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RESUMO

LIMA, Daniela da Costa Britto Pereira. Politicas publicas de EaD no ensino superior: uma
analise a partir das capacidades do Estado. 2013. 285 f.Tese (Doutorado em Politicas
Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) - Programa de Pos- Graduagdo em Politicas
Publicas, Estratégias e Desenvolvimento, Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2013.

Este estudo possui como tema as politicas publicas de educacgdo a distdncia no ensino superior
sob a otica das capacidades do Estado. Seu objetivo geral ¢ caracterizar e analisar como a
atual arquitetura institucional dos o6rgdos estatais que fazem a gestdo do ensino superior no
Brasil fortalece ou limita a capacidade do Estado para formular e implementar suas politicas
publicas para a modalidade de ensino a distdncia. A pesquisa desenvolvida ¢ do tipo
bibliografica, qualitativa e descritiva, de natureza empirica ¢ de suporte teodrico baseado nas
abordagens das capacidades do Estado (EVANS, 1993; 1995; 2003; 2004; 2011; STEIN e
TOMASSI, 2006; 2007), institucionalismo (HODGSON, 2005; CHANG e EVANS, 2005) e
politicas publicas (SOUZA, 2007; RODRIGUES, 2011; HILL, 1997). A coleta e analise de
dados considerou a metodologia triangular, compreendendo pesquisa
bibliografica/documental, teorizagdo e entrevistas realizadas com os gestores de alto escaldo
do MEC, INEP, CAPES, e com membros do Forum de Coordenadores UAB ¢ CONAES.
Dentre as varias inferéncias que o estudo porporciona, destacam-se, de maneira ndo exaustiva:
(1) na trajetoria da regulamentagdo da EaD no ensino superior, existe uma curva de
aprendizagem que fortalece a capacidade do Estado, ainda que se considere as disfungdes e
limites da condi¢ao do Brasil que se apresenta com caracteristicas que o coloca entre o Estado
intermediario e Estado desenvolvimentista (EVANS, 2004) presentes também na EaD; (i1) as
adaptacdes realizadas ao longo da trajetéria da EaD no ensino superior fortalecem a
capacidade de adaptabilidade do Estado na area, mas limitam-na quando, apesar do esforgo de
articulagcdo das politicas publicas de governo, ndo apresentam capilaridade de tradugdo dos
anseios da sociedade na concretizagdo das politicas publicas e quando ndo sdo fruto de
processos de autonomia inserida; (iii) nota-se uma tendéncia de a arquitetura institucional
promover a capacidade de estabilidade no que se refere as licenciaturas, o que ndo se verifica
para as demais graduagdes, que sao mantidas dependentes de politicas de governo; (iv) a falta
de investimento do Estado na formacdao dos gestores em EaD mantém a deficiéncia de
conhecimento sobre as especificidades da modalidade, complementada pela falta de
permanéncia e vinculo direto ao 6rgdo em que atuam os gestores de alto escaldo,
enfraquecendo a institucionalizagdo da EaD como uma politica publica; (v) verifica-se, ainda,
que a coordenacao interorgdos apresenta lacunas que afetam negativamente o ciclo da politica
publica de EaD, fragmentando e, ao mesmo tempo, sobrepondo acdes entre eles; (vi) a
maneira com que os 0rgaos se organizam e se dispdem em fun¢do de seus objetivos limita a
capacidade do Estado de continuidade e estabilidade das politicas publicas; (vii) a capacidade
do Estado na area da EaD no ensino superior mostrou-se limitada, também, pela nao
observancia das etapas previstas na literatura do ciclo da politica publica, com consequéncias
diretas para a qualidade das etapas de formacdao de agenda, formulagdo e implementagao,
demonstrando a intrinseca relagdo entre observancia do ciclo da politica publica com o
fortalecimento das capacidades do Estado na area.

Palavras-chave: Politicas Publicas de Educagdo a distancia. Ensino Superior. Politicas
publicas. Capacidades do Estado.



ABSTRACT

This study focus public policies for distance education, from the perspective of State
capacities theoretical approach. The main objective is to characterize and analyze how current
institutional architecture of the State agencies that manage higher education in Brazil
strengthens or limits Brazilian State capacity to formulate and implement public policies for
distance education. It is a bibliographic qualitative, descriptive and empirical research, based
on multidisciplinary theoretical approach. The research considers the triangulation among
State capacities (EVANS, 1993; 1995; 2003; 2004; 2011; STEIN e TOMASSI, 2006; 2007),
institutionalism (HODGSON, 2005; CHANG e EVANS, 2005) and public policy approaches
(SOUZA, 2007, RODRIGUES, 2011; HILL, 1997). The triangular methodology has been
considered for collection and analysis of data, which derives from bibliographic and
documental sources, besides interviews with higher managers of MEC, INEP, CAPES, and
members of Forum of Managers from UAB and CONAES. Among the various inferences
provided by the study, although not exhaustive, the following ones stand out: (i) the trajectory
of the regulation of distance education in higher education presents a learning curve that
strengthens the capacity of the State, despite the disfunctions and limitations of the condition
of Brazil as an intermediate State between the developmental State (EVANS, 2004), also
present in the distance education; (ii) the adaptations carried out along the trajectory of
distance education in higher education strengthen the capacity of adaptability of the State in
the area, but limit it when despite the effort of articulation of public policies of government
have no capillarity translating the desires of society in achieving public policies and when
they are not the result of embedded autonomy processes; (iii) there is a clear trend of the
institutional architecture to promote a sense of stability in relation to undergraduate courses
for teachers for basic education systems, which is not the case for the other undergraduate
bachelors, keeping the undergraduate bachelors still dependent on government policies; (iv)
lack of State investment in the formation of actors in distance education leads to deficient
perceptions and incomplete knowledge about the specificities of the distance education. The
fact that higher managers do not stay long or do not belong to the public departments they
manage weakens the institutionalization of distance education as a public policy; (v) the
coordination inter agencies, which present fragmented and overlapped actions between them,
leads to gaps that affect negatively the public policy cycle for distance education; (vi) the way
through which agencies are organized and expose themselves according to their objectives,
limits the ability of the State to strengthen the continuity and stability of policies; (vii)
Brazilian State capacity in distance education for higher education proved to be limited, too,
by the fact that the public policy cycle provided in the literature is not observed. This fact
brings direct consequences for the quality of agenda setting, formulation and implementation
of the policy, and sets light to the intrinsic relationship between the observance of public
policy cycle and the strengthening of State capacities in the area.

Keywords: Public policy distance education. Higher education. Public policy. State capacities.
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CONSIDERACOES INICIAIS

E comum na literatura verificar a nogéo das capacidades do Estado como uma analise
uniforme e geral, mas sabemos que essa uniformidade ndo existe, pois o Estado pode
desenvolver distintas capacidades em areas especificas. Sendo assim, o estudo que envolve as
capacidades do Estado deve ser realizado com autonomia, tendo como foco as politicas
publicas de cada area, com énfase, sobretudo, no cumprimento das metas de transformagao.
Estas devem ser associadas aos lagos sociais que ligam o Estado a sociedade, promovendo a
formulacdo e a implementagdo de politicas publicas de forma coordenada, com menores
riscos € maior estabilidade, ou seja, como um mecanismo de compreensdo do como e do
porqué as politicas especificas funcionam ou nao.

Nesse contexto, os atores da burocracia estatal, conforme a abordagem
institucionalista, assumem ag¢des como produto das interagdes internas € externas com outros
atores individuais ou coletivos da sociedade organizada e do proprio Estado. Essa relacao
ocorre tanto vertical como horizontalmente, a medida que as politicas sdo formuladas e
implementadas. Essas diferentes relacdes e a forma como estdo organizadas podem ter e
desenvolver distintas capacidades, pois o Estado se compde de um conjunto de orgaos e
instancias que interagem com a sociedade em diferentes niveis.

Esta tese visa a andlise da capacidade do Estado brasileiro de formular e
implementar sua politica publica de educacao a distancia (EaD), a partir do mapeamento e da
analise de sua arquitetura institucional'. Para tanto, a proposta ¢ estudar as diretrizes e
mudangas ocorridas nos marcos regulatorios da modalidade, comparando-as com a
perspectiva dos atores envolvidos no processo macro de sua gestdo. Neste sentido, além da
pesquisa bibliografica e documental, foram feitas entrevistas com os gestores de alto escaldao
dos 6rgaos centrais de acompanhamento, regulacdo e avaliacdo das acdes de EaD (CAPES,
SERES/MEC, SEB/MEC ¢ SEED/MEC, INEP)* ¢ com os atores pertencentes aos Orgios
colegiados da 4rea (o Forum de Coordenadores UAB e CONAES)’.

' O Apéndice A apresenta, detalhamente, o levantamento dos estudos e publicagdes na 4rea, separado por itens,
dentre eles o que faz o levantamento bibliografico sobre o conceito de arquitetura institucional comparado ao
conceito de desenho institucional, demonstrando, inclusive, os critérios da escolha daquele nesta tese.

% Respectivamente: Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, Secretaria de Regulagdo e
Supervisdo da Educagdo Superior, Secretaria de Educagdo Basica, Secretaria de Educagdo a Distancia do
Ministério da Educagdo (ja extinta) e Instituto Nacional e Estudos e Pesquisas Educacionais.

> UAB - Sistema Universidade Aberta do Brasil; CONAES - Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacdo
Superior.
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Neste estudo, consideramos arquitetura institucional dos 6rgaos governamentais que
atuam no ensino superior a distdncia, como o mapeamento da estrutura e organizacao dos
orgdos pesquisados, segundo as regras formais (consolidadas em documentos legais). A
percepcao dos atores que neles atuam, a identificacdo de rotinas e crengas sao elementos que
completam a andlise e contribuem para desvelar aspectos relevantes nao explicitados nas
regras formais. A abordagem institucional deste trabalho inclui a analise dos processos de
mudanga institucional pelos quais passaram os aspectos legais que envolvem esses 6rgaos da
area da EaD e as politicas publicas de EaD no ensino superior até chegar a configuragao atual.

A politica educacional definida como policy — programa de a¢cdo — ¢ um fendmeno que
se produz no contexto das relacdes de poder expressas na politics — politica no sentido da
dominagdo — e, portanto, no contexto das relagdes sociais que plasmam as assimetrias, a
exclusdo e as desigualdades que se configuram na sociedade e no objeto de investigacao desta
pesquisa (AZEVEDO, 2004).

O campo de estudos sobre politicas publicas, segundo Souza (2006), passou a
ganhar novamente centralidade nas ultimas décadas, o que mostra quao novo € esse campo € o
quanto demanda, ainda, novos estudos. A afirmacdo do campo investigativo sobre essa
tematica vem sendo realizada de forma contextualizada e entre as varias areas do
conhecimento, com destaque para a economia, a ciéncia politica e a sociologia. A énfase
nesse campo no Brasil ocorreu concomitante ao processo de abertura politica, que terminou
por reinstaurar a democracia politica no pais apds o “estatismo autoritario” instalado a partir
de 1964 pelo regime militar (AZEVEDO, 2004).

Convém destacar que a regulamentacdo da EaD ¢ muito recente no pais, sendo
citada pela primeira vez no Artigo 80 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) n.
9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Art. 80). Esse dispositivo dispde que o poder publico
incentivara o desenvolvimento e a veiculagdo da EaD e que a institui¢do interessada em
desenvolver essa modalidade de ensino precisa ser credenciada pela Unido, a qual cabe a
regulamentagdo dos requisitos de avaliagdo, autorizacdo e implementacao dos programas. A
partir dessa regulamentacdo, houve uma expansao relevante da modalidade no Brasil.

A escolha dos orgdos publicos centrais e colegiados que acompanham, avaliam e
regulam a educacao a distancia como l6cus desta investigagdo deveu-se a sua relevancia no
processo de constituigdo dessa modalidade de ensino no pais. Sdo drgdos que atuam
direcionados pelas politicas publicas educacionais, as quais ndo podem ser desconectadas do

ambiente sociopolitico em que sao implementadas.
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A aplicagdo das regulamentacdes das atividades estatais ndo ocorre de maneira
puramente mecanicista, voltada para a gestdo dos recursos e, sim, identificando a forma como
sdo organizadas, estruturadas e geridas, considerando a dire¢do das acdes, a escuta da
sociedade envolvida, a defini¢do da alocacao dos impostos utilizados, a regulamentacgao e as
formas de regulacdo estabelecidas (BELL; STEVENSON, 2006).

Assim, os orgdos publicos podem favorecer ou nao o desenvolvimento de uma
politica publica, inclusive de EaD, cuja oferta de cursos ¢ regulada conforme seu arcabougo
legal. A partir da LDB, de 1996, e, principalmente, no inicio dos anos 2000, quando essa
modalidade de ensino foi marcada pela criagdo de parcerias e consorcios para a oferta de
cursos a distancia pelas Universidades Publicas, o Governo Federal comegou a estabelecer
programas publicos para incentivar atividades de ensino que envolvessem a EaD. Destacam-
se, neste contexto, entre outras, a Unirede, o CEDERJ, o Veredas ¢ a Univir-CO*
(VIANNEY; TORRES; SILVA, 2003).

Posteriormente a experiéncia com os consércios ¢ a exemplo deles, o Sistema
Universidade Aberta do Brasil (UAB) foi criado pelo Ministério da Educacao, em 2005, com
foco nas politicas e na gestdo da educacao superior. Trata-se de uma politica publica que,
inicialmente, se desenvolveu mediante a articulacdo entre a Secretaria de Educacdo a
Distancia (SEED/MEC) e a Diretoria de Educagdo a Distancia (DED/CAPES), com vistas a
expansao da educagado superior, no ambito do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE),
de 24 de abril de 2007.

