processo de codificagcao das trés entrevistas feitas
sintetizou trechos das falas dos entrevistados em codigos. O Quadro 11
contém trés exemplos de processamento de trechos da entrevista:

Quadro 11. Exemplos do processamento das entrevistas em cddigos.

Cédigo Trecho das entrevistas

“A SECITE/CE, seja com a educacéo superior, a SEDUC, com a

Atores educacao basica e o Conselho de Educacao, fazendo a parte das
legislagdes e integrando esse sistema.”
“Tem as metas mas a grande meta, vocé vai la nos objetivos do PNE,
dos planos estaduais e municipais, os objetivos € justamente essa
Integragao no processo de construgao coletiva e essa € a verdade, a
Articulacado

gente trabalha mais fortemente a cada tempo essa integracao do
Poder federal, estadual, municipal e com a sociedade, que também
tem responsabilidade sobre isso, ta la na Constituicao no artigo 205,
€ responsabilidade e dever do Estado e de cada cidadao que se diz




Vivo neste planeta, nesse mundo aqui, como dizia Rolando Boldrin...
‘esse Brasilzao do meu Deus”.

“A politica é boa e o apoio de vocés, gue eu nao sei como é que
Vocés estao aguentando esse tempo todo, mas, € muito bom, quer
dizer, a universidade, hoje aqui, o investimento é pouquissimo
Percepgao do porque todo o programa que é feito de que vocés aprovam tem um
Programa UAB financiamento que da para se sustentar. Légico que a questdo da
verba de capital, a gente..o governo estadual tem que entrar com
issO, ja que todo o custeio é realizado pelas politicas federais e junto
da UAB, ou nesse momento.”

Fonte: elaboracao propria.

Ao final do processamento das entrevistas, foram elaborados 5
codigos idénticos para cada categoria tedrica mobilizada na pesquisa,
conforme o Quadro a seguir:

Quadro 12. Categorias de analise da pesquisa.

Categorias e codigos da analise de conteudo categorial

Categorias Cédigos Processo analitico da codificagao
Atores Atores e instancias que participam da politica
legitimados segundo o Programa UAB
Coordenacéo Instrumentos de articulagdo promovidos pelo
federativa Articulagao Programa UAB para negociag¢do e pactuagao
dos atores dos cursos, vagas e Polos EaD a serem
Programa UAB atendidos
e n Acdes que os governos estaduais cumprem no
Atribuicoes ¢ 4 9 P
programa UAB
Atores Atores e instancias que participam da politica
legitimados segundo a politica estadual

Instrumentos de articulagao com os

Articulacao S o ~
municipios para negociagao e pactuagéo dos

Autonomia dos atores )
cursos, vagas e Polos EaD a serem atendidos
Politicas A radua
. e des que os governos estaduais cumprem na
estaduais Atribuicdes ¢ g o d x . P
politica de educacgao superior EaD
Percepcoes . .
Pe Pontos positivos e negativos do Programa UAB
do Programa . .
UAB na visdo dos gestores estaduais

Fonte: elaboracao propria.




O presente capitulo objetivou apresentar de forma sistematica
os procedimentos metodoldgicos desenvolvidos para a obtencao dos
resultados da pesquisa, que serao apresentados a seguir, juntamente
com a discussao.







RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados e a discussao sao apresentados de acordo com os
codigos produzidos a partir da abordagem metodoldgica adotada.

41 OS ATORES LEGITIMADOS A PARTICIPAR DA
POLITICA PELOS GOVERNOS FEDERAL E ESTADUAIS

Este topico se propds a mapear os atores legitimados tanto pelo
governo federal quanto pelos governos estaduais. No primeiro caso,
serao verificadas fontes documentais do Programa UAB: Decreto que
instituiu o programa, editais de chamadas UAB, documento que
regulamenta a selecao das ofertas de cursos e outros, portarias e
instrucdes normativas. ,

Foram identificados os atores que participam da formulacao e
da implementacao da politica no ambito da autonomia dos governos
estaduais, ou seja, atores que nao sao “legitimados” pelo Programa UAB
(formalmente ou informalmente) e que, por isso, participam a partir da
decisao dos governos estaduais, foco da pesquisa. O mapeamento
ocorreu a partir de consulta as normativas de criacao do Consodrcio
CEDERJ: a Lei Complementar n° 103/2002, no caso do Rio de Janeiro; a
Lei de criacao da Universidade Aberta do Brasil; e, no ambito do Cear3,
a Lei n°16.316/2017. O governo de Pernambuco ndo possui legislacado
nos mesmos termos dos outros dois governos instituindo um
“programa proprio”, uma “UAB Pernambucana”. Por isso, a
identificacao dos atuantes na politica de educacao superior EaD em
Pernambuco foi realizada somente a partir da entrevista com o gestor
estadual.

4.1.1 Atores legitimados pelo governo federal

O Quadro 13 identifica os atores legitimados pelo governo federal
para atuacao junto ao Programa UAB nos trés niveis de governo, com
as instancias representantes:

© -



Quadro 13. Conjunto de atores legitimados no ambito do Programa UAB.

Atores legitimados na politica de interiorizacdo da educacgéo publica superior
(Programa UAB)

Atores

RJ

PE

CE

Burocracia
federal

Total

Burocracia
estadual

Capes (MEC)

Secretarias do MEC, como a SETEC/MEC (legitimada pelo Edital

UAB)

Universidade
Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ)

Universidade
Federal de
Pernambuco
(UFPE)

Universidade Federal
do Ceara (UFQ)

Universidade
Federal Rural do Rio
de Janeiro (UFRRJ)

Universidade
Federal Rural de
Pernambuco
(UFRPE)

Universidade Federal
do Cariri (UFCA)

Universidade
Federal do Estado
do Rio de Janeiro

(UNIRIO)

Universidade
Federal do Vale do
Sao Francisco
(UNIVASF)

Universidade da
Integracao
Internacional da
Lusofonia Afro-
Brasileira (UNILAB)

Universidade
Federal Fluminense

Instituto Federal de
Educacao, Ciéncia e
Tecnologia de

Instituto Federal de
Educacgao, Ciéncia e
Tecnologia do Ceara

(UFF) Pernambuco (IFPE) (IFCE)
Instituto Federal de
. . Educacao, Ciéncia e
Instituto Nacional .
~ Tecnologia do

de Educacgao de Sertio -

surdos (INES) Pernambucano (IF-
SERTAO)
7 7 6

Consoércio CEDERJ

Secretaria Estadual
de Educacgao
(SEE/PE)