Os ntimeros apontam expressiva expansao. Em 2000, existiam apenas 10 cursos de
graduacao a distancia enquanto que, em 2010, ja eram 930 cursos, somadas institui¢des de
ensino superior (IES) publicas e privadas (INEP, 2011). Se observarmos os dados de 2000 a
2010, houve 9.300% de crescimento na oferta de cursos em apenas uma década, praticamente.
Em 2011, de acordo com o Sistema de Consulta de Institui¢des Credenciadas para a EaD,
disponivel no portal do MEC®, havia 227 institui¢des credenciadas para a oferta da EaD e
5.839 polos de apoio presencial credenciados para a oferta de cursos a distancia no Brasil. Os
polos de apoio presencial pertencentes ao Sistema UAB somavam 637, de um total de 5.839

credenciados, incluindo-se as instituigdes de ensino superior publicas e privadas.

4 Respectivamente, Universidade Virtual Publica do Brasil, Centro de Educagéo a Distancia do Estado do Rio de
Janeiro, Gestao Integrada para Formagdo de professores das séries iniciais do ensino fundamental e Consorcio
Publico A Universidade Virtual do Centro-Oeste.

> Disponivel em: < http://siead.mec.gov.br/novosiead/web/emec/#tab=0>. Acesso em: 21/03/2012.
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A EaD, portanto, apresenta crescimento, mostrando a importancia de se pesquisar
como vem ocorrendo a formulagdo e implementacao de sua politica, pois, como bem coloca
Evans (2004), o sucesso ou o fracasso dos projetos transformadores depende de como eles se
harmonizam com as estratégias dos campos especificos. Uma investigacdo sobre o que Evans
(2004) chama de consequéncias estatais, especialmente quando focalizada em determinado
setor — neste caso, a acao do Estado, mediante suas politicas de EaD —, deve buscar identificar
como suas estratégias se afinam com a respectiva atuagdao, por meio de seus organismos
publicos e legislagdo.

Em decorréncia da convergéncia das politicas publicas para o campo educacional,
comecaram a ser produzidos estudos que privilegiam a abordagem da educagdo na sua
dimensao politica estatal, tendo o proprio campo educacional como referéncia primeira.

Nao se pretende, todavia, fazer neste estudo uma avaliagao da politica publica de EaD
no Brasil e, sim, uma andlise da capacidade do Estado no processo de formulacdo e
implementagao da politica publica de ensino a distancia. O recorte sera o ensino superior no
Brasil, focando a organizagdo, estrutura e formas de relacdo de sua arquitetura institucional
para promover e desenvolver a EaD.

Assim, ¢ importante frisar que o foco da coleta e anélise dos dados sobre a capacidade
do Estado para formular e implementar as politicas publicas de EaD, por vezes, acaba
recaindo, neste estudo, sobre os seus desdobramentos no ensino superior publico. Isso se deve
a trés fatores: (i) a expansdao da EaD no ensino superior privado ja tem sido sinalizada em
estudos e publicagdes por diversos autores, justificada pela atual caracteristica de regulagao
que tem conduzido a expansdo acelerada com comprometimento da qualidade da oferta; (ii)
analisar o processo de desenvolvimento da EaD no ensino superior publico possibilita
verificar como se manifesta a capacidade do Estado para implementar as suas politicas, acdes
e programas, bem como observar a arquitetura institucional dos 6rgdos que atuam em seu
processo de formulagdo, implementagcdo, acompanhamento e avaliacao; e (iii) a relagao do
Estado com o setor publico educacional ¢ mais complexa, pois além de oferecer a regulagao,
acompanhamento e avaliagdo, também precisa prover as condi¢des para que sejam
implementadas pelas IES as suas politicas publicas, induzindo, fomentando e articulando as
agoes dai recorrentes.

No que se refere as politicas publicas de EaD no Brasil, um estudo bibliografico

preliminar® mostrou que a maioria das pesquisas foca aspectos Unicos, especificos, 0 que

6 . . . .
A ser descrito mais adiante, no item “a”.
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evidencia a necessidade de uma investigagdo mais ampla e que tenha como referencial a
teoria da analise de politicas publicas, como se busca fazer nesta tese, ao analisar a
capacidade do Estado, na perspectiva de sua arquitetura institucional.

Varios autores da area de politicas publicas, entre os quais Draibe (2001), Arretche
(2009), Bell e Stevenson (2006), referem-se a escassez de pesquisas que fazem uso do
processo de formulagdo e implementagdao em educacao. Perez (2009), por seu turno, assinala a
inexisténcia de andlises mais sistematicas acerca dos processos mais amplos de
implementa¢ao das politicas publicas, dentre elas destacamos neste estudo as de EaD, e a
caréncia aguda das avaliagdes como instrumento para repensar ndo sé essas politicas como
também o seu processo de gestdo. O autor credita essa auséncia, principalmente, ao ambito
restrito da maioria das pesquisas no Brasil, predominando estudos de caso em que as
microabordagens apresentam-se dissociadas dos macroprocessos.

Deve-se considerar, contudo, que desenvolver esta proposta de pesquisa mais
abrangente nao ¢ uma tarefa simples, o que talvez justifique o fato de as investigagdes
desenvolvidas na area serem, em sua maioria, voltadas para os estudos de caso ou a revisao
bibliografica. Soma-se a isso a dificuldade de encontrar referenciais mais especificos sobre a
relagdo do processo de formulagao e implementacao de politicas publicas educacionais e sua
influéncia na sociedade, o que justifica a escolha do tema e, por conseguinte, desta proposta.

A educacao a distancia tem se tornado uma modalidade de ensino em franco
crescimento no Brasil nos ultimos anos, conforme apresentado anteriormente. Desta maneira,
na ultima década, a EaD vém merecendo destaque nas discussdes sobre o seu papel e das
politicas que as devem nortear (DOURADO e SANTOS, 2011), o que justifica, também, este
estudo.

O desenvolvimento das tecnologias de informagdo e comunicagdao (TICs) e sua
expansao promoveram mudangas na sociedade e na educacdo (DOURADO e SANTOS,
2011). A utilizagcao dos computadores (a partir da década de 1970 por meio das universidades
brasileiras) e a introducio da Internet’ aqueceram o crescimento da EaD pela viabilidade de

interatividade e interacdo® promovidas, contribuindo para consolidar a propagacdo de cursos a

distancia no Brasil e no mundo (ALVES, 2009).

7 Em 1994, a Internet comega a se popularizar no Brasil e foi so a partir de entio que diferentes institui¢des
comegaram a ter interesse em oferecer essa modalidade de ensino, explorando o potencial da rede de
computadores.

¥ Interatividade é a possibilidade de relagdo e comunicagio do sujeito com a tecnologia, enquanto interagio é a
possibilidade de comunicagdo entre pessoas mediada pela tecnologia (LIMA, 2005).
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No atual momento, as politicas de educagdo a distancia passam por um processo de
construgdo e desconstru¢do em sua etapa de formulagdo, o que trara impacto substantivo no
seu processo de implementacdo. Em razao da regulamentagdo mais recente da EaD no Brasil
e da sua expansao na oferta de vagas para o ensino superior ¢ que este estudo se fundamenta.

Neste trabalho, procurar compreender os elementos da arquitetura institucional dos
orgdos governamentais e colegiados que fortalecem ou limitam as capacidades do Estado no
seu processo de formulacao e implementacao da politica publica de EaD torna-se relevante,
pois faz parte do conjunto de desafios da area social, em que as decisdes de investimento sdao
muito complexas, difusas e marcadas por fortes componentes culturais e politicos, exigindo
um desenho de instrumentos de coleta de dados que valorizem toda essa gama de
intervenientes (MINAYO, 2005).

Partindo dessa perspectiva e da compreensao de que “a metodologia ¢ o caminho do
pensamento e a pratica exercida na abordagem da realidade” (MINAYO, 1994, p. 16),
apresentamos, inicialmente, a constituigdo do campo de pesquisa a partir das producdes
anteriores de outros pesquisadores, os elementos que fizeram parte do planejamento e 0 modo

de exposi¢do da pesquisa.

a) Pesquisas sobre o tema: a constituicio do campo de pesquisa

Para fazer o levantamento inicial das necessidades na area da EaD e das pesquisas
sobre as capacidades do Estado ao formular e implementar politicas publicas nessa
modalidade de ensino foram utilizadas as seguintes estratégias’: sistema de rede na busca de
um ego focal'® (DUARTE, 2002); entrevista presencial inicial com representantes da CAPES
e do MEC sobre a realidade atual e as necessidades na area da EaD; pesquisas na biblioteca
Felipe Herrera'' ¢ no banco de teses e dissertacdes da CAPES; artigos apresentados e
publicados nos Grupos de Trabalho de Estado e Politica Educacional (GT 05) e Politica de
Educagao Superior (GT 11) da Associacdo Nacional de Pods-Graduagao e Pesquisa em

Educagao (ANPEd); publicagdes sobre o estado da arte no campo da politica de EaD e das

? O levantamento dos dados desse item foi realizado entre outubro de 2011 e margo de 2012, com o objetivo de
delimitar o escopo desta pesquisa de tese.

10 A rede de ego focal é abordada no Apéndice A. E definida por Duarte (2002) como individuos com as quais o
pesquisador entra em contato, que disponham de informagdes a respeito do segmento social em estudo e que
possam mapear o campo de investigagdo e sugerir formas adequadas de abordagem.

" Disponivel em: http://www.iadb.org/pt/biblioteca/biblioteca-felipe-herrera,1504.html. Acesso em: 21 mar.
2012.
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politicas publicas; e, para finalizar, a constituicdo do conceito de arquitetura institucional
utilizado nesse trabalho.

Optamos por manter, detalhadamente, cada levantamento no Apéndice A deste
estudo, apresentando nas consideragdes iniciais apenas o resumo.

O levantamento do ego focal na CAPES e no MEC visava contribuir para repensar o
objeto de estudo da tese. As entrevistas com os representantes do MEC e da CAPES
mostraram que a prioridade estava, naquele momento, sendo dada a avaliacdo dos polos.
Constatou-se, com as entrevistas, uma falta de coordenacdo entre as acoes do MEC ¢ da
CAPES e a necessidade de um estudo das politicas publicas de EaD e sua relagdo com a
gestdo dos 6rgdos governamentais que atuam diretamente com essa modalidade de ensino,
justificando, mais uma vez, a escolha do tema deste projeto.

No banco de teses da CAPES, que possui o resumo das teses e dissertagdes
defendidas entre 1987 e 2010, realizamos um levantamento que considerou as seguintes
palavras-chave: politicas publicas, politicas do ensino superior, educagdo a distancia, politica
publica para EaD, capacidade do Estado. Tivemos acesso a 434 resumos, dos quais apenas 17
transitam pela proposta deste projeto de tese ou que poderiam contribuir para o levantamento
e aprofundamento bibliografico do tema. Entre as 17 que estudam a politica de EaD, 13 sao
voltadas para estudos de caso ou possuem objeto especifico e, por isso, foram
desconsideradas nesta proposta de tese. Restaram quatro pesquisas que contribuiram com
alguns dados ou informagdes secundarias para a tese, principalmente com relagdo a revisao
documental da legislacao da EaD no Brasil.

No site da ANPEd foram pesquisados artigos publicados nas reunides anuais da
Associagdo, no periodo disponivel no site, ou seja, de 2000 a 2011, nos GTs de Estado e
Politica Educacional (GT 05) e Politica de Educagdo Superior (GT 11). Procuramos os temas
voltados ao Estado, a politica publica do ensino superior e a politica publica de EaD.

Ao analisar as producdes e suas relacdes com o tema, o GT 05 ndo apresenta
nenhuma producao relacionada com a EaD e, sim, com o Estado e a politica educacional
como um todo. No GT 11, foram identificados 8 artigos publicados com o tema da EaD no
ensino superior. Verificamos que existe uma predominancia de artigos sobre as politicas do
ensino superior presencial, em detrimento daqueles focados na EaD, com atengdo para
analises sobre o ensino superior no Governo Lula. As publicacdes que envolvem as politicas
de EaD tratam das politicas publicas de EaD no ensino superior, da EaD no governo Lula, da

EaD e avaliagdo, da EaD e formagao de professores, e, da agenda para os proximos anos
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relacionadas com a EaD. Nos anos de 2001, 2002, 2007 e 2010 ndo foram apresentados
artigos com as tematicas pesquisadas.

O banco de teses da biblioteca Felipe Herrera do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) esta catalogado por paises, mas como ndo € objetivo aqui descrever
as pesquisas encontradas fora do Brasil, fizemos uma lista para demonstrar que, nos paises
analisados, existem poucos estudos sobre EaD e pouquissimos que abordam as politicas
publicas na EaD. Para realizar esse topico, procedemos ao levantamento do estado da arte da
pesquisa em politicas publicas educacionais e em EaD.

Considerando as pesquisas bibliograficas sobre o estado da arte das politicas
publicas educacionais no Brasil, foram considerados:

- 0 livro O estado da arte das politicas educacionais no Brasil (GATTI; BARRETO;
ANDRE, 2011), em que se afirma que, no campo da EaD, as necessidades de estudos futuros
devem-se, principalmente, a inexisténcia de dados da eficacia das a¢des do governo federal;

- a publicagdao de Rodrigues e Mota (2009), em que realizam uma anélise sobre a
comunicacgdo cientifica em EaD, concluindo que, por ser um tema relativamente novo no
Brasil, a educagao a distancia ainda nao € uma area de pesquisa académica consolidada.