Secretaria da Ciéncia,
Tecnologia e Educagao
Superior do Ceard
(SECITE/CE)

Universidade
Estadual do Rio de
Janeiro (UERJ)

Universidade
Estadual de
Pernambuco (UPE)

Universidade Estadual
do Ceard (UECE)

Universidade
Estadual do Norte
Fluminense Darcy

Ribeiro (UENF)

Universidade Estadual
do Cariri (URCA)




Universidade Estadual
- - do Vale do Acarau
(UVA-CE)
Total 3 2 4
. Secretarias Secretarias . .
Burocracias . L Secretarias Municipais
municipais* Municipais de Municipais de e seluezcie
Educacao Educacao
Total 43 28 4]
Férum Estadual Férum Estadual Férum Estadual
Instancia de Coordenadores de Coordenadores de Coordenadores de
representacio Polos UAB do RJ Polos UAB do PE Polos UAB do CE
dos atores Férum Nacional de Férum Nacional de Férum Nacional de
Coordenadores UAB Coordenadores UAB Coordenadores UAB

Total 2 2 2

Total Geral** 55 39 53

Fonte: elaboragao propria.
* Quantitativo de municipios com Polos UAB.

** Foram excluidas as instancias de representacao tendo em vista que elas foram
consideradas individualmente na contagem das burocracias.

Os atores legitimados pelo governo federal em todos os niveis
governamentais sao, basicamente, os necessarios para implementacao
do Programa: a Capes e as secretarias do Ministério da Educacao que
possuam politicas de formacao docente e desejem acordar uma
parceria com a Capes (SETEC, SEALF, SEB, SEMESP) sao responsaveis
por formular, gerir e financiar os cursos junto as instituicdes integrantes
do programa; as secretarias estaduais e municipais de educagao (ou,
em alguns estados, as secretarias estaduais de Ciéncia e Tecnologia)
sao responsaveis pela abertura e manutencao dos Polos UAB; e as
instituicdes publicas de ensino superior federais e estaduais sao
responsaveis pela oferta de cursos pelo programa. Também foram
instituidas por meio de portarias da Capes as instituicdes
representantes dos mantenedores de Polos e das instituicdes de
ensino: o Férum Nacional de Coordenadores UAB e os Féruns Estaduais
dos Coordenadores de Polos UAB. Possuem prerrogativas formais para
indicacao de agendas de discussdes sobre questdes relativas ao
programa como fomento, regras do edital e operacionalizacao do
programa. O Decreto n° 9.759/2019 extinguiu colegiados da
administracao publica federal e, apesar de as duas instancias
permanecerem exercendo suas atividades, as de representacao das
instituicdes ocorrem com menor influéncia. A situacao é bem diferente




dos representantes dos Polos UAB, que conquistaram maior poder de
influéncia e participam das decisdes referentes ao processo de
articulagao dos cursos junto a Capes e as instituicoes.

Uma hipdtese para a atuacao mais contundente dos Foruns de
Coordenadores de Polos envolve o processo de articulagcao dos cursos
junto aos Polos UAB, delineados nos editais UAB, que possui algumas
diretrizes sobre a escolha dos polos pelas instituicdes visando a
interiorizagao das ofertas de cursos ja que ocorrem em polos de
capitais, regides metropolitanas e médios municipios (estes bastantes
articulados pelas instituicdes). Assim, alguns mecanismos para o
direcionamento das instituicdées nas escolhas dos Polos sao feitos nos
editais UAB. No entanto, tais mecanismos nao definem os polos UAB
para cada instituicao, havendo ainda certa flexibilidade de escolha dos
polos. Dessa forma, ha uma necessidade de mobilizacao por parte de
Coordenadores de polos para obter ofertas de cursos, estabelecendo
didlogo com as instituicdes ofertantes (que definem quais polos irao
atender). Outro mecanismo que induz acdes dos coordenadores de
Polo é o pagamento de uma bolsa, a qual somente fazem jus em caso
de quantitativo minimo de alunos em seus polos. O valor, atualmente
de R$ 1.100,00, é bastante atraente em alguns municipios.

Ja a instancia representativa dos Coordenadores UAB, composta
por representantes das instituicdes publicas de ensino, possui menos
pontos de convergéncia. Isso ocorre, pois, as instituicdes tém politicas
institucionais proprias que as levam a agir em multiplos campos e
também porgue nem sempre ha convergéncia entre tais politicas.
Cabe salientar que a Capes, por meio do Programa UAB, nao define o
modelo de EaD a ser adotado pelas instituicdes, embora o fomento
dado tenha papel no desenvolvimento das politicas de educacao a
distancia das instituicdes.

Também cabe fazer a consideracao dos atores municipais, que
sdao a maioria dos atores legitimados por conta da maior quantidade de
entes federativos. Sao os principais mantenedores de Polos UAB —em 7
estados, sao 0s Unicos, hao contando com a presenca do governo
estadual. O mapeamento apresentado somente se refere aos governos
municipais mantenedores dos Polos e que sdo, de fato, os que possuem
contato direto com a Capes. Nao € incomum a ida de prefeitos a Capes
em busca de informacdes sobre o Programa UAB, aproveitando a
viagem feita a Brasilia para outros fins. No entanto, ainda se
compreende que € uma acao de menor frequéncia do que 0 acesso aos
governos estaduais e, por isso, nao houve a indicacao da totalidade de
municipios nos referidos estados.




Portanto, apds o mapeamento dos atores legitimados pelo
governo federal no ambito do Programa UAB, observa-se que ha um
numero consideravel de envolvidos na operacionalizacao do Programa.
A dinamica entre os atores € igual basicamente em todos os estados,
com excec¢ao do Rio de Janeiro, que conta com o Consoércio CEDERJ
intermediando o contato entre municipios e Capes. As guestoes
referentes aos Polos UAB do Rio de Janeiro sao tratadas diretamente
com o governo estadual e nao com os municipios (com exce¢cao de um
minimo de polos que nao fazem parte do Consorcio). A mesma
dindmica nao ocorre nos demais estados, inclusive no Ceara e em
Pernambuco. Na entrevista do gestor estadual do Cear3, é trazida uma
mediacao em prol de um municipio que teve o pedido de polo UAB
negado, mas tal atuacao nao € formal como no Rio.