- o livro Educag¢do a Distancia: o estado da arte, volumes 1 e 2, organizados por Litto
e Formiga (2009; 2012). No volume 1 (2009) podemos ver que o foco estd na apresentagao da
histéria, na realidade e nas possibilidades da EaD, principalmente, em seus aspectos
estruturais, operacionais, pedagogicos, com estudos de caso e relatos de experiéncia. O
volume 2 (2012) continua tendo como foco aspectos tecnologicos, pedagogicos € operacionais
da EaD, mas dois artigos do volume 2 trouxeram reflexdes sobre as publicagdes na EaD e que
merecem destaque. Barraviera, Ferreira Junior e Ferreira (2012) pontuam que a pesquisa
sobre EaD tem sido objeto de critica porque existe um grande volume de informacdes, s6 que
de pouco valor, a maioria realizada de forma amadora, ndo sistematica, com base em
investigacdes mal concebidas. Silva e Bertoncello (2012), em pesquisas realizadas em varios
sites de relevancia em publicag¢des e no banco de teses e dissertagdes da CAPES, constataram
que hd uma prevaléncia de pesquisas referentes ao design instrucional e a gestdo e
organizacdo da EaD, em detrimento de areas como politicas publicas, globalizagdo, inovagao,
custos e beneficios, demonstrando que hd muito a se investigar, sem reproduzir 0s mesmos
temas ou escopos.

- o artigo de Dourado e Santos (2011), em que discutem o contexto atual da EaD na
perspectiva de sua avaliacdo ¢ do novo Plano Nacional de Educacao (PNE) 2011-2020, em

tramitagdo, ainda, no Senado Federal. Os autores afirmam que, na ultima década, o papel da
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EaD mereceu destaque nos seus processos formativos e nas politicas que a devem nortear.
Um dos fatos mencionados foi a sua expansao de forma acelerada, sem que houvesse a
avaliagdo e o acompanhamento necessarios para garantir as condigcdoes de oferta com
qualidade.

Esse dado também fortaleceu a op¢do manifesta neste projeto de pesquisa de se fazer
uma andlise do processo de formulacdo e implementagdo da politica de EaD no Brasil na
perspectiva dos atores dos 6rgaos de governo e atores dos orgaos colegiados, comparando-a
com a politica publica formulada. A analise sobre a atuagao de cada 6rgdo no processo de
implementagao atual da EaD ird contribuir para a reflexdo sobre as capacidades do Estado na
area.

E, por fim, foi realizado o levantamento bibliografico e a delimitagdo do conceito de
arquitetura institucional, comparado ao conceito de desenho institucional, para a escolha do
primeiro termo para esta pesquisa de tese, pois no levantamento realizado (e também descrito
no Apéndice A) o termo arquitetura institucional foi utilizado para tratar da estrutura do
objeto de estudo apresentado em cada artigo, enquanto que o termo desenho institucional foi
descartado, principalmente, em funcao do papel fundamental que o comportamento dos atores
tem para sua compreensao, nao sendo esse o objetivo desta pesquisa.

Portanto, a opcdo de nao realizar um estudo de caso tomou forma a partir dos
levantamentos apresentados acima, demonstrando a necessidade de consolidagdo de pesquisas
mais amplas, que resgatem a arquitetura institucional do Estado na EaD e a sua relacdo com o
processo politico, e que superem o o enfoque das pesquisas de cunho pedagdgico ou restrito a

area.

b) Objeto da pesquisa, finalidade e problematica

Criar um percurso para apresentar e construir o objeto da pesquisa demonstrou ser
uma atividade complexa, em decorréncia da utilizacdo de diversas abordagens tedricas
(institucionalismo, capacidades do Estado, politicas publicas) e das especificidades
necessarias para sua constitui¢ao e delineamento. Mas esta tese dedica-se a esse esforgo, pois
parte do principio de que um caminho possivel abre-se mediante a compreensao do campo, o
que ¢ feito nos Capitulos 1 e 2. A escolha das dimensdes foi feita pela possibilidade de
dialogo que elas oferecem, bem como pela especificidade do objeto, ou seja, a politica ptblica

de EaD.
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Tanto para Evans (2004) quanto para Chang (2004 a; 2004b), o Estado ndao possui um
papel nulo e, sim, importante. Evans (2004) propde tipologias para o Estado de acordo com a
sua atuacdo (predador, intermediario e desenvolvimentista)'?. Para o autor, o Brasil &
considerado um Estado intermediario, porque se mostra incapaz de agir coletivamente, possui
acdo fragmentada por interesses individuais e burocracia parcialmente organizada. Portanto,

ao fazer uma breve reflexdo sobre o papel do Estado a partir desses dois autores (e sem

O~

pretender entrar na discussdo de Estado propriamente dita), fica sempre a pergunta, que

também uma tentativa de buscar a relagdo entre essa atuagdo, a implementagdo e o

o~

desenvolvimento da EaD no Brasil: como estariam essas agdes do Estado com relacao
politica de EaD?

Nesta pesquisa, o Estado ¢ considerado dentro da perspectiva tratada por Evans (2004,
p. 65), ou seja, de que ¢ visto e analisado como uma entidade genérica, “como uma criagao
contingente historica cujas propriedades dependem de dotagdes institucionais especificas”, em
que articula e favorece os processos de transformac¢do de uma determinada sociedade, a partir
de sua parceria com ela, e ndo isolada dela.

Em seu livro, Evans (2004) aponta que as reformas do Estado na América Latina nos
ultimos 25 anos tinham sido insatisfatorias, porque ainda era preocupante a sua incapacidade
de promover servigcos publicos que contemplassem a maioria dos cidadaos, sendo necessario
repensar os programas instituidos, de forma que pudessem ser aperfeicoados, ajustados e
oferecer alternativas. Transportamos, assim, essa necessidade também para a verificagao das
capacidades do Estado de levar a educagdo superior publica e gratuita (por meio da EaD) a
maioria dos cidadaos, eliminando as privagdes de liberdade que limitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas (SEN, 2000). Para isso, faz-se necessario contribuir com pesquisas
que possam refletir como o Estado, mediante sua arquitetura institucional na area do ensino
superior, favorece ou limita o processo de formulacdo e implementagdao de sua politica
publica de EaD, o que nos remete a discussdo das capacidades do Estado, no Capitulo 1 € no

estudo do ciclo das politicas publicas, no Capitulo 2.

"2 A pesquisa realizada por Evans carece de atualizacdo, pois nos Gltimos anos o Brasil passou por inimeras
mudangas, cujo carater ¢ de dominio publico, tendo, a nosso ver, migrado em diversas areas de um Estado
intermediario para uma condicdo quasi desenvolvimentista, enquanto que em outras ainda oscila numa
gradacdo “intermediaria” de Estado intermediario. Defendemos que, apesar dos avangos significativos na
maquina burocratica, ainda persistem limitagdes nesse aspecto, como se vera no decorrer deste trabalho.
Adicionalmente, o assimétrico desenvolvimento de sua autonomia inserida reforga a tese de que houve, de
fato, uma progressao no sentido de um Estado desenvolvimentista, mas este progresso nio ¢ suficiente para
incluir o Brasil nesta categoria.
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Considerando as limitagdes de tempo e a capacidade de coleta de dados proprias de
uma tese de doutorado, este estudo tem como foco as capacidades do Estado em relagdo a
politica publica de ensino superior no Brasil. Parte-se de um recorte dos aspectos legais
normatizados da legislagdo que regulamenta essa modalidade de ensino em seu processo de
formulacdo, comparados as perspectivas dos atores dos orgdos centrais e dos foruns
colegiados de gestdo da area no Estado em seu processo de implementagdo. Para isso, a
questdo fundamental desta pesquisa ¢: em que medida a configuragcdo atual da arquitetura
institucional dos 6rgaos estatais que fazem a gestdo do ensino superior no Brasil fortalece ou
limita a capacidade do Estado para implementar suas politicas publicas para a modalidade a
distancia?
Como objetivo geral temos: caracterizar e analisar como a atual arquitetura
institucional dos 6rgaos estatais que fazem a gestdo do ensino superior no Brasil fortalece ou
limita a capacidade do Estado para formular e implementar suas politicas publicas para a

modalidade a distancia.

Pretende-se identificar alguns elementos referentes as capacidades do Estado e analisa-

los sob a perspectiva dos seguintes aspectos:

a) formulagdo das politicas de EaD no ensino superior: trajetoria historica e legal,

b) arquitetura institucional: organizacdo e estrutura hierdrquica dos Orgdos centrais de
EaD;

¢) organizagdo burocratica: atores envolvidos, seus papéis e formacao;

d) elementos das capacidades do Estado: processos e acdes empreendidos, e as diversas

maneiras em que os atores € 0rgaos se relacionam.
Como objetivos especificos, a pesquisa buscou:

— caracterizar a EaD no ensino superior no Brasil, sua trajetoria, suas politicas
publicas e marco legal;

— identificar, a partir das percepgdes dos gestores de alto escaldao entrevistados, os
elementos ou indicios das capacidades de estabilidade e adaptabilidade nas
politicas publicas de EaD no Brasil;

— apresentar, dentro dos limites desta pesquisa, a arquitetura institucional dos 6rgaos

estatais que atuam no ensino superior a distancia no Brasil;
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— descrever e analisar a organizagdo burocratica dos orgaos centrais do Estado na

area da EaD, buscando identificar as capacidades burocraticas, de cooperacao e
mecanismos de autonomia inserida.

Considerando o objeto de pesquisa e as suas finalidades, a coleta, a analise ¢ o

tratamento dos dados foram feitos a partir da formagdo de categorias e identificacdo de

variaveis presentes na literatura acerca do tema, abordadas no referencial tedrico e

apresentadas no Quadro 1.

ABORDAGENS | CATEGORIAS VARIAVEIS (TEORICAS)
~ Dependéncia da trajetoria
Formulagao —
Escolhas e mudangas institucionais

. Estabilidade Permanéncia das politicas Té
3 Adaptabilidade Criagdo de novas alternativas e ajuste das falhas RS
S o = - = 1)
7] . =}
m % = Organlzz}qao Estrutura e Organizagdo =
o= =2 burocratica do . A 2
S=E . Grau de profissionalizagdo =
o g Estado na area da ~ . 1 . i
8.2 8 EaD Promogdo da atividade publica com o interesse publico ]
E2E . 2
288 £
% = o . iSh
O Coordenagdo e Ac¢ao coordenada entre os diversos atores e 6rgaos <

coeréncia centrais de regulagdo

Quadro 1 — Categorias e variaveis tedricas da pesquisa.
Fonte: Elaborado pela autora.

O proximo item expde como a tese esta organizada e apresentada.

¢) Modo de exposicdo da pesquisa

Para atingir os objetivos propostos e expor a pesquisa, o trabalho esta dividido em seis
Capitulos.

O Capitulo 1 apresenta a base teorica do estudo que contribui para compreender e
analisar o processo da regulamentagao e implementacdo das politicas publicas de EaD no
ensino superior, ou seja, a abordagem teorica das capacidades do Estado, das instituigdes e do
institucionalismo.

O Capitulo 2 aborda a teoria da politica publica, com viés para o ciclo da politica,
explorando o contexto da politica piblica no ensino superior no Brasil e, por fim, apresenta a
educagdo a distancia e seus dados mais recentes no ensino superior.

O Capitulo 3 tem por objetivo apresentar a metodologia € o caminho metodologico da

pesquisa, os instrumentos da coleta e analise de dados.
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Os Capitulos 4, 5 e 6 trazem os resultados deste estudo, com os dados coletados nas
entrevistas e relacionados com as regulamentagdes e pesquisa bibliografica acerca dos temas
abordados. O Capitulo 4 trata, especificamente, da capacidade do Estado de estabilidade e
adaptabilidade das politicas publicas de EaD; o Capitulo 5 cuida da organizagdo burocratica
dos orgaos, por meio de sua arquitetura institucional relacionada a EaD, e dos indicios de
mecanismos de autonomia inserida utilizada pelos orgdos, além de discutir e apresentar o
investimento na profissionalizacdo pelo Estado na &rea e nos 6rgdos e os seus respectivos
planos de carreira. Por fim, o Capitulo 6 apresenta os dados referentes a capacidade do Estado

de coordenagdo na area e os principais entraves encontrados pelos 6rgaos.



CAPITULO 1 A MODELAGEM DA POLITICA PUBLICA: AS INTERFACES
ENTRE CAPACIDADES DO ESTADO, INSTITUICOES E
INSTITUCIONALISMO

Este Capitulo apresenta a base teérica que contribui para compreender e analisar o
objeto de estudo proposto: a capacidade do Estado para formular e implementar as politicas
publicas de EaD no ensino superior, tendo como suporte a analise documental de sua
trajetoria e a percepgao dos gestores do alto escaldo que atuam nos 6rgdos estatais que lidam
com a politica publica de EaD.

Entendemos que h4a uma interface entre as abordagens teoricas de capacidades do
Estado e do institucionalismo, a qual contribui para uma melhor compreensao das questdes
tratadas pela abordagem das politicas publicas. Essa interface pode ser percebida a partir de
dois conceitos sobre a capacidade do Estado. O primeiro ¢ trazido por Kjaer, Hansen e
Thomsen (2002), que definem capacidade do Estado como a capacidade de formular e
implementar politicas e estratégias para atingir objetivos econdmicos e sociais. Um segundo
conceito ¢ tratado por Kath (2004), em que a capacidade do Estado refere-se a capacidade de
uma sociedade para alcancgar resultados distintos, que nao teriam sido alcangados sem
conscientes decisoes politicas e desenvolvimento institucional.

Ao considerarmos esses dois conceitos de capacidade do Estado como
complementares, inferimos, também, que esta complementaridade conceitual permite
identificar a interface tedrica que permeia a tematica deste trabalho, ou seja, a intersec¢ao
entre as abordagens de capacidades do Estado, do institucionalismo e politicas publicas.