4.1.2 Atores legitimados pelo governo estadual

O préoximo quadro apresenta o mapa dos atores legitimados pelo
governo estadual, conforme decisao propria, para atuacao junto a sua
politica de educacao superior EaD. Cabe considerar que, no caso do Rio
de Janeiro, os atores foram todos definidos na lei de criacdo do CEDERJ.
Ja no caso do Ceara, a lei de criagcao da Universidade Aberta do Brasil
no ambito do Ceard, Lei n.° 16.316/2017, ndo identifica todos os atores
mencionados na fala do entrevistado. Em Pernambuco, por ndao haver
normativa que defina os atores da politica estadual, o mapeamento foi
feito somente a partir da entrevista com o gestor estadual.

Quadro 14. Atores legitimados nas politicas estaduais de educacgao publica superior.

Atores legitimados pelo governo estadual na politica de interiorizacao da educacao
publica superior

Atores RJ PE CE
Representantes Secretaria Estadual Secretaria da Ciéncia,
indicados pelo de Ciéncia, Tecnologia e Educagao
Governador do Tecnologia e Superior do Ceard

Burocracias Estado Inovacao (SECTI/PE) (SECITE/CE)

estaduais

secretaria de Secretaria Estadual
Estado de Ciéncia, Universidade Estadual

Tecnologia e de(SEs;/%aéao do Ceard (UECE)
Inovacao (SECTI/RJ)




Total

Burocracias
federais

Universidade
Consoércio CEDERJ Estadual de
Pernambuco (UPE)

Universidade
Estadual do Rio de -
Janeiro (UERJ)

Universidade
Estadual Do Norte
Fluminense Darcy

Ribeiro (UENF)

representantes do
guadro permanente
de pessoal da
Fundacao CECIERJ, -
indicados pelos
servidores através
de processo eletivo.

6 ‘ 3

Universidade cniverEieRe

Federal do Rio de FeesrE] el
Janeiro (UFRJ) PErEaUEe
(UFPE)

Universidade

Universidade Federal Rural de

Federal Rural do Rio

. Pernambuco
de Janeiro (UFRRJ) (UFRPE)
Universidade Universidade
Federal do Estado Federal do Vale do
do Rio de Janeiro Sao Francisco
(UNIRIO) (UNIVASF)

Instituto Fed. De
Educ., Ciéncia e
Tecnologia de

Pernambuco (IFPE)

Universidade
Federal Fluminense
(UFF)

Universidade Estadual
do Cariri (URCA)

Universidade Estadual
do Vale do Acarau (UVA-
CE)

Secretaria de
Planejamento do
Estado

Secretaria Estadual do
Meio Ambiente

Conselho Estadual de
Educacao

Secretaria de
Desenvolvimento
Agrario

Secretaria da Fazenda

Conselho estadual de
educacao

10

Universidade Federal do
Ceara (UFQ)

Universidade Federal do
Cariri (UFCA)

Universidade da
Integracao
Internacional da
Lusofonia Afro-Brasileira
(UNILAB)

Instituto Federal de

Educacgao, Ciéncia e

Tecnologia do Ceara
(IFCE)




Instituto Federal de
Educacao, Ciéncia e
CEFET/R] Tecnologﬁa do i
Sertao
Pernambucano (IF-
SERTAO)
Total ’ 3 ’ 3 ‘ 4 ‘
. Secretarias Secretarias . L
Burocracias L . Secretarias Municipais
municipais* Municipais de Municipais de ol Edlucacis
Educacao Educacao
Total ‘ 92 ‘ 184 ‘ 184 ‘
Ed::‘c;:ggo ) Universidade )
P . Catodlica
superior
Total ‘ o) ‘ 1 ‘ o ‘
Sociedade Brasileira ..
P ara o Progresso da Consorcio -
Instancia de P Ciencia (SBPC Universitas
representacio iéncia ( )
dos atores Academia Brasileira )
de Ciéncias (ABC)
Total ‘ p) ‘ 1 ‘ o ‘
Instancia - Consoércio Nordeste Consoércio Nordeste
Total ‘ 2 ‘ 2
Outros - Legislativo Federal Legislativo Federal

Total ‘ ‘ 1 1 ‘

Total geral

Fonte: elaboracao propria.

No que concerne as burocracias do poder executivo dos entes
federativos, as politicas estaduais de educagao superior publica EaD
ampliam alguns atores das burocracias estaduais. Elas incluem outros
orgaos do executivo estadual (outras secretarias estaduais) e
minimizam a burocracia federal. Ndo ha a presenca do MEC e/ou da
Capes, permanecendo como atores federais as instituicdes federais de
ensino superior.

A burocracia municipal € ampliada pelo potencial acesso dos
municipios ao governo estadual e pela contemplacao de todos na
politica estadual. Porém, o contato entre os dois entes, segundo a fala




dos gestores do Ceara e Pernambuco, € mediada por associa¢cdes de
representantes dos municipios, a APRECE e a AMUPE,
respectivamente:

[..] n6s temos um projeto entregue a Aprece, associagcao dos
prefeitos do Estado do Ceara para oferecer cursos de
especializagao para os gestores das escolas municipais de todos
0S Municipios em parceria com a Aprece [..]. (gestor estadual 1).

[...] @a AMUPE ¢ a associacdo dos prefeitos [..], € ela que favorece
Mmuito nossas conversas com os prefeitos de incentivo a
educacao superior [...]. (gestor estadual 3).

Outra instancia interfederativa a nivel estadual apresentada nas
falas dos gestores do Ceara e Pernambuco € o Consoércio Nordeste, que
poOsSsui uma camara tematica voltada para a discussao da politica
educacional da regidao. O Programa UAB e outras politicas estaduais
similares vém sendo pautadas pelo Consodrcio. Elas inspiram um projeto
de criacao da Universidade Aberta do Nordeste (UAbLEN)%°? ainda
vinculada ao programa UAB, proxima aos moldes do CEDERJ e parte
financiada pelo governo estadual, parte pelo governo federal. Além
disso, os Polos UAB seriam utilizados para novas ofertas financiadas
pelos governos estaduais.

Novos tipos de atores seriam contemplados ja que, no caso do
Programa UAB, sao participantes praticamente os atores estatais, que
implementam o Programa. A participacao do legislativo federal
aparece nas falas dos gestores do Ceara e Pernambuco com fungao de
financiar projetos das politicas estaduais de educacao superior a
distancia. No entanto, somente Pernambuco obteve éxito — que foi
muito comemorado pelo gestor. De fato, verifica-se que a proposta de
Pernambuco era muito mais atrativa para o financiamento de
parlamentares que, geralmente, dao maior importancia a construcao
de obras:

Em Itabira, agora, nés juntos com alguns deputados estamos
construindo um polo extraordinario 13; vai servir toda regidao do
Sertdo do Pajed. E um polo que tem 12 salas grandes,
bibliotecas, auditérios, entendeu? Tem uma infraestrutura
maravilhosa. E do estado e estd sendo feito com emenda
parlamentar...por incrivel que parega...(risos). Entdo, assim, foi

20 UPE debate sobre "Universidade Aberta dos Estados do Nordeste”. Universidade de Pernambuco, 2018.
Disponivel em: http://www.upe.br/noticias/upe-debate-sobre-universidade-aberta-dos-estados-do-
nordeste.html. Acesso em: 24 out. 2022.