Este Capitulo, porém, trata apenas da teoria de capacidades do Estado e do
institucionalismo. No segundo Capitulo deste trabalho discutiremos as questdes de politicas
publicas pertinentes a pesquisa.

Iniciamos com uma contextualizagdo da acdo do Estado brasileiro pds anos 1980,
visando a estabelecer uma conexdo entre o processo de mudanga ocorrido e a trajetoria da
EaD. Na sequéncia, a exploracdo nao exaustiva da abordagem teorica da capacidade do
Estado precede a discussdao acerca de instituigdes, premissas do institucionalismo e do

processo de institucionaliza¢ao, conforme Mapa conceitual 1, a seguir.
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Capacidade burocréatica e de autonomia
inserida (EVANS, 1993, 1995, 2003, 2004,
2011)

Capacidades do Estado Consisténcia e Estabilidade. Adaptabilidade.
Coordenacao e Cooperacao (WEAVER e

2006; 2007)

Estado

Regras, normas, trajetoria, marcos e

2005), (CHANG e EVANS, 2005) e (NELSON
e SAMPAT, 2001).

Institucionalismo

Processo de Institucionaliza¢do ( CURRY,
1991;1992), ( KESAR, 2007), (PLATT, 2009)
e (KESAR e SAM, 2012)

Mapa conceitual 1 — Capacidades do Estado e intitucionalismo.
Fonte: Elaborado pela autora.

1.1 Contextualizacio da acdo do Estado brasileiro a partir dos anos 1980

A EaD no Brasil foi formalizada como modalidade educacional nao presencial pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educagcdao, LDB n. 9.394/1996. Considerando o contexto
historico'® em que ocorreu essa legitimacio e para atender aos objetivos e & abordagem
tedrica que norteiam esta tese, entendemos ser relevante apresentar o entendimento de Estado
e suas agoes subjacentes a pesquisa.

A anélise da a¢do do Estado capitalista moderno e de suas politicas registra dindmicas
extremamente complexas no cenario atual. Seus contornos vinculam-se aos macroprocessos
sociais e politicos em curso que vém, paulatinamente, se consolidando com a crise do Estado
Nacdo e a supremacia de estruturas supranacionais, em consonancia com a nova etapa de

acumulagdo capitalista (DOURADO, 2008).

"5 No momento em que a formalizagio da EaD como modalidade educacional ndo presencial ocorreu, ganhavam
forga a consolidag@o das metas de estabilizagdo econdmica e de ajuste fiscal, as discussdes a respeito da crise
ou nao do Estado e o papel da globalizagdo nas economias periféricas, conforme afirmam autores como
Dourado (2008), Santos (1999) e Diniz (2010), dentre outros.
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Para refletir sobre o papel do Estado no desenvolvimento de um pais, e mais
propriamente na EaD, a discussao recai sobre o Estado a partir da década de 1980, ou seja,
apos o embedded liberalism'*. O conceito de Estado trabalhado é o de Souza (2001, p. 39),

que o define como:

[...] um conjunto de instituigdes criadas, recriadas e moldadas para administrar
conflitos e tensdes dentro de um determinado territorio, ou seja, a nogao de conflito
e tensdo € essencial a este conceito de Estado. E como se sabe, o Estado ¢ um ente
abstrato, ele se materializa por meio de institui¢gdes, que sdo o executivo, o
legislativo, o judiciario, as forcas militares, os governos subnacionais ¢ a
administracdo publica.Todas essas instituicdes vao materializar e arbitrar esses
conflitos e tensdes que sdo levados para o Estado.

Santos (1999) afirma que, desde a década de 1980, assiste-se a crise do paradigma da
mudanga como algo normal. O autor acredita que nao se trata da crise do Estado em geral,
mas de um certo tipo de Estado que ndo regressa no principio do mercado, € sim numa nova
articulacdo entre o principio do Estado e o principio do mercado.

A acdo do Estado, segundo Schimidt (2006 apud DINIZ, 2010), ¢ constituida pelas
politicas e praticas governamentais que se manifestam nas interagdes politicas entre os atores
publicos e privados em contextos institucionais diversificados. Para Diniz (2010), ganham
énfase, na linha das variedades de capitalismo, as dimensdes politico-institucionais da acao
estatal, além das ideias e dos discursos de atores relevantes, que permitem explicar a dinamica
da mudanga na economia politica.

Para compreender o papel do Estado, Evans (2004) desenvolveu o conceito autonomia
inserida’’. Para o autor, a autonomia do Estado reside no ato de transformar, ou seja, deve ir
além dos interesses da classe dominante. O Estado deve ter capacidade, com boa burocracia e
o que Max Weber chama de legitimidade, para que exerc¢a relevante influéncia.

Ao analisarmos a década de 1980 na América Latina, marcada pelo auge das diretrizes
neoliberais, verificamos a geragdo de reformas politicas para a constru¢do de regimes
democraticos e programas de estabilizacdo econOmica orientados para o mercado, com
privatizagdo e abertura externa da economia, conforme afirma Diniz (2007). Para a autora, os
fatores internos nao foram menos importantes, porque as opg¢oes das elites dirigentes
nacionais, as caracteristicas de suas coalizdes de apoio politico e a acdo definida como

prioritaria, o comportamento dos atores estratégicos (empresarios e trabalhadores

'Y 0 embedded liberalism (liberalismo inserido) é um termo que se refere ao sistema econdmico que dominou o
mundo a partir do fim da I Guerra Mundial até os anos 1970.

'S Embedded autonomy.
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organizados), e os valores e as ideias das esferas internacionais e domésticas que influenciam
as respostas aos desafios exdgenos implicaram a adogdo acritica de solugdes extraidas de
receitudrios consagrados internacionalmente.

Esses fatores, que romperam com o modelo nacional-desenvolvimentista, se
aprofundaram nos anos de 1990. Mas Diniz (2007) afirma que persistiram, desde o modelo do
passado, os déficits de inclusao social e de capacidade de implementacao do Estado, dada a
incapacidade de produzir resultados socialmente desejados. A autora pontua ainda que o
Estado ndo soube reconhecer a lacuna representada pelo déficit de accountability'® para tornar
efetivos os mecanismos de controle das politicas governamentais. Para Diniz (2006), a década
de 1990 destacou-se pela agenda neoliberal, tanto nos paises da Europa oriental (egressos da
experiéncia socialista) quanto nos da América Latina, recém-saidos de ditaduras e regimes
autoritarios de diferentes tipos.

Os resultados da sequéncia de reformas provocadas por essa agenda, segundo Diniz
(2006), redundaram em uma profunda reestruturacao produtiva dessas economias, levando ao
desaparecimento de muitas empresas, impulsionando fusdes e incorporagdes, provocando
uma nova modalidade de insercdo no sistema internacional, mediante a desregulagao dos
mercados de produtos, financeiros e de trabalho. Essa insercao internacional, entretanto, ndo
produziu uma ordem mundial integrada e inclusiva. O que se observou foi a configuragao de
um sistema internacional marcado por grandes contrastes e polaridades, aumentando o hiato
entre as grandes poténcias e os paises menos desenvolvidos, reeditando-se os desequilibrios
preexistentes (DINIZ, 2006).

Weiss (2006) aponta dois argumentos importantes para pensar o Estado
contemporaneo baseado na globalizagdo: um constrangimento para os Estados que perdem
seu poder de governar, e as pressdes para formarem blocos e promoverem a
internacionalizagdo. A autora ressalta que o Estado globalizado tem de se capacitar para
atender as transformacdes e mudangas. Weiss (2006) e Evans (2004), apesar de possuirem
perspectivas diferentes de analise, sdo consoantes quando afirmam que o Estado precisa se
reinventar a partir dessas mudancas.

Para Streeck e Thelen (2009), nao ha davida de que a evolugao da politica econdomica

internacional seja um estimulo para a mudanga institucional contemporanea. Segundo eles, o

'S Atos de Accountability: agdes ou procedimentos que dizem respeito a algumas dimensdes da prestagdo de
contas (answerability) ou da responsabilidade (responsabilization) dos governantes a respeito de suas agdes,
das quais envolvem fornecer informagdes, dar justificativas, elaborar e publicar relatorios de avaliacao,
imputacdo e assunc¢do autonoma de responsabilidades e/ou imposi¢do de san¢des negativas (enforcement)
(AFONSO, 2009).
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papel dos Estados ndo deve ser subestimado, pois as mudangas institucionais na economia
politica sdo impulsionadas por estratégias de varios grupos de atores importantes, cada um
agindo sob conjuntos de interesses diferentes.

Com relagao a liberalizagdo, Streeck e Thelen (2009) pontuam que tempo e trajetorias
de liberalizacdo diferiram grandemente entre os paises. Afirmam que a globalizagdo e as
competi¢des crescentes em mercados mundiais forcaram e legitimaram profundas revisdes
nas politicas de bem-estar social, desacreditando as solugdes coletivas para problemas sociais
e econOmicos, fornecendo intenso apoio ideologico para a privatizagdo e a
desregulamentacdo, ¢ manifestando uma predisposi¢do para a abertura de arranjos sociais €
econdmicos calcados na légica dos mercados competitivos livres.

Ainda conforme Streeck e Thelen (2009), a liberalizagdo ocorrida na década de 1990
pode ser creditada a dois fatores: (i) inevitavel ajuste econdmico em politicas econdmicas
organizadas, diante das crescentes pressoes internas e externas do mercado; e (ii) estratégia
politica de governos pressionados por demandas politicas insatisfeitas ou pelos negocios.

Uma leitura dos anos 2000 e da crise economica de 2008 nos paises latino-americanos
permite perceber que o Consenso de Washington (ou pacote neoliberal de 1989) perde sua
legitimidade politica como agenda de reformas preconizadas para o continente latino-
americano, € como imposicao de negociacdo de sua divida externa. Isso decorre, sobretudo,
das baixas taxas de crescimento econdmico, da instabilidade financeira e do alto grau de
desemprego (BOSCHI, 2009).

Boschi (2009) observa que a crise que se manifestou em 2008, como resultado da
desregulagdo dos mercados financeiros, teve origem nos paises ditos centrais do sistema,
demandando uma série de medidas emergenciais, tanto nestes, quanto nos paises tidos como
periféricos:

[...] € bem verdade que um conjunto de politicas anticiclicas de carater emergencial
foi adotado em varios paises, inclusive no Brasil, evidenciando a possivel retomada
de um papel mais ativo do Estado do ponto de vista da regulacdo ¢ de mecanismos
de intervengao em geral (BOSCHI, 2009, p. 2).

O declive do projeto neoliberal ndo arrefeceu, entretanto, o debate entre os defensores
de uma maior intervencao estatal na economia e os adeptos de postulados neocldssicos. Mas,
mesmo com esse debate, segundo Boschi e Gaitan (2008), ¢ certo existir um consenso sobre a
necessidade de se contar com maiores niveis de regulacao da atividade economica. Os autores
acrescentam, ainda, que o desenvolvimento de um pais € um processo univoco e dificil de ser

reproduzido, mas ressaltam que a observagao analitica de casos exitosos permite dar conta de
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uma série de fatores-chave - entre os quais estdo as instituicdes - que contribuem para

compreender uma matriz desenvolvimentista.

Entre esses fatores, incluem-se a estabilidade macro-economica, a capacidade de
gerar um sistema proprio de inovacdo, funcional para os interesses nacionais, a
existéncia de sistemas de financiamento da produgdo ¢ o emprego, modelos
inclusivos de politicas sociais ¢ sistemas de trabalho formais, a capacidade de
regular os mercados, a existéncia de nucleos de ajuste entre o estado ¢ o setor
privado (BOSCHI; GAITAN, 2008, p. 316).

Diante desse quadro, cabe a indagagao acerca do papel das trajetérias e caracteristicas
institucionais dos diferentes paises quanto as respostas a crise, o que remete a analise do papel

que o Estado pode desempenhar e suas capacidades para tal.

1.1.1 As capacidades do Estado no processo de formulacao e implementacio de politicas

publicas

A abordagem teodrica de capacidades do Estado propde uma reflexdo a partir da
multiplicidade de resultados encontrados nos processos de reformas de paises em diferentes
condi¢des de desenvolvimento e argumenta que o sucesso das agdes do Estado ndo depende
s0 de seu modelo, mas, também, de sua capacidade de implementar politicas publicas e
sustentar compromissos.

A maioria dos estudos sobre as capacidades do Estado esta relacionada com o
desenvolvimento economico. Neste trabalho, acompanhando o que fizeram pesquisadores
como Brow e Rosendo (2000), os quais analisaram a politica de gestdo ambiental e
desenvolvimento, ¢ Kocher (2010), ao utilizar a abordagem para estudos relacionados a
violéncia fisica e segurancga, o foco ¢ uma politica publica especifica, a EaD.

Conforme, também, sinalizam Kjaer, Hansen e Thomsen (2002), podem existir
estudos na tentativa de identificar capacidades basicas e especificas ao se delimitar uma area
politica'’, seja quando o Estado se mostra incapaz de lidar com a politica escolhida, ou
quando ela estd exposta a riscos, pressdes internacionais, fortes interesses particularistas, de
complexidade técnica ou de desenvolvimento rapido. Entendemos ser a politica de EaD uma

capacidade especifica, ao configurar-se em uma area politica, de desenvolvimento rapido e

17 . , - . , . A
Consideramos as areas politicas como aquelas que caracterizam o campo, como a area social, econdémica,
ambiental, dentre outras.
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complexidade técnica, exposta a orientagdes internacionais'® e com fortes interesses por parte
das instituigdes privadas.

Entrando mais especificamente na discussao teorica, a abordagem das capacidades do
Estado diz respeito, também, a forma como ¢ vista a relagdo do Estado com o
desenvolvimento, e nela o intervencionismo estatal reassume papel de destaque (EVANS,
1993, 2004; BOSCHI, 2009; DINIZ, 2010). Para Diniz (2010) e no entendimento deste
estudo, as abordagens contemporaneas propdem um enfoque que resgata o papel do Estado
regulador, indutor e, sobretudo, coordenador'.

Refletir sobre a capacidade do Estado no processo de formulagao e implementagdo de
politicas publicas requer, também, uma reflexdo acerca das politicas sociais, usualmente
entendidas como de saude, previdéncia, habitacao, sanecamento e educagdo, sendo esta ultima
meandro do nosso trabalho.

Durante muitos anos considerou-se o conceito trazido por Hofling (2001) de que as
politicas publicas sociais sdo as agdes do Estado na tentativa de regular os desequilibrios
gerados pelo desenvolvimento da acumulagdo capitalista no ambito do atendimento das
necessidades sociais basicas dos cidaddos. A concepgio neoliberal® subverteu este principio,
que retorna acrescido, também, do conceito desenvolvido por Sen (2000) de que a discussao
da politica social deve estar atrelada a capacidade do Estado para promover o
desenvolvimento humano com o foco na amplia¢ao das oportunidades dos cidadaos.

Concordamos, entao, com o conceito de Grindle (1996) de que a capacidade do Estado
para formular e implementar politicas publicas refere-se a sua capacidade de responder as

demandas sociais, para permitir que os canais que representem os interesses da sociedade

'8 O que ser4 explorado no Capitulo 2.
1% Estas tipologias serdo abordadas em detalhes oportunamente.

% Deve-se lembrar que na concepgdo neoliberal essas intervengdes do Estado por meio das politicas sociais
consistiriam uma ameaca aos interesses ¢ liberdades individuais preconizados, inibindo a livre iniciativa, uma
vez que se entende que o livre mercado é o equalizador das relagdes entre os individuos e oportunidades na
sociedade, em que ocorre a primazia do mercado sobre o Estado. Com isso, os neoliberais ndo defendem a
responsabilidade do Estado em relagdo a oferta de educagdo publica em termos universalizantes, ja que isto
comprometeria a possibilidade de escolha dos cidaddos (HOFLING, 2001). Ainda que esta discussd@o nao
esteja no escopo deste trabalho, optamos por apresentar a posicdo subjacente a este trabalho, qual seja, a
defesa de um Estado de inspiracdo interventora, voltado a construg@o de direitos sociais, & democratizagdo da
estrutura ocupacional estabelecida, a formacao critica do cidadao, atendendo a sociedade como um todo, nao
privilegiando os interesses dos grupos detentores do poder econémico (HOFLING, 2001). A escolha do
referencial tedrico balizou-se por esta premissa, de forma a aportar uma contribui¢do para compreender as
caracteristicas que fazem com que o Estado seja capaz de formular ¢ implementar as politicas publicas de
EaD.
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incorporem a participagao da sociedade como um todo (e ndo s6 da parcela detentora do
capital) na tomada de decisdes e resolucao de conflitos.

Afonso (2003) complementa que analisar a capacidade do Estado para formulagdo e
implementagdao de politicas publicas educacionais refere-se a eficacia das interagdes
cotidianas entre o Estado e os cidaddos, assumindo papel de articulador ao lidar com a
pluralidade de novos atores coletivos ndo estatais, os quais devem se assumir como parceiros
do Estado nas tomadas de decisdo.

Seguindo estas premissas, € no entender deste estudo, pode ser inferido que, para o
Estado ser considerado interventor e coordenador, ¢ necessario que apresente estratégias
capazes de coordenar a acdo dos agentes publicos dos 6rgaos centrais do governo, de
compreender que estratégias estdo sendo utilizadas para a EaD, qual ¢ o nivel de cooperacao e
parceria entre esses Orgdos e grupos sociais, € em que contextos, em que arquitetura
institucional estdo organizados e estruturados.

Salientamos que a base teorica que permeia as capacidades do Estado estd
fundamentada em Evans (1993, 1995, 2003, 2004, 2011), Weaver ¢ Rockman (1993) e em
Stein e Tommasi (2006, 2007), e que possuem, em comum, como interlocutores, as

institui¢des e a politica especifica, conforme apresentado no Mapa conceitual 2.

Profissionalizagao

Organizagao Selegao
burocratica meritocrdtica
Evans (1993;1995; Promogao interna -
2003; 2004; 2011) Plano de Carreira
Autonomia

Parcerias ou
ligacao com
grupos sociais

inserida

Instituicoes
) . Capacidades
Politicas especificas do Estado

Consisténcia e Estabilidade

Weaver; Rockman
(1993) e Stein; Tomassi
(2006; 2007) Adaptabilidade

Coordenacao e Cooperacao

Mapa conceitual 2 — Capacidades do Estado.
Fonte: Elaborado pela autora.
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Passaremos, a seguir, a explorar em detalhes cada um dos elementos mencionados, ja

brevemente apresentados nas consideragdes iniciais deste trabalho.

a) Capacidades do Estado para Evans: organizaciao burocratica e autonomia inserida

Evans (2004) propde que os Estados estejam inseridos para serem eficientes, ou seja,
para que o Estado consiga realizar programas que levem ao desenvolvimento socioecondmico
¢ importante que seja capaz de estabelecer algum tipo de parceria ou outra espécie de ligacao
com grupos sociais’'.

Cabe ressaltar que, para Evans (2011), o desenvolvimento supera uma visdao de
crescimento da renda para desenvolvimento como capacidade de expansio, baseado em Sen®
(2000), reconhecendo a necessidade de se acabar com a classica separagdo entre politicas de
crescimento e politicas sociais. Isso envolve burocracias publicas coerentes, capacidades para
perseguir objetivos coletivos de forma estruturada em vez de responder as demandas
imediatas da elite ou organizagdes particulares, inser¢do com um conjunto de lacos interativos
que conectam o aparelho do Estado com a sociedade civil e eficacia politica.

Compreender o Estado como desenvolvedor de capacidade de expansdo exige
perceber o sentido do conceito de autonomia inserida trazido por Evans (1995), relacionado
com a capacidade do Estado associada a organizacdo burocratica. A burocracia dos 6rgaos
publicos ¢ vista pelo autor numa perspectiva institucional, que avanca em relacado ao modelo
weberiano de racionalidade ao compreender que a capacidade do Estado depende do
equilibrio entre o grau de insulamento burocratico e de inser¢ao nas relacdes societarias, ou
seja, nao ¢ a prevaléncia de burocracia que impede a atuacdo do Estado, mas a caréncia de um
Estado organizado de forma meritocratica e inserido no ambiente societario (COSTA, 2011).

Retomamos, aqui, o conceito de autonomia inserida de Evans (1995), ja brevemente
mencionado no inicio deste Capitulo, e que trata de uma combinagao de autonomia e parceria,
ou seja, o Estado deve possuir autonomia relativa da classe dominante para promover o
desenvolvimento, formular e implementar objetivos coletivos. Assim, a intervengdo estatal

depende da combinagdo das caracteristicas da maquina publica e das carreiras burocraticas

21 - . ~ o . .
Na fase empirica desta tese, analisamos a atuacdo dos orgdos centrais e colegiados da EaD, como estes
interagem e se organizam com os diferentes grupos sociais, as parcerias que estdo sendo realizadas e quais
s30 as repercussoes disso.

2 s 4 . . .

Sen (2000) demonstra que desenvolver ndo ¢é crescer economicamente e, sim, desenvolver as capacidades. O

individuo s6 tem capacidade quando as necessidades basicas sdo preenchidas, pois as referéncias estio
inseridas na escolha coletiva, quando os individuos j& desenvolveram capacidades para gerir institui¢des.
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com a capacidade do Estado para gerir as relagdes sociais em diregdo a execugdao dos
objetivos coletivos.

Esse conceito abarca, ainda, a incorporacao dos interesses coletivos de forma que haja
conexdo com as diversas redes externas, considerando o grau de profissionalizacdo da
burocracia (por meio do processo de selecao meritocratica e da forma de promogao interna
dos funcionarios publicos) e a capacidade de se inserir o projeto governamental para atender
as necessidades da sociedade (EVANS, 1995; COSTA, 2011).

Evans (1995), entdo, rompe com o insulamento burocratico da perspectiva weberiana
em que o Estado deve ser constituido por elementos racionais e legais, atuando com certo
distanciamento da sociedade, oferecendo autonomia necessaria no seu relacionamento com o
mercado e a sociedade. O autor distancia-se dessa perspectiva ao analisar a organizacao do
Estado nao de forma isolada, mas integrada com as suas redes externas. Evans (2004) valoriza
a organiza¢ao do Estado porque a fragilidade da estrutura burocratica abre precedéncia para a
utilizagdo do mesmo em prol de interesses particularistas. Para o autor, Estados ineficientes
ndo contam com normas burocraticas e padrdes previsiveis no aparato estatal. (COSTA,
2011).

Assim, as capacidades do Estado manifestam-se ao formular e implementar seus
objetivos, considerando os interesses € necessidades coletivas, com algum grau de autonomia
e organizacao burocratica.

A concepcao de Estado adotada por Evans e Rueschemeyer (1985) ¢ a de que, mesmo
em um sistema econdmico idealizado baseado em mercados, a presenca de alguma falha
acarretaria a intervencdo do Estado no funcionamento do sistema. Trés motivos justificariam
a necessidade dessa intervengdo: (i) superagao de falhas no mercado; (ii) superagdo de
resisténcias sociais ao processo de desenvolvimento econOmico; e (iii) superacdo de
resisténcias sociais a redistribuicdo de renda na sociedade. Para os autores mencionados, a
racionalidade administrativa do Estado faz-se necessaria, porém, isso nao significa que sera

aplicada sempre de forma adequada e eficaz’*.

» Evans (2004) trata da autonomia inserida como um conjunto de “conexdes que ligam o Estado intima e
agressivamente a grupos sociais particulares com os quais o Estado compartilha projetos conjuntos de
transformacao”(p. 93). No caso desta pesquisa iremos verificar os mecanismos utilizados com os grupos
interessados, ou seja, grupos diretamente envolvidos, os interessados da atuacio publica.

2% Para se fazer essa andlise, ¢ necessario investigar as condi¢des que determinam a forma pela qual o Estado
exerce o papel que a sociedade demanda dele. Na fase empirica desta tese, isto € feito ao investigar-se as
politicas de EaD e sua relagdo com os orgdos centrais e colegiados de governo no seu processo de
formulag@o e implementagdo, ou seja, como as agdes sdo realizadas na arquitetura institucional do Estado e
de que maneira elas acontecem.



41

Segundo Evans (1993), apenas um Estado que ¢ capaz de agir de modo autonomo
pode fornecer bens coletivos essenciais. Note-se que a inser¢cao € necessaria para informagoes
e implementacdo, mas sem autonomia tenderd degenerar-se em um supercartel voltado a
protecdo de seus membros contra mudangas no status quo>.

Sendo assim, um Estado torna-se desenvolvido ou apresenta capacidade para se
desenvolver na medida em que se insere nas varias formas de relagdes sociais, associado a
uma organizagao burocratica que possui como variaveis de analise: a formaliza¢ao (nivel de
documentacao escrita), o grau de profissionalizagdo da burocracia (formagao, experiéncia), o
processo de selecdo meritocratica (vinculagdo ao cargo, tempo e desempenho), os
mecanismos internos de promogao (plano de carreira) e a capacidade de inser¢do do projeto
governamental nas necessidades e possibilidades da sociedade. Para compreender a
capacidade do Estado manifesta na formulagdo e implementacdo da politica atual de EaD, isso
significa analisar o grau de organizagdo burocratica dos 6rgaos governamentais e, a0 mesmo
tempo, observar como estes criam mecanismos de cooperagdo € parceria para que possam
desenvolver uma relacdo de atendimento as reais necessidades e possibilidades da area e do
publico atingido.

Ao observar a atuacdo do Estado relacionada com sua capacidade, Evans (2004)
construiu tipologias que descrevem a atuagdao de Estados e suas caracteristicas, ja que
possuem certas caracteristicas institucionais que se distinguem por apresentarem maior ou
menor possibilidade de éxito. A tipologia proposta por Evans (1993; 2004) determina a
atuacao do Estado na economia e no desenvolvimento: Estado predador, Estado intermediario
e Estado desenvolvimentista, sendo que, para Evans (1993; 2004), o Brasil ¢ considerado um
Estado intermediario.

O Estado predador ¢ o modelo que promove o desenvolvimento as custas da
sociedade, no qual a preocupacdo da classe politica com a busca de renda converte a
sociedade em sua presa. A sociedade ndo tem como impedir que os altos dirigentes atuem em
seu proprio interesse, em detrimento dos objetivos coletivos. Ele indica a auséncia de uma
burocracia weberiana. E um Estado arbitrario e desorganizador da sociedade civil e,

geralmente, ¢ conduzido por um lider forte e que atua dentro de uma tradi¢cao patrimonial.

» Uma das estratégias desta pesquisa ¢ analisar a percepcdo dos atores envolvidos sobre o processo de
implementagao da EaD publica. Cabe, entdo, observar de que maneira o Estado tem promovido, na instancia
da EaD, a autonomia inserida, ou seja, a sua capacidade de organizar a maquina estatal e as carreiras na area,
bem como as estratégias que utiliza para gerir as relagdes e interesses de quem atua no servigo publico da
EaD.
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Sendo fiel ao modelo patrimonialista, o controle do aparelho do Estado cabe por
direito a um pequeno grupo de individuos vinculados em termos pessoais que, geralmente,
consiste em parentes de maior confianca do presidente, ocupando as mais importantes e
lucrativas posi¢des. Juntamente aos parentes observa-se uma “irmandade presidencial” cujos
cargos dependem de seus lacos pessoais com o presidente.