21 Estados discutem criagéo de universidade aberta do Nordeste. CODED/CED, 14 nov. 2019. Disponivel
em:  https://www.ced.seduc.ce.qov.br/2019/11/14/estados-discutem-criacao-de-universidade-aberta-do-
nordeste/. Acesso em: 24 out. 2022.



http://www.upe.br/noticias/upe-debate-sobre-universidade-aberta-dos-estados-do-nordeste.html
http://www.upe.br/noticias/upe-debate-sobre-universidade-aberta-dos-estados-do-nordeste.html
https://www.ced.seduc.ce.gov.br/2019/11/14/estados-discutem-criacao-de-universidade-aberta-do-nordeste/
https://www.ced.seduc.ce.gov.br/2019/11/14/estados-discutem-criacao-de-universidade-aberta-do-nordeste/

escolhido o municipio de Itabira, dentro do sertao, porque é
mais central do que o0s outros municipios; ta
desenvolvendo...agora, vai desenvolver outros cursos em
Ouricuri, outro prédio em Ouricuri e outro prédio em Surubim.
Entdo, quer dizer, pegaram o Norte, o Centro e o Agreste para
se botar os grandes polos de educagao a distancia do Estado.
(Entrevistado 3).

A politica estadual de Pernambuco foi a Unica a legitimar um
ator do setor educacional privado entre os participantes para
formulacao e implementacao da politica em questdo. Ja o Rio de
Janeiro foi o Unico que formalmente legitimou, em sua politica, a
atuacao de representantes do setor cientifico como a Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Academia Brasileira
de Ciéncia (ABC).

Concluimos que as politicas estaduais ampliam os tipos de
atores participantes em comparacao ao que é definido no ambito
federal do Programa UAB. Também minimizam a participacao do
governo federal, embora contemplem as instituicées federais de
educacao superior e, inclusive, financiam acgdes das instituicdes
federais, nao restringindo os recursos as suas instituicoes.

4.2 INSTRUMENTOS DE ARTICULACAO ENTRE OS
ATORES PARTICIPANTES DA POLITICA FEDERAL E
ESTADUAL DE EDUCACAO SUPERIOR PUBLICA

Esta analise identificou as formas de articulacao da politica
nacional de educacao superior a distancia (UAB) e dos trés estados,
avaliando instrumentos normativos, de planejamento, de
monitoramento, de negociacao e pactuacao da politica ou quaisquer
outros que articulem acdes tanto no Programa UAB quanto na politica
estadual dos estados analisados. O Quadro 15 apresenta os
instrumentos formais do Programa UAB e os que foram citados pelos
gestores estaduais:

Quadro 15. Instrumentos de articulagao entre os atores participantes da politica
federa e estadual de educacdo superior publica.

Articulacao entre os atores da politica

Instrumentos de articulagao




1. Plano Nacional de Educacgao Sim Nao Sim Sim
(Meta 12,15 e 106) informado
2. Planos estaduais Nao Sim Sim Sim
3. Orientagdes normativas do
programa que regulam?ntam . NZo NZo N3o
acdes como a concessdo de Sim . . .
. informado informado informado
cotas de bolsas, admissao de
Polos UAB, etc.
4. Lei/Decreto de criacado dos Sim Sim NP Sim
programas
5. Ac?rdp de coo?eragao Sim Sim ' Nao Sim
técnica/Convénio informado
6. Reunides/Eventos do N .
Programa que congregam os Sim Nao Nao Sim
9 . 9 greg informado  informado
diversos atores
7. Instrumentos de gestao Sim . Nao . Nao Sim
informado  informado
8. Instancias de negociagao e ~ Nao Nao Nao
~ Nao . . .
pactuacao informado  informado  informado
9. Visitas Técnicas* Nao Sim Sim Sim
10. Sistemas de gestdo das . . Nao Nao
~ Sim Sim . .
acdes pactuadas entre os entes informado  informado
11. Canais de comunicagao
formais entre os entes . . Nao .
. . . Sim Sim . Sim
(comunicados formais, equipe informado
técnica de atendimento, etc))

TOTAL ‘ 8 ‘ 6 ‘ 3 | 8
Fonte: elaboracao propria.

* Informacao verificada por meio de pesquisa na internet.

Optou-se por indicar os casos em que nao ha confirmacao pelos
gestores como “nao informado”, haja vista que o roteiro da entrevista
nao pontuou claramente tais questdes. Somente 0s casos em que 0s
entrevistados citaram explicitamente instrumentos de articulacao é
qgue houve a indicagao de “Sim”.

O Programa UAB conta com oito instrumentos de articulacao de
acoes com governos estaduais e municipais, mantenedores de polos e
instituicdes de ensino integrantes da UAB. A Capes conta com
coordenacdes com atendimento aos entes federativos e as instituicoes
(e-mail, telefone, reunides etc.); oferece sistemas informatizados de




coleta de dados para concessao de financiamento e monitoramento do
Programa UAB; emite diversos comunicados formais (oficios-circulares)
para orientacdes quanto as regras do Programa; assina acordos de
cooperacao técnica com as instituicdes que ofertam os cursos e com os
mantenedores dos Polos UAB; e orienta acdes para o cumprimento das
metas 12,15 e 16 do atual Plano Nacional de Educacao.

O CEDERJ possui o mesmo quantitativo de instrumentos, sendo
a politica mais institucionalizada em comparacao as demais, haja vista
gue o Consorcio CEDERJ se constituiu quase como uma “universidade”.
SO nao é possivel defini-la dessa forma devido a existéncia de uma
“universidade estadual virtual” voltada para a oferta de cursos de
graduacao na modalidade EaD. Este € o caso de Sao Paulo, que fundou,
em 2012, a UNIVESP (Universidade Virtual do Estado de Sao Paulo). A
instituicdo chegou a aderir ao Programa UAB, mas nunca participou
dos editais de selecao de institui¢cdes, cursos e vagas do Programa.