As relagdes de mercado dominam o comportamento administrativo, com uma mescla
de personalismo e aparelho administrativo completamente mercantilizado. Esse personalismo
e o saque da cupula destroem qualquer comportamento voltado a normas nos niveis inferiores
da burocracia. A mercantilizagdo torna quase impossivel o desenvolvimento de uma burguesia
voltada para o investimento produtivo a longo prazo. O Estado fracassa em prover os mais
basicos requisitos para o seu funcionamento: fornecimento e manutencao de infraestrutura,
investimento publico em saude e educacao.

Ja o Estado desenvolvimentista direciona a transformac¢ao industrial e promove o
desenvolvimento. Organizado internamente como a burocracia weberiana, ou seja, mediante
recrutamento por mérito, ¢ altamente seletivo, utiliza compensagdes ao longo de carreiras de
longo prazo — cria compromisso, coeréncia corporativa € autonomia, sem isolamento da
sociedade. Supde um Estado organizado de forma meritocratica, a0 mesmo tempo em que se
insere no ambiente societario.

Possui extraordindria capacidade administrativa, restringindo suas intervengdes as
necessidades estratégicas de um projeto transformador especifico € um conjunto concreto de
lagos sociais que amarram o Estado a sociedade e fornecem canais institucionalizados para
negociagao de metas e politicas.

Por fim, o Estado intermediario ¢ aquele que se encontra no meio do caminho: sua
burocracia apresenta parcialmente as caracteristicas de uma burocracia weberiana. Evans
(2004) apresenta o Brasil como Estado intermediario na sua relagdo com a economia € o
desenvolvimento. Nao hd uma verdadeira meritocracia. Em alguns setores e agéncias existe o
predominio do profissionalismo, enquanto em outros a autoridade ocorre por meio de lagos
pessoais e pela corrupgao.

Apresenta, ainda, dificuldade na institucionalizacao de procedimentos de recrutamento
meritocratico, as carreiras ndo sdao de longo prazo, dependendo, na maioria das vezes, de
mudanca na liderancga politica. Isso faz com que os gestores de alto escalao ndao desenvolvam
compromisso de longo prazo com o 6rgao em que atuam, por serem vinculados a outros

orgdos, ficando em torno de 4 a 5 anos no cargo e promovendo retornos limitados. A
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autonomia inserida ¢ um atributo mais parcial que global. Apresenta persisténcia de
caracteristicas clientelistas e patrimoniais.

Para que esse Estado se transforme em Estado desenvolvimentista ndo faz sentido
“imitar” as caracteristicas destes; deve-se pensar sobre como promover a autonomia € a
parceria, considerando as caracteristicas historicas que particularizam cada sociedade.

Gomide e Pires (2011) complementam o pensamento de Evans, defendendo que as
atuais reflexdes sobre o desenvolvimento requerem problematizagdes acerca das capacidades
estatais necessarias para tal, contemplando tanto as capacidades burocraticas (ja descritas
anteriormente ¢ embasadas em Evans), quanto as capacidades politicas para condugdo das
politicas publicas e agdes por parte de governos.

Os autores observam, ainda, que o atual modelo de democratizagao brasileira
apresenta ao Estado o desafio de formular, implementar e coordenar politicas em constante
interacdo com a sociedade civil, envolvendo multiplos atores e interesses. Para eles, esse
modelo exige novas capacidades do Estado que vdo além de uma burocracia profissional. E
necessaria, também, a existéncia de capacidades politicas do Estado para a constru¢ao de
consensos em torno dos objetivos e formacdao de coalizdes politicas de suporte para as
estratégias adotadas, a fim de que possam construir arranjos institucionais que subsidiem a
democracia e a a¢ao desenvolvimentista do Estado.

Sem a pretensdao de ter esgotado o tema, partimos, agora, para a discussao das
variaveis propostas por Weaver ¢ Rockman, Stein ¢ Tommasi, as quais norteiam, igualmente,

esta tese.

b) Capacidades do Estado segundo Weaver e Rockman; Stein e Tommasi: estabilidade,

adaptabilidade, cooperacio e coordenacio

Scartascini, Stein ¢ Tommasi (2008) defendem o papel fundamental que as politicas
publicas desempenham para o desenvolvimento. Observam que, por muitos anos, a atengao
foi voltada ao contetido especifico dessas politicas e que hoje esse enfoque tem perdido
terreno consideravel para as preocupagdes sobre a capacidade dos Estados para formular e
implementar politicas, tendo como referéncia, o estudo de Weaver e Rockman (1993).

Para a “lente” das capacidades do Estado optamos por usar como referencial base os
estudos de Stein e Tomassi (2006, 2007), pela quantidade de publicagdes e pesquisas ja
realizadas na América Latina, sem desconsiderar os estudos de Weaver e Rockman (1993),

por terem sido utilizados, inclusive pelos autores, como referéncia e como inspiracdo na
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constru¢do dos indicadores que apontam as caracteristicas essenciais das politicas publicas
que podem afetar a capacidade do Estado para alcangar seus objetivos de desenvolvimento.

Weaver ¢ Rockman (1993) abordam a capacidade do Estado de fazer suas escolhas
institucionais para lidar com os problemas do desenvolvimento econdmico, a integracao
politica e social e a demanda por recursos escassos. Para isso, comparam paises com regimes
presidencialistas e parlamentaristas, analisando os efeitos dos tipos de accountability politica
que produzem sobre a habilidade do Estado de impor a sua agenda. Os autores fazem estudos
de caso que oferecem importantes evidéncias sobre quando e como as institui¢des influenciam
a eficacia do governo, comparando-os.

Stein e Tomassi (2006) complementam os fundamentos de Weaver e Rockman (1993)
ao realizarem uma pesquisa comparativa sobre a qualidade e o funcionamento de politicas
publicas.

Esses autores buscam suas perspectivas de andlise considerando as institui¢des. A
eficacia governamental ¢ entendida como as capacidades especificas de governos, incluindo a
capacidade de definir, manter prioridades e coordenar objetivos conflitantes. Os efeitos
institucionais sobre a capacidade do governo nem sempre sdo uniformes, diretos ou
unidirecionais, nem inexistentes. Efeitos institucionais sdo reais e significativos, € muitas
vezes aparecem de forma indireta e contingente (WEAVER; ROCKMAN, 1993).

A partir dos estudos de caso que fizeram, Weaver ¢ Rockman (1993) concluiram que
analisar as condigdes institucionais como vantagens e desvantagens ¢ uma forma enganosa de
se ver os efeitos institucionais sobre as capacidades do governo. Defendem que as instituigdes
politicas s3o mais bem pensadas ao se considerar se a criacdo de riscos e oportunidades
depende das condi¢des especificas que facilitam ou limitam os efeitos institucionais presentes.

Assim,

[...] increasing a government's capabilities involves finding the best fit among
three factors: the nature of its policy challenges, its institutional arrangements,
and the conditions that facilitate and limit institutional effects (WEAVER;
ROCKMAN, 1993, p. 40-41)*.

Stein e Tomassi (2006) defendem que o desempenho do Estado ¢ medido segundo
algumas capacidades, como de comprometer-se com uma estratégia politica, ajustar as
politicas quando as circunstancias mudam, aplicar e implementar politicas € concentrar num

atendimento ao bem-estar amplo, em oposicao a interesses estreitos. Em suma, um enfoque

26 . . .
[...] Aumentar as capacidades de um governo envolve encontrar o melhor ajuste entre trés fatores: a natureza

de seus desafios politicos, seus arranjos institucionais e as condigdes que facilitam e limitam os efeitos
institucionais (WEAVER; ROCKMAN, 1993, p 40-41). (Tradugao nossa).
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sobre os determinantes da capacidade de formulacao de politicas, incluindo a capacidade para
alcancar graus razoaveis de consenso social, como base para a credibilidade da eficacia das
politicas publicas.

A énfase da andlise dos autores citados sobre as politicas publicas recai sobre: o jogo
da formulagdo da politica, as questdes politicas especificas, o funcionamento das instituigdes
politicas (regras do jogo de politicas), as instituicdes basicas e suas trajetorias.

Para Stein e Tomassi (2006), as caracteristicas desejaveis numa politica publica sdo:
estabilidade (a extensao em que € estavel ao longo do tempo), adaptabilidade (a extensao em
que pode ser ajustada quando falha ou quando as circunstancias mudam), consisténcia,
coeréncia e coordenagdo (o grau de consisténcia com as politicas relacionadas e que resultam
de agdes bem coordenadas entre os atores que participam na sua concepgao €
implementag¢do); qualidade da implementagdo e execucao; eficiéncia, ao refletir a alocagdo de
recursos escassos; € promogao da atividade publica com o interesse publico.

Alguns elementos de analise sobre as capacidades do Estado sdo comuns entre as
duplas de autores, enquanto outros se complementam. Em comum, os autores consideram o
papel das institui¢des, as condigdes que facilitam ou limitam a atuagdo destas e do Estado, a
capacidade de ajustar a politica quando ocorrem mudangas ou necessidades, o grau de
consisténcia das politicas, a qualidade da implementagdo, a consideragdo sobre o interesse
publico e a coordenagdo ou articulacao das agdes entre os atores. Melhores politicas ocorrem
quando os atores cooperam entre si, ou seja, quando ha interacao entre funcionarios do Estado
em diferentes posicdes institucionais, partidos politicos, grupos empresariais, sindicatos e
outros atores sociais.

Assim, entendemos que a combinagdo dos elementos apontados por Weaver e
Rockman (1993) e Stein e Tomassi (2006) servem como base para analisar as capacidades do
Estado de formular e implementar a politica de EaD, observando:

- a capacidade das instituigdes de inovar e se adaptar rapidamente a um ambiente
alterado, quando as velhas politicas fracassam, ou seja, verificar em que medida as
politicas de EaD mudaram e quais foram as mudancgas ocorridas no ambiente nacional e
internacional que colocam a EaD como alternativa de oferta para suas demandas;

- a capacidade dos governos para impor perdas quando necessario, discutindo as politicas
de reforma e adaptacdo, ao analisar a trajetdria da politica de EaD;

- a capacidade do Estado de definir e sustentar prioridades em EaD, coordenando as

agoes entre os diversos atores envolvidos;
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- a criacdo de mecanismos pelos 0rgdos centrais e colegiados do Estado para garantir a
efetiva execugdo dos programas previstos para a EaD;

- a comparagao dos entraves que os diferentes 6rgaos centrais e colegiados do governos
enfrentam para alcangar os resultados previstos pela legislacdo e politicas publicas da

area da EaD.

Embora para Scartascini, Stein ¢ Tommasi (2008) esses elementos nao sejam a palavra
definitiva sobre o assunto complexo das capacidades do Estado, eles trazem uma prova
importante sobre quando e como as institui¢des influenciam a eficacia do governo®’.

Trazendo a discussdo teodrica para o tema desta tese, a andlise dos dados sobre a
trajetéria e os aspectos legais da formulacdao da politica publica de EaD, associada a
percepcao dos atores sobre seu processo de implementacdo e arquitetura institucional, nao
perdera de vista o foco da coleta dos elementos que fortalecem ou limitam a a¢do do Estado,
conforme a oOtica dos autores citados neste item, que destacamos, a seguir, a partir de Stein e
Tomassi (2007):

— Estabilidade politica: alguns paises parecem capazes de sustentar a maioria das
politicas ao longo do tempo. Em outros, as politicas sdo frequentemente invertidas,
muitas vezes, em cada pequena mudanga dos ventos politicos (se ocorre uma
mudanca na administracdo, ou em algum membro do gabinete-chave ou um
burocrata de alto escaldo). Ter politicas estaveis nao significa que elas nao possam
ser alteradas. Em paises com politicas estaveis, as mudangas tendem a ser
incrementais as realizagcdes das administragdes anteriores. Em contraste, os
ambientes politicos volateis sao caracterizados por grandes oscilagdes e pela falta
de consulta aos diferentes grupos da sociedade.

— Adaptabilidade politica: ¢ desejavel que os paises possam ser capazes de adaptar as
politicas a evolugdo das condigdes econdmicas e politicas para mudar quando estao
claramente falhando. A adaptabilidade politica pode ser prejudicada por um
processo de decisdo politica propenso a um impasse, ou por rigidez introduzida
explicitamente, tornando a mudanca dificil de ser alcancada. A falta de
adaptabilidade politica conduz a incapacidade para responder adequadamente a
choques e problemas, mantendo politicas inviaveis por periodos de tempo

prolongado.

7 Instituigdes ndo fornecem panaceias, pois tém riscos previsiveis e oportunidades. Um debate sério sobre a
reforma institucional e o projeto do governo deve, portanto, basear-se num entendimento do equilibrio entre
os riscos e as oportunidades (SCARTASCINI, STEIN, TOMMASI, 2008).
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— Coordenagdo e coeréncia politica: as politicas publicas sao o resultado de agdes e
decisoes tomadas por multiplos atores no seu processo de formulagao. Idealmente,
os diferentes agentes que atuam no dominio dessa mesma politica devem coordenar
suas acoes para a producdo de politicas coerentes. A falta de coordenacdo reflete a
natureza ndo cooperativa de interagdes politicas. Pode ocorrer entre 6rgaos dentro
do governo central, entre agéncias do governo, nas esferas estadual e municipal, ou
entre atores que operam diferentes etapas. A coordenagao entre os atores de uma
politica publica ocorre quando: ndo ¢ necessario restringir a acdo por meio de
adogdo de regras rigidas e inflexiveis; os atores com poder de decisdo sdo em
numero pequeno; ha a interagdo dos mesmos atores por um periodo mais longo;
existe transparéncia das acoes, de modo que possam ser amplamente observadas; as

decisdes sao regulamentadas.

Para uma melhor compreensdo do papel da coordenagdo, Karo e Kattel (2010)
defendem que a capacidade fraca do Estado ¢ causada por uma coordenagao politica fraca. Os
problemas de coordenacao sdao causados pela politica e pelos seus processos administrativos,
podem ocorrer tanto verticalmente (entre ministérios e agéncias), como horizontalmente
(entre os ministérios, entre as agéncias ou entre os 0rgaos). A coordenagdo permite, também,
combinar politicas, a¢des administrativas, capacidades financeiras e outros, numa mistura
interdependente da politica e da capacidade administrativa do Estado.

Sem ter a pretensdo de ter esgotado o tema das capacidades do Estado, para os fins a
que se propde este estudo, a seguir, sao discutidas as caracteristicas do institucionalismo que

perpassam as abordagens teoricas de capacidades do Estado e das politicas publicas.

1.2 Institui¢des e institucionalismo

Este item tem como objetivo apresentar o conceito de institui¢des, para discutir a

abordagem do institucionalismo que permeia este trabalho.

A andlise das politicas ndo pode ser feita sem que se considerem os elementos
institucionais do pais. As instituicdes sdo importantes porque afetam a capacidade
dos atores politicos de realizarem transagdes politicas intertemporais. As
instituigdes politicas determinam a natureza do processo de formulagdo de
politicas, que, por sua vez, junto com as caracteristicas especificas das areas em
questdo, determinam as caracteristicas (ou as qualidades) das politicas publicas
(MATTOS; MUELLER, 2006, p. 519).
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Ressaltamos que a discussdao sobre o institucionalismo ganhou for¢a no Brasil
principalmente por causa do processo de redemocratizagdo pos-ditadura, o qual exigiu uma
estrutura organizacional que se adequasse ao novo arcabouco institucional e constitucional
(FARIAS FILHO, 2004), ou seja, para tratar das reformas do Estado e de seus aparelhos.

As institui¢des sao fundamentais para a compreensdo das diferentes trajetérias do
desenvolvimento. Nelson e Sampat (2001) defendem que existem diferentes definicdes de
institui¢des e que estas dependem do tipo de analise a que o fendomeno for submetido.

Assim, considerando o objeto de estudo delineado neste trabalho, utilizaremos North
(1991) para realizar uma conceituacdo primeira de instituigdes, para depois mostrar
complementaridades ou novas contribui¢cdes na conceituacao, a partir de Hodgson (2005),
Chang e Evans (2005) e Nelson e Sampat (2001), destacando os topicos de cada autor que
serdo utilizados na analise da politica de EaD.

North (1991) afirma que instituicdes sdo as restricoes concebidas humanamente e que
estruturam a interagdo politica, econdOmica e social, ou seja, elas sdo as regras do jogo.
Segundo o autor, essas restrigdes foram criadas pelos homens ao longo da histéria para
manter a ordem e reduzir as incertezas.

Existem dois tipos de restrigdes: as informais e as formais. As restricdes informais
provém da informacao transmitida socialmente e fazem parte da cultura: sdo as sangoes, 0s
tabus, os costumes, as tradigdes e os cddigos de conduta. As restrigdes formais, por sua vez,
podem aumentar a eficicia das restrigdes informais, modifica-las ou supera-las, abrangendo a
constituicdo, as leis e os direitos de propriedade. Desta forma, cabe a pesquisa levantar as
restri¢des formais colocadas para a EaD no Brasil, bem como verificar, na percepcao dos
atores de alto escaldo, as restri¢des informais acerca dela, observando as regras do jogo da
politica da educagdo a distancia e como esse jogo ¢ jogado (NORTH, 1991).

Ainda conforme North (1991), as instituicdes evoluem de forma incremental ao longo
dos anos, ou seja, o desempenho da economia s6 pode ser entendido como parte de uma
histéria sequencial. Desta forma, para criar a sua teoria sobre as instituicdes, North fez uso de
alguns aspectos da histéria econdmica, pois em cada etapa a economia envolve o aumento da
especializacdo, a divisdo do trabalho e uma tecnologia mais produtiva. Esses fatos se
relacionam com os custos basicos ¢ de transa¢do em cada contexto ¢ momento historico.

Tendo como base os conceitos trazidos por North, Hodgson (2005) acrescenta que as
institui¢des sao sistemas duradouros de regras sociais estabelecidas e enraizadas, de estruturas

de interacdes sociais, ou seja, a instituicao € um tipo especial de estrutura social que envolve
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regras codificaveis de interpretagdo e¢ comportamento, ¢ que podem emergir de forma
espontanea ou de autopoliciamento, ou mediante aplicacao exogena.

Entender as instituigdes, de acordo com Hodgson (2005), € apreciar como e por que as
regras sao seguidas e incidem sobre o comportamento individual. As instituigdes sO
funcionam, conforme o autor, porque as regras envolvidas sdo incorporadas aos habitos de
pensamento e comportamento. Os habitos, segundo ele, sdo as matérias que constituem as
instituigdes e que se formam por meio da repeticio da agcdo ou do pensamento. Sao
influenciados pela atividade com antecedéncia e tém qualidades duraveis. Contudo, nem todo
habito se transforma em comportamento, podendo ser manifesto ou nao, reflexivo ou nao.

Assim, segundo Hodgson (2005), as institui¢gdes enfrentam as pessoas, a0 mesmo
tempo que sdao decorrentes delas, ou seja, ator e estrutura interagem mutuamente. As
instituigdes permitem a agdo individual, mas, também, moldam e alteram as disposi¢des
individuais. Dai vem a ideia de Hodgson (2005) de que em todas as sociedades humanas
existe um processo de causalidade descendente associada as instituicdes, uma relacao de
causa e efeito entre institui¢des, disposi¢des e agdes individuais.

Essa relagao reconstituida de forma descendente emana da forma mais ampla em que
habitos e regras sao tidos como suportes. Hodgson (2005) considera como as disposigdes, os
pensamentos e as acdes dos atores humanos sdo alterados e afirma que o habito fornece um
mecanismo de reconstitui¢do. Nesse sentido, as institui¢des restringem o comportamento €
desenvolvem o habito de forma especifica.

Chang e Evans (2005), também, utilizam elementos do estudo de North (1990, 1991)
sobre as instituigdes e complementam a definicdo de seu conceito de uma forma muito
parecida com a de Hodgson (2005). Os autores afirmam que as instituigdes sdo padroes
sistematicos de expectativas compartilhadas, com normas e rotinas de interacao, que elaboram
efeitos robustos sobre as motivagdes e os comportamentos de um grupo de atores sociais
interligados. Sao geralmente incorporadas em organizagdes coordenadas (governo, empresa
ou mercado), com regras formais e capacidade de impor sangdes coercitivas.

Ao refletirem sobre as instituicdes e as mudancas economicas, Chang e Evans (2005)
constroem um conceito que considera o papel da cultura, das ideias e das instituicdes ao
moldarem as maneiras como os grupos ou individuos definem suas experiéncias.

Para Chang e Evans (2005), o conceito de institui¢des vai além das perspectivas
tradicional (como restri¢do), instrumental (sdo criadas alteragdes para refletir interesses
definidos exogenamente) e funcionalista (ela deve ser eficiente). Eles propdem uma

perspectiva culturalista como visdo de mundo, ou seja, que tenha como base projetos
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culturais/ideoldgicos que definam suas preferéncias e nos quais instituigdes e agentes
econdmicos s3o mutuamente constitutivos.

Para construir um conceito de institui¢des (abordagem da causalidade bidirecional),
Chang e Evans (2005) fazem uso da causalidade descendente de Hodgson (2005) e da critica
sobre a Nova Economia Institucionalista. Os tedricos da Nova Economia Institucionalista
mantém o mito de que o mercado livre ¢ a ordem natural, enquanto as institui¢des sao os
substitutos artificiais que devem ser implementados somente quando a ordem natural se
quebra. Por isso, eles criticam a relagdo das instituigdes como restricdes no mercado livre,
porque criam ineficiente rigidez.

Os autores da Nova Economia Institucionalista mudam a visdo que vé a instituicdo
como natural para a que a vé€ como dispositivo, que a habilita em vez de apenas restringi-la.
Isso nao quer dizer que as institui¢des nao restringem; como habilita¢des, elas envolvem, sim,
restrigdes a alguns tipos de comportamentos. Chang ¢ Evans (2005) citam a importante
contribuicdo de Hodgson, descrita anteriormente, para o entendimento da causalidade
descendente de reconstituicdo, que nao vé€ as instituicdes como permissao ou restricdo mas,
sim, como constitui¢do, ja que possuem uma dimensao simbolica que inculca valores e visdes
de mundo nas pessoas que vivem sob elas.

Assim, usam a ideia de Hodgson (2005) para defender que as instituigdes motivam as
acOes das pessoas, mas também acreditam que os individuos influenciam a formacao da
instituicdo. Portanto, eles defendem a existéncia de uma causalidade bidirecional entre
motivagdes individuais e de instituicdes sociais, em vez de um nexo de causalidade
unidirecional dos individuos as instituigdes. Para Chang e Evans (2005), as institui¢des ndo so
sdao construidas (ou reconstruidas) em resposta as mudancas de interesses e de ideologia (ou
visao de mundo), como também sdo constitutivas dessas ideologias e interesses.

Considerando o exposto, as contribui¢des de Chang e Evans (2005) e Hodgson (2005)
para a pesquisa estdo no fato de informar as regras do jogo e como o jogo ¢ jogado. Segundo
os autores, as regras do jogo podem contribuir para a reelabora¢ao de novas regras e permitem
ver como o jogo ¢ jogado, ndo restringindo a andlise a uma relagdo univoca entre os
jogadores, mas estendendo-a a observacao de como esses jogadores reconstituem as regras ou
podem reconstrui-las.

As proposigoes de Nelson e Sampat (2001) complementam que as regras do jogo sao
propostas importantes por duas razdes: em primeiro lugar, sao elas que estabelecem condigdes
de base para a interagdo humana e oferecem certa previsibilidade para os outros saberem o

que irdo fazer em um contexto particular, o que permite a tomada de decisdao individual e de
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negociagao para prosseguir com algum grau de certeza. As regras favorecem que as acoes de
diferentes individuos sejam coordenadas e que eficientes acordos transacionais sejam
alcancgados.

Em segundo lugar, as regras podem servir para desestimular ou excluir agdes que, se
amplamente praticadas, seriam economicamente onerosas, € incentivar agdes que, se
amplamente tomadas, podem ser produtivas para todos. Especificamente, nessa vertente da
literatura da teoria dos jogos, as instituicdes sao “maneiras de jogar o jogo” que sustentam a
cooperacao ou resolvem problemas de coordenagdo em um contexto de jogo repetido. Esse
conceito de instituigdes, vinculado a forma como o jogo ¢ jogado, reporta as teorias sobre as
capacidades do Estado, na medida em que a cooperacao ¢ vista como uma das capacidades do
Estado de fazer com que as politicas publicas possam ser relacionadas entre si, resultando de
acOes bem coordenadas entre os atores que participam da sua formulacao e implementagao.

Com relagdo ao institucionalismo, Hall e Taylor (2003) colocam que ele trata do
papel desempenhado pelas instituigdes na determinagao de resultados sociais e politicos.
Béland (2007), por sua vez, afirma que o institucionalismo pressupde um conjunto de
constrangimentos institucionais ao longo da histéria e que as oportunidades afetam o
comportamento dos atores politicos e dos grupos de interesse envolvidos no processo politico.
O institucionalismo, segundo o autor, se concentra nas reagdes de poder ¢ no impacto dos
legados institucionais sobre a politica. Nos ultimos anos, o institucionalismo tem se
preocupado em saber como as instituigdes mudam ao longo do tempo.

Souza (2003) pontua que estudar o papel das instituigdes e dos processos de
institucionaliza¢do, na intermediagdo de interesses € nos processos de acao coletiva, remete a
reflexao sobre a relagdo entre institui¢des e comportamento dos atores € 0 processo por meio
do qual as instituigdes nascem e se transformam.

Os teoricos do institucionalismo, segundo Hall e Taylor (2003), embasam-se na ideia
de que o conflito entre grupos rivais pela apropriacdo de recursos escassos € central a vida
politica. Todavia, conforme os autores, esses tedricos buscam melhores compreensdes que
permitem dar conta das situagdes politicas nacionais e, em particular, da distribuicao desigual
do poder e dos recursos.

Como institucionalista, Evans (2008) enfatiza a atribuicao das instituicdes e das ideias.
Para ele, compreender essa atribuicdo pressupde o entendimento do papel do Estado
desenvolvimentista com mudanca, porque a teoria do desenvolvimento mudou,
acompanhando o proprio contexto historico alterado. Para o autor, o Estado

desenvolvimentista do século passado possuia duas facetas: a capacidade burocratica e o
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empoderamento. Ver as mudancas do carater histérico do crescimento econdmico através da
lente da teoria do desenvolvimento moderno sugere que as capacidades do Estado terdo um
papel ainda maior a desempenhar no sucesso da sociedade do atual século.

O enfoque centrado no Estado, que esta fortemente identificado com os estudos de
Evans, oferece uma maneira diversa de explicar o papel das ideias no processo de mudanca
politica, pois a difusao delas dependera da configuracao institucional do Estado. Um elemento
a ser destacado ¢ o papel incentivador ou inibidor da ado¢do de novas ideias, associado a
existéncia de qualificagdes da burocracia estatal. Quando essas qualificagdes estdo presentes,
aumenta em muito a probabilidade de que novas ideias e propostas sejam incorporadas, € a
percepcao de fragilidades na capacidade institucional tende a reforgar resisténcias contra essa
assimilacdo (TAPIA; GOMES, 2008).