O gestor do Rio de Janeiro cita que, mesmo apds a abertura dos
Polos CEDERJ pelos municipios, o contato entre estes mantenedores
municipais e o CEDERIJ permanece constante, pois “a gente tem que
permanecer motivando o territério”. Nao foram explicados os meios
utilizados pelo CEDERJ para motivar os municipios mantenedores dos
Polos. Em uma busca na internet, encontram-se noticias nos sites dos
Mmunicipios a respeito de visitas técnicas do CEDERJ aos municipios em
gue ha Polos EaD para tratar de questdes da politica estadual. No Cear3,
a Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educacao Superior do Ceara
(SECITE/CE) também possui como instrumento de articulacdo as visitas
técnicas aos Polos EaD municipais e estaduais.

As visitas previstas no ambito do Programa UAB aos Polos estao
vinculadas ao processo de monitoramento, quando se verifica se ainda
permanecem as condi¢cdes minimas exigidas para o funcionamento de
um Polo (observadas na adesao ao Programa).

Portanto, o quantitativo de instrumentos de articulacao
mobilizados pelas politicas estaduais varia entre os estados seguindo a
l6gica de “quanto mais institucionalizado é o programa/politica
estadual, maior o quantitativo de instrumentos de articulagao”. O RJ é
o0 estado com maior quantidade, enquanto Pernambuco traz poucos
instrumentos. Além disso, dois foram unanimes nas politicas estaduais:
a orientacao das acdes a partir do Plano Estadual e de suas metas e as
visitas técnicas junto aos municipios mantenedores dos Polos UAB.
Porém, nenhum deles é utilizado pelo Programa UAB.

© -



4.3 O REAL PAPEL DOS GOVERNOS ESTADUAIS NA
POLITICA DE EDUCACAO PUBLICA SUPERIOR EAD NOS
ESTADOS DO CEARA, RIO DE JANEIRO E PERNAMBUCO

O Programa UAB se constitui como a principal acao indutora do
governo federal para a interiorizacao da educacao publica superior EaD.
Estabelece atribuicdes para os trés entes da federacao, ja discutidas no
capitulo tedrico desta pesquisa. No entanto, as entrevistas com o0s
gestores estaduais capturam diversas outras atribuicdes assumidas
pelo governo estadual. O Quadro 16 indica a dinamica federativa no
ambito da politica de educacao superior EaD e o “real” papel que os
governos estaduais assumem:

Quadro 16. Atribuicdes das politicas nacionais e estaduais.

As relagoes intergovernamentais da educacgao publica superior EaD

Politicas Papel Defini¢do do Atribuicoes
papel

Programa UAB Agentes do Implemelnjcagéo x
da politica Abertura e manutencao
(Coordenacéao governo definida pelo dos Polos UAB estaduais
federativa) federal governo federal
Apoio a manutengao dos
Polos UAB municipais
Abertura de Polos EaD
préprios sem vinculagdo a
UAB
Polltlca:c. Fomento a infraestrutura
estaduais . tecnoldgica das
(CEDERJ, }JACE e Co- E,x'pansao da, instituicdes estaduais
expansao do politica para além
. gestores da . -
sistema estadual olitica da definida pela Aproveitamento da
de ensino P UAB infraestrutura do
superior Programa UAB para
pernambucano) potencializar outras agdes
na educagdo, como a
expansao da pds-
graduagao, oferta de pré-
vestibular e ofertas de
CUrsos para areas de
conhecimento ndo
atendidas pela UAB




Articulagdo com Articulagcdo com as
politicas politicas de formacgao
municipais docente dos municipios

Viabilizador da

politica no estado Ampliagdo do fomento
em que os valores estratégico para o
definidos no Programa UAB (bolsas e
Programa ndo séo custeio)
atrativos

Participacao positiva em
espacos em que se
disputa o sentido da
politica

Ativismo politico
em prol da
politica

Fonte: elaboracao propria.

O papel definido no Programa UAB para os governos estaduais,
agentes do governo federal (WRIGHT, 1998), consiste em implementar
a politica federal assumindo as atribuicdes definidas a eles pelo
Programa, que consistem na abertura e manutenc¢ao de polos UAB
estaduais. Isto € reforcado nos seguintes aspectos: o Programa nao
conta com nenhuma diretriz indutora de priorizacao de abertura de
Polos pelos governos estaduais, ficando a disposi¢cao de qualquer um
dos entes (governos estaduais e municipais) se manifestarem a
qualquer tempo para a abertura dos Polos; € atribuicao da Capes definir
critérios e requisitos para abertura dos Polos UAB, nao havendo
participacao dos governos estaduais na construcao de tais regras; e nao
ha conhecimento de diversas acdes que foram informadas pelos
entrevistados. Inclusive, a funcao de subsidiariedade aos polos
municipais é bastante significativa para o programa, bem como o
reforco orcamentario de bolsas e custeio. No estado do Rio de Janeiro,
o CEDERJ viabiliza a implementacao do programa. Informalmente,
sabe-se que ha dificuldades de oferta de cursos pelo programa no
estado de Sao Paulo devido ao valor pouco atrativo dos recursos da UAB
para instituicdes publicas do estado, além dos poucos cursos de
graduacao oferecidos no estado. A atuacao somente € possivel com o
reforco financeiro feito pela prefeitura de Sao Paulo.

O papel dado aos governos estaduais nessa politica € o mesmo
identificado nos diversos estudos sobre a funcao dos governos
estaduais em politicas promovidas apos 1988: subsidiar municipios em
seu territério que nao se demostram capazes de assumir atribuicdes
imputadas a eles. Conforme tais estudos, diversas politicas formuladas
pelo governo federal possuem 0s mMunicipios como os principais




implementadores, restando aos governos estaduais um papel residual,
com atribui¢cdes pouco definidas.

No ambito da UAB, o mesmo modelo foi proposto. Caberia aos
governos estaduais prover os Polos UAB estaduais nos municipios que
Nnao pudessem assumir os custos dos Polos. Os estudos sobre relacdes
intergovernamentais classificam este tipo de relacdao proposta pelo
governo federal como “agentes do governo central” (WRIGHT, 1998). No
entanto, as entrevistas esclarecem que, nestes trés estados, os
governos estaduais assumiram o papel de “co-gestores” da politica,
deixando suas marcas na politica federal. Ou seja, embora tenham
assumido a atribuicao delineada pelo programa federal, ndo o fazem de
forma passiva, mas vinculados as questdes que se apresentam em seus
territdrios. Dessa forma, verifica-se uma dinamica federativa em que os
governos estaduais decidem suas acdes na politica federal
desconsiderando o planejamento governamental pois, no caso destes
trés estados, a politica ja existia nas acdes dos governos estaduais. Afala
dos trés gestores passa a nitida percepg¢ao de que a politica “é deles” e
que a UAB € um apoio as acgdes estaduais. Ou seja, Nao sao sO um
elemento residual, como a politica federal os classifica, mas sim
formuladores da politica em seus estados. As falas elucidam como a
politica federal encontrou uma ac¢ao prévia dos estados nesse sentido:

[.] nds somos um estado que ndés estamos com 3
universidades estaduais, existe hd mais de 30 anos, todas as 3:
ao UECE tem 45 anos, td completando 50 anos; a UVA é
instalada em Sobral no interior e a URCA em Crato no Cariri,
também. A UECE é em Fortaleza, mas tem sete unidades no
interior. Olhe bem, dessas unidades, seis tém 40 anos no
interior fazendo a interiorizacao da educagao superior
regionalizada e com participacdo dos municipios.. entdo é
uma realidade, né? (Entrevistado 1)

As vezes, nos [CEDERI]] somos motivados, né? Chega,
diariamente, convites desses municipios para abertura de
Polos CEDERJ...E ai, a gente comeca esse levantamento. Nao é
algo rapido, né? Entdo, sao diversas conversas até a
implementacao. Quando vocé fala em graduagdo, tém as
universidades que fazem... as estaduais, aqui [CEDERJ] tém
federais..universidades que sdao bem renomadas que faz o
ensino presencial e que, também, nao deixa de fazer
interiorizagdao por exemplo a gente tem a UERJ que hoje ela
tem graduagao presencial em outros territdrios, também
fazem interiorizagao... a nossa diferencga é o EaD. (Entrevistado
2).




A universidade de Pernambuco ja nasceu interiorizada de uma
certa forma. temos Campus em Garanhuns, em Caruaru, em
Petrolina, em Salgueiro, Arcoverde. Entao nestas cidades, nés
temos campus universitarios do governo [estadual]. E agora,
com a politica da educagdo a distancia junto com a
Universidade Aberta do Brasil, nés temos mais 16 polos do
estado [de Pernambuco]. Entao, nés estamos, como se diz
aqui, do cais ao sertdao. A palavra magica que eu acho que a
universidade tem e que a UAB também trouxe foi exatamente
“interiorizagao”. Eu acho que as pessoas nao podem ser
crucificadas pelo simples fato de terem nascido em uma
cidade pequena e nao ter a oportunidade de estudo. E a UAB
tem provocado isso de uma forma muito agradavel e como
tem também do lado de vocés e nosso. A interiorizagao foi uma
mao lavando a outra, ou seja, a universidade era interiorizada e
junto com programa da Universidade Aberta do Brasil
completamos todos os polos e com isso nds temos articulagao
com os prefeitos, com servidores e agora, maior participagao
do governo do estado.. Vamos ter uma reuniao com ele
porque o nosso Governador passou a ser presidente do
Consoércio Nordeste. (Entrevistado 3).

Outra atuagcao no ambito da politica de educacao publica
superior EaD é o ativismo destes gestores nos espacos em que ha
disputa pelo significado da politica, como verificado na fala do gestor 1:

Entdo a gente ja comegou a trabalhar essa evolugao estatistica,
qualitativa, da Educacao Superior, a partir do ensino presencial
e a distancia com outro perfil, com outra aceitagao, com outra
analise..a resisténcia que antes existia, que eu via nas
assembleias, inclusive, em audiéncias publicas e hoje, é outra
coisa.

Diferente da atuacao do setor privado na educacao superior EaD
- com a modalidade ja consolidada —, nas instituicdes publicas ainda
nao houve a institucionalizacdao dos cursos a distancia. As ofertas atuais
sao fomentadas pelo Programa UAB, embora isso ndao se configure
como fragilidade da modalidade EaD nas instituicdes integrantes do
Programa. Praticamente todas as instituicdes publicas de ensino
superior, como as universidades federais e estaduais e os Institutos
Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnhologia, atuam no Programa (sao
raras as excecdes, como a USP e a Unicamp, que sao integrantes da
UAB, mas nunca ofertaram cursos). Além disso, ha uma grande
demanda de vagas pelas instituicbes que nao é suficientemente
atendida pelo programa. A pandemia da Covid-19 constituiu uma
“lanela de oportunidades” para discutir a modalidade EaD nas




instituicdes publicas. Isso foi capitaneado pela Secretaria de Educacao
Superior (SESU/MEC), érgdo responsavel pela “institucionalizacdo”
dessa modalidade junto as instituicdes federais, com foco nas
universidades. No entanto, fica uma incognita sobre a ac¢ao da
SESU/MEC em relacdo as universidades estaduais, haja vista que as
propostas do MEC sao restritas as universidades federais enquanto a
UAB também engloba as estaduais. Portanto, as acdes definidas pela
Secretaria ndao envolvem as politicas de expansao e fomento das
universidades estaduais.

4.4 A VISAO DOS GESTORES ESTADUAIS SOBRE O
PROGRAMA UAB

Por fim, investigou-se as concepc¢des dos gestores estaduais
entrevistados sobre o Programa UAB e seu modelo de gestdo. As falas
refletem um misto de concepcdes positivas pelo apoio financeiro que o
programa constituiu para a politica estadual, mas também indicam
fragilidades que o programa possui. Tais percepcdes sao apresentadas
no Quadro 17:

Quadro 17. Percepcao dos governos estaduais sobre o Programa UAB.

O que dizem os entrevistados sobre o Programa UAB

Perspectiva RJ PE CE

Motivos
s

Apoio financeiro as universidades
estaduais ou ao programa estadual

Ampliacdo do acesso a educagao
Positiva superior para a populagao Sim Sim Sim
historicamente excluida

Fixagao de recursos humanos

- o . - Sim -
gualificados nos municipios interioranos
Déficit da oferta para atendimento da .
Sim Sim Sim
demanda atual
Imprevisibilidade de provisdes de vagas Sim Sim Sim
pelo Programa UAB
Negativa
Regras do edital pouco flexiveis - Sim -

Valores das bolsas pagas para as equipes
gue atuam Nnos cursos (tutores, Sim - -
professores, Coordenadores etc.)

Fonte: elaboracao propria.




Conforme o quadro com as falas dos gestores estaduais, a
concepcao positiva do Programa é motivada pelo repasse de recursos
(fomento) e pelos resultados e impactos que consegue atingir. Estes
dizem respeito especialmente a democratizacao do acesso a educacao
publica superior, ampliando acesso para uma populagcao
historicamente excluida das politicas publicas ou que possui grandes
dificuldades para isso, que habita o interior do Brasil, assim como fixar
essas pessoas qualificadas nos municipios. E bastante conhecida no
meio educacional a migracao que muitos residentes de pequenos
municipios fazem para dar continuidade aos seus estudos. O retorno
para 0 municipio de origem, apds conclusao dos estudos, quase Nnao
ocorre.

Afala gue maisretrata a concepcao positiva do Programa no que
concerne a ampliacao do acesso a educacao superior para a populagao
historicamente excluida € do gestor 3:

[.] nos municipios vocé vé histérias que vocé fica
encantado..vocé vé o menino que estudava em cima da arvore;
VOocé vé a mae que depois de criar os filhos, estd |a fazendo o
curso com a gente;vocé vé depoimentos de vocé ficar
encantado com a acao que vocé fez sem saber que ia dar uma
coisa tdo positiva para uma pessoa tao pobre, tao longe, &
dentro do sitio... A gente tinha 1a em Floresta, uma senhora
chamada dona Maria. todo dia ela pegava um jumentinho, ia
para aula, fazer aula pratica e assistir as aulas |a no Polo porque
ela ndo tinha computador e no sitio dela ndo chegava internet.
Os filhos ja estavam todos grandes, e ela brigou com o marido,
disse..agora, quem estuda sou eu... passou no vestibular e
optou pelo curso de Pedagogia. Nao tem preco isso. Entdo, o
programa UAB deu essa oportunidade a muita gente. Nao foi
pouco ndo..e isso Ndo € sé em Pernambuco ndo..eu visitei
outros estados, vocé vai conversando com outros
coordenadores de universidade...é fantastico, maravilhoso...

Ja a perspectiva negativa do Programa, na visao dos trés
gestores, é a dificuldade de expansao do programa, o que ocorre pela
imprevisibilidade dos editais UAB, pelos valores (segundo o gestor do
Rio de Janeiro, o custo de vida na regiao costuma ser maior do que em
outros estados) e pelas regras definidas, especificamente, para a
distribuicao das vagas do programa.

O déficit de vagas fomentadas pelo programa e a falta de
previsibilidade de lancamento dos editais de selecao aparecem na fala
dos trés gestores. Tais declaracdes sao compreensiveis, haja vista o
impacto causado nos atores que implementam o Programa. Primeiro
pela descredibilidade causada pela interrupcao de ofertas. Alinhado a




isso, as prefeituras que mantém os Polos UAB investem recursos sem
que o polo permaneca em utilizagdo e as instituicdes passam a conviver
com instabilidade orcamentaria por falta de novos ingressantes.
Ademais, a imprevisibilidade nao permite o planejamento por parte dos
atores — ou, quando ha planejamento, nao € possivel cumprir. Portanto,
a imprevisibilidade de abertura de editais e o fato da UAB se constituir
como uma acgao discricionaria do governo federal (embora ja dure 16
anos), que pode ser finalizada a qualquer tempo, constituem um
desafio.

Aparece na fala do gestor 3 que a “amarragao” do edital também
seria um ponto negativo, conforme trecho abaixo:

[.] o que as vezes mata e o grupo dos coordenadores ja
perceberam isso é a forma como ¢é feito o edital. O edital, as
vezes sai muito amarrado. Ai, aquilo que a gente pensa
enguanto meta, enquanto objetivos, que sdo muito bonitos a
guestdo da Universidade Aberta do Brasil, as vezes o edital sai
e mata essa questao de vocé atender ou alcancar aguelas
metas e objetivos que esta na sua instituicao pela amarragao.
Eu também entendo que um edital e ndo ter dinheiro para dar
ao povo. Porgue quando eu solto um edital aqui, também para
video aula, eu sei que eu tenho 10 mil eu s6 posso contratar
tantas aulas a tanto. Se nao entrar ninguém eu fiquei parado,
mas alguém vai entrar para fazer. Entao, o que se pensa é isso,
que o edital é feito para uma amarragao.

Por dltimo, o gestor 2 indica que o problema mais contundente
seria o valor das bolsas pagas para os profissionais que atuam nos
Programa. Conforme ja citado em outro tépico, a atuacao do CEDERJ
com ampliacdo do valor das bolsas € uma acao extremamente
estratégica para o Programa UAB. Sem tal acao, o Programa seria
inviabilizado no estado:

Eu acho que o que poderia melhorar no Programa é a questao
dos valores das bolsas que ai vocé motiva mais a permanéncia
dos profissionais que estao por tras, né, desses alunos entdo... a
gente vem fazendo estudo para ver o que que a gente pode
melhorar ou até mesmo o que que a gente pode levar para
uma discussdao para que a gente possa regularizar isso ou
melhorar condi¢cao dessas pessoas que estao por tras ai da tela
ou presencial 1a no nosso Polo. (Entrevistado 2).







CONCLUSAO

Esta pesquisa buscou aprofundar a compreensao das relacdes
intergovernamentais na producao de politicas publicas sob a
perspectiva dos governos estaduais, no ambito da politica de
interiorizagcao da educacao publica superior EaD como campo empirico
da pesquisa, com foco nas relagdes intergovernamentais do Programa
UAB. Os estudos sobre a participacao dos governos estaduais ainda sao
residuais. Verificou-se que, embora o Programa UAB tenha um
desenho definido pelo governo federal, que legitima os atores da
politica, os instrumentos de articulagao entre os atores, suas atribui¢coes
e os objetivos do programa, tal desenho é transformado ao ser
implementado pelos governos estaduais. Foi possivel visualizar esse
cenario nas entrevistas com gestores estaduais do Ceara, de
Pernambuco e do Rio de Janeiro.

Os governos estaduais deslegitimam determinados atores e
legitimam outros; fazem uso de instrumentos de articulacao que nao
constam no desenho original; ampliam o fomento do programa;
ampliam suas proprias atribuicdes; e ampliam também os objetivos do
programa. Inclusive, algumas atribuicdes sao absorvidas pelo desenho
do programa, como foi o caso da oferta de cursos pelo programa para
atendimento de demanda de formacao articulada ao setor produtivo
local. A despeito do tipo de relacao intergovernamental instituido no
programa para os governos estaduais - como agentes do governo
federal —, nos trés estados analisados, os governos estaduais assumem
o papel de Co-gestores, atuando na politica além do que foi definido no
Programa.

A hipdtese para essa transformacao do desenho original na
implementacao seria pela maior “permeabilidade” dos governos
estaduais com relagao as questdes territoriais, que podem ser legados
da politica, atores, questdes orcamentarias, entre outras. Um exemplo
da questao territorial que produziu alteracao no desenho do programa
ou dificultou sua implementacao é a baixa atratividade do valor pago
pelo programa aos profissionais das instituicdes publicas no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo. No Rio, o governo estadual, por meio do
CEDERJ, complementa o valor repassado as instituicdes, o que viabiliza
O programa no estado. J& em Sao Paulo, sabe-se que algumas




universidades atuam mediante realizacao de convénio com a prefeitura
para ampliar os recursos do programa, condicao para que ofertem
cursos pelo Programa UAB. O governo de Sao Paulo criou sua propria
espécie de “UAB" para poder atuar na politica de educacao publica
superior EaD. Nao € do conhecimento da Capes que essa situacao
ocorra em outros estados, nem que os valores dos recursos sejam um
empecilho para a implementacao do programa. Assim, o territorio
conta muito para o modelo das relagdes intergovernamentais que irao,
de fato, se desenvolver ente os entes federativos na producao das
politicas publicas.

Desse modo, a observagao pura e simples do desenho da politica
e dos dados coletados nos sistemas de informacao podem nao ser
suficientes para revelar como se dao as relacdes intergovernamentais e
as atribuicdes que os governos estaduais assumem nas politicas
publicas. Compreender o territdorio e seus elementos constituintes
(atores, legado da politica, desenvolvimento socioecondmico etc.) pode
auxiliar emm um desenho da politica mais alinhado as expectativas dos
governos estaduais.

As percepcdes dos gestores estaduais entrevistados sobre o
programa UAB se equilibram entre positivas e negativas. Apesar dos
problemas, o programa cumpre o que se propde, interioriza a oferta
publica de educacao superior € € a Unica fonte de recursos do governo
federal para as instituicbes estaduais. Por isso, nao s6 deve ser
continuado, como também ampliado.

Utilizando técnicas de estudos comparados, pesquisas futuras
poderao ampliar o rol de estados analisados, seja com foco no
Programa UAB ou em outros instrumentos de coordenacao de outras
politicas federais. Assim, identificando se o fendbmeno do redesenho da
politica € comum em outros estados. Também poderia ser investigado
futuramente a respeito dos elementos territoriais (como atores,
instrumentos de articulagcdo e fendbmenos socioecondmicos) que
teriam maior impacto no redesenho da politica federal pelos governos
estaduais.

Compreender o real papel dos governos estaduais nos
programas nacionais podera contribuir para a melhoria do desenho da
politica publica, principalmente pelo maior acesso aos municipios e
pela permeabilidade as questdes territoriais.

Por fim, acredita-se que a politica federal possa legitimar as
atribuicdes que ja estao sendo realizadas pelos estados, considerando




principalmente a experiéncia do CEDERJ, no Rio de Janeiro, e da UACE,
no Ceard, que atuam junto aos municipios de forma integrada, e nao
apenas nagueles em que ha polos UAB estaduais.
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APENDICE A - ROTEIRO DAS ENTREVISTAS

Apresentacdo - Mapa das atribuicées da unidade estadual gestora

da politica

1. Poderia fazer uma breve apresentacao do (a) senhor (a)?

2. Quais as atribuicdes da (unidade estadual) no que se refere a
educacao publica superior? Ha acao junto ao setor privado?

3. Ha uma unidade especifica com atribuicdes proprias voltadas para
a educacao publica superior?

4. Como essa unidade se relaciona com 0s governos municipais para
implementacao de educacao publica superior?

5. Como se relacionam com o governo federal para implementacao
da educacgao publica superior?

1° Bloco - Mapa do territorio quanto a educacdo superior (Meta 12)

1. Como esta o ensino superior no seu estado em relacao a meta 12 do
PNE, no que se refere a taxa liquida (acesso dos jovens de 18 a 24
anos)?

2. De 0 a 10, com a sua percepgao sobre a disparidade no acesso ao
ensino superior para o publico preferencial (jovens de 18 a 24 anos)
deste nivel considerando a totalidade dos municipios?

3. Como diminuir a disparidade territorial no acesso?

4. Quais dificuldades o (a) senhor (a) aponta no seu estado para a
permanéncia e conclusao dos estudantes preferenciais do ensino
superior publico?

5. Quais as dificuldades que o (a) senhor (a) aponta no seu estado para
atingimento da meta 12, especificamente no atendimento do publico
preferencial no que concerne aos municipios?

2° Bloco - Mapa da politica estadual quanto a educagcdo superior

(Meta 12)

1. Quais politicas seriam necessarias para ampliar o acesso e cumprir
a meta do PNE?
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2. O que vocé acha da meta 12 do Plano Nacional de Educacg¢ao? Qual
sua percepgao da politica nacional voltada para 0 acesso ao ensino
superior publico?

3. Como o Plano Estadual de Educacao indicou as estratégias para o
atingimento da meta?

4. Como os Planos Municipais de Educacao indicaram as estratégias
para o atingimento da meta?

5.Como o governo estadual tem cooperado com os municipios e com
o governo federal na politica de expansao de nivel superior publica?

6. Vocés possuem politicas proprias (estaduais) de ensino superior?
Quais? Quais as diretrizes dessas politicas?

7. Qual sua percepcao sobre a implementacao de programas
nacionais com atribuicdées compartilhadas entre trés entes da
federacao1

3°Bloco - Mapa da percepcdo da politica federal sob a perspectiva

do Programa UAB

1. Como o governo federal tem cooperado com os municipios e com
0s governos estaduais na politica de expansao de nivel superior
publica?

2. Qual a percepcao dos governos municipais do seu estado sobre o
Programa UAB?

2. Os cursos ofertados pela UAB sao considerados suficientes e
consideram a realidade local dos municipios?

3.0 modelo de adesao do Programa UAB é atrativo para os subentes?
Explique.

4. As regras do programa sao claras e estaveis (poucas mudancgas ao
longo do tempo)?

5. Qual sua percepcao sobre as atribuicdées do governo federal no
programa®?

6. Vocé considera que o programa tem atingido aos objetivos
propostos: democratizacao do acesso ao ensino superior publico dos
residentes dos municipios interioranos e oportunidade de formacao
inicial e continuada dos docentes e demais profissionais da educacao

basica)?
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