Para Evans (2008), as ideias sdo o mais poderoso meio de produgdo na economia
moderna. Ele critica o neoliberalismo globalizado por impor regras que protegem do mercado
populagdes privilegiadas, mas restringe o progresso tecnoldgico e reduz o potencial de
produtividade mundial enquanto prega o mercado auto-regulado. Ele critica o neoliberalismo
por agir como obstaculo as mais importantes “forcas de producdo” da atualidade: as ideias, o
capital intelectual e o capital humano.

A principal contribuicao desse enfoque ¢ resgatar a relevancia e o papel das estruturas
institucionais do Estado, a influéncia da cultura institucional, as caracteristicas do sistema
estatal e da sua efetiva capacidade de implementacdo de novas ideias e propostas. (TAPIA;
GOMES, 2008). Evans (2003) defende que a nova teoria do crescimento ¢ a analise
organizacional moderna do crescimento econdmico levaram a teoria do desenvolvimento para
longe de um foco centrado no acimulo de capital, em direcdo a um entendimento mais
complexo das instituicdes que tornam o desenvolvimento possivel.

Evans (2003) enfatiza o papel das ideias que, de forma mais geral, enfocam as
institui¢des e afirma que a qualidade das institui¢des basicas de governanca deveria ser
considerada o elemento-chave para fomentar o crescimento. Mas, segundo o autor, a
implementag¢ao dessa percep¢do vem tentando impor um modelo dominante e uniforme, a
monocultura institucional, com resultados frustrantes. Com isso, sugere que a ‘“virada

institucional” tome outras diregoes.

[...] o crescimento ¢é visto como sendo centrado ao redor de idéias, ndo como um fator
exdgeno, mas como resultante das agdes de agentes econdmicos antecipatorios que
respondem a incentivos, as instituigdes deslocam-se para o centro do palco do
desenvolvimento. Os arranjos institucionais modelam os incentivos para desenvolver
idéias e tornam-se centrais na determinagdo da taxa de desenvolvimento (EVANS,
2003, p. 26).
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Outro elemento usado por Evans (2003) ¢ o da trajetéria. A trajetéria de uma politica
ou programa impacta e tem uma influéncia, trazendo uma dependéncia de outra época, o que
deve ser sempre considerado. Segundo Hall e Taylor (2003), os adeptos do institucionalismo
defendem uma causalidade social dependente da trajetoria percorrida (path dependency) e
tentam explicar como as institui¢des produzem esses trajetos, como elas estruturam a resposta
de uma dada nacao a novos desafios, € como as politicas herdadas estruturam as decisdes
ulteriores.

Teoricos dessa escola, em sua maioria, tendem a distinguir no fluxo dos eventos
histéricos periodos de continuidade e “situagdes criticas”, vale dizer, momentos nos quais
mudangas institucionais importantes se produzem, criando “bifurcacdes” que conduzem o
desenvolvimento por um novo trajeto (HALL; TAYLOR, 2003).

Para a compreensao desse fluxo de eventos historicos € novos trajetos, ¢ importante
refletir, dentro dessa perspectiva, como o processo de institucionalizagdo pode ocorrer,

conforme exposto no proximo item.

1.2.1 O processo de institucionalizagao

A dinamica do processo de expansdo do ensino superior, que vem ocorrendo desde a
década de 1900%%, tem conduzido a reflexdes sobre o seu processo de institucionalizacio
(FARIA, 2011; ALONSO, 2010; DIAS SOBRINHO, 2010).

Dias Sobrinho (2010) argumenta que a democratizacdo do ensino superior ndo se
limita a ampliagao de oportunidades de acesso e criagdo de mais vagas, pois estes apresentam
sérios limites que ndo serdo transpostos em curto espago de tempo. Para suprir isso, Dias
Sobrinho (2010, p. 1244) propde providéncias, dentre elas a de “reinstitucionalizar a educagao
superior: recuperar o sentido de instituicao referenciada ao publico e ao social, em vez de
organizacdo mercantil voltada ao interesse de lucro sem fim”, favorecendo as institui¢des
ditas particulares ou privadas.

Alonso (2010) expde que a expansdao do ensino superior, tanto a distancia quanto
presencial, ¢ acompanhada da crescente falta de qualidade na oferta. Essa falta de qualidade
na educacgao a distancia € resultado da fragil formag¢dao em decorréncia, principalmente, da
incipiéncia da infraestrutura disponivel para os estudantes e pela falta de institucionalizagao

do trabalho com a modalidade, o que requer estudos e problematizacdes.

8 Este processo ¢ refletido e abordado no Capitulo 2.
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Faria (2011) conclui em sua pesquisa de doutorado que para o momento de 2010, em
sua fase de implantacdo da EaD nas instituicdes de ensino superior, ¢ necessaria a constru¢ao
de condigdes favordveis para a institucionalizacao da EaD, pautada na formacao, infraestrutra
e organizacao institucional, num processo de mudancga estrutural, de praticas institucionais e
de consolidagdo de processos formais orientados para a sistematizacdo das acdes e sua
operacionalizagao.

Enfim, a partir dos apontamentos dos autores e relevancia apresentada por eles a
respeito da institucionalizagao, o tema ¢ abordado nesse trabalho por se considerar relevante a
compreensdo do seu processo para que possa auxiliar na interpretagao da capacidade do
Estado com relagdo as regulamentagdes, agdes e processos estabelecidos pelos 6rgaos centrais
e colegiados que fazem a gestao das politicas publicas de EaD no Brasil.

Kesar (2007), Platt (2009) e Kesar ¢ Sam (2012) fazem uso em seus estudos da teoria
do mesmo autor como referéncia para construir um caminho de analise do processo de
institucionalizagdo, ou seja, fazem uso da teoria de Curry (1991, 1992). Optamos em utilizar
os autores acima mencionados, por fazerem uma releitura da teoria de Curry, além de
contribuirem com informagdes complementares e mais atuais.

Para os autores, o modelo de mudangas organizacionais v€ a institucionalizagdo como
um processo que ocorre em fases ao longo do tempo como resultado de um numero de fatores
que interagem para criar um ambiente que suporta a institucionalizacdo. Ela ¢ definida como
o estabelecimento de uma pratica ou acdo num sistema humano, caracterizada pela rotina
difundida e legitimada, esperada, apoiada, permanente e resiliente, além de uma lideranca
comprometida com a criagao de um ambiente voltado para a acdo, engajada no processo de
transferéncia de uma agenda de progresso para institucionalizar uma nova maneira de fazer o
trabalho ou a agdo (KESAR, 2007).

Para Kesar (2007), as instituicdes sao sistemas que definem os comportamentos dentro
de si, de modo que certas qualidades podem ser sustentadas de forma rotineira. Institui¢des
trabalham muito duro para preservar a sua identidade por meio de programas, politicas e
procedimentos. Institucionalizar uma pratica, muitas vezes, exige que as organizagdes
modifiquem suas estruturas de recompensa, politicas e do meio ambiente. No entanto, para
qualquer inovacao dada, diferentes aspectos da organizagdo podem precisar ser modificadas a
fim de assegurar o poder de permanéncia e seja rotinizado.

Embasados em Curry (1991, 1992), defendem trés fases principais do processo de

institucionalizagdo, as quais foram identificados por meio de pesquisa: mobilizagdo,
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implementagao e institucionalizagdo. Note-se que ¢ dificil determinar onde uma fase termina
e onde outra comega, visto que a agenda de mudanca se desenvolve dinamicamente:

A mobilizagdo ¢ o momento em que o objeto ou agdo ¢ preparado para a mudanca
(KESAR; SAM, 2012), ¢ o processo que leva a decisdo de prosseguir com a execu¢ao de uma
politica ou a¢dao (PLATT, 2009).

As caracteristicas do processo de mobilizagdo sdo: construir pontos de referéncia;
modelos; criar forca-tarefa; estabelecer reunides; participar de governance; angariar apoio
externo; utilizar aliados institucionais; criar planos de agao (KESAR; SAM, 2012). Kesar
(2007) apresenta que, nessa fase, as instituigdes ndo possuem agenda e poucas conversas
sobre a acdo sdo realizadas. Nao existe compromisso € ¢ muito pouca ou nenhuma a
consciéncia da importancia sobre a ag¢do. Os debates ou conversas sdo sempre dificeis e
carregadas de conflito. Os esfor¢os em andamento acabam sendo realizados por unidades
particulares.

A implementacao ¢ definida como o processo de colocar em pratica uma idéia,
programa ou conjunto de atividades e estruturas. Nesta fase, o pessoal de uma organizagdo ou
orgdo decide usar ou adotar a a¢do proposta. A duragdo desta fase pode ser menos de seis
meses ou pode levar até cinco anos (PLATT, 2009).

E na fase da implementagdo que a mudanga ou agio é introduzida. Suas caracteristicas
sdao: momento de criar infra-estrutura e apoio para a acgdo, introdug¢do de incentivos e/ou
desincentivos, manuten¢do da dindmica de desenvolvimento da agao (KESAR; SAM, 2012).
Nessa fase ja se possui uma agenda, debates e momentos de discussao sobre o tema, as agdes
possuem uma retérica clara relacionada com a agdo e os partidarios ou legisladores e gestores
comprometidos com a agdo comecam a escrever sobre a importancia de passar da retorica
para a acdo, existem mais programas menos compartimentados do que antes (KESAR, 2007).

A institucionalizagdo geralmente envolve pessoas com uma pratica como um valor
fundamental que sustenta o seu trabalho. Nesta etapa, a organizagdo ou Orgao aceita os
valores e normas associados com a ac¢ao e os incorpora em sua cultura. Isto ¢ referido como o
nivel cultural (KESAR, 2007).

E identificada como o ponto em que a ac¢do é rotina. Estruturas organizacionais, os
procedimentos e atitudes em relagdo a agdo indicam que tornou-se rotina ou ¢ inserida na
programacao global da organizacao ou 6rgao, continuando por mais de dois anos e operando
de maneira viavel (PLATT, 2009).

A institucionalizagdo exige que trés condicdes sejam atendidas: (a) apoio

organizacional; (b) padronizagdo de procedimentos; e (c) a incorporacao de valores e normas
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associadas a a¢do facilitada pela cultura organizacional. Um pressuposto subjacente do
modelo de mudanga organizacional ¢ que a institucionalizagao ¢ um resultado desejado. O
resultado ¢ visto como a conclusdo de um processo em que estejam presentes indicativos de
mudanga estrutural, processual e cultural dentro da organizagao (CURRY, 1991 apud PLATT,
2009).

Na institucionalizacio o sistema esta estabilizado em seu estado alterado. E
caracterizada pela mudanca de valor sobre a acdo na organizagdo ou 6rgao, os membros
chegam a um consenso, a acao se torna mais estavel (KESAR; SAM, 2012). Existe um maior
controle dos esforgos para garantir que estao fazendo progresso (KESAR, 2007).

Compreender e analisar o processo de institucionalizacdo de uma politica, programa,
gestdo ou agdo contribui para a identificacdo dos fatores que influenciam sua implementagao
e seu fluxo de procedimentos desejados.

Assim, partindo da perspectiva das instituigdes, do institucionalismo e do processo de
institucionalizagdo, ¢ importante compreender e conhecer o objeto especifico, ou seja, a

politica publica e seu ciclo, a politica publica de EaD, o que sera explorado no Capitulo 2.



CAPITULO 2 POLITICA PUBLICA E EaD EM FOCO: CONCEITO, ANALISE E
CONSTITUICAO

Este Capitulo trata da teoria e caracterizacdo da politica publica. Apresentamos,
inicialmente, o conceito de politica e politica publica, exploramos o contexto da politica
publica de ensino superior no Brasil, e, posteriormente, tratamos da teoria de analise de
politica publica tendo como foco a abordagem do ciclo das politicas. Por fim, apresentamos a
educagdo a distancia no Brasil como uma politica publica social e educacional, conforme

mapa conceitual a seguir:

Politica Publica

Politica Pablica educacional e do ensino

superior
L. Legislagao
Politica -
Formulagao
Ciclo das Politicas L
Pablicas Trajetéria
Percepc¢des
- Arguitetura
Implementagdo Estrutura

institucional

Organizacdo
Politica Publica do ensino superior e a distancia
no Brasil

Mapa conceitual 3 — Politica publica.
Fonte: Elaborado pela autora.

2.1 Politica publica e a politica pablica educacional

Este item possui como objetivo apresentar o conceito de politica publica que norteia a
pesquisa e, a partir deste, abordar a politica publica do ensino superior no Brasil.

Iniciamos a discussdo retomando uma questdo semantica: no inglés, existem duas
palavras que no portugués se resumem a politica. Policy, ou programa de acao, € politics ,que

corresponde ao espaco da politica partidaria.
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Com relagdo a este ponto, Souza (2007, p. 83) busca integrar quatro elementos: “a
propria politica publica (policy), a politica (politics), a sociedade politica (polity) e as
institui¢des que regem as decisdes, os desenhos e a implementagdo das politicas publicas,
focalizando seja seu processo, seja seus resultados”.

Numa perspectiva cléssica, politica ou politikos ¢ um adjetivo, com origem na palavra
grega polis e refere-se a tudo que ¢ da cidade, ou seja, que € urbano, publico, civil e social. Na
era moderna o ato de governar a pdlis ¢ substituido por “ciéncia do Estado” ou “ciéncia
politica” (RODRIGUES, 2011). “A politica ¢ a arte de governar, de gerir o destino da cidade”
(ARANHA, MARTINS, 2003, p. 214).

Ham e Hill (1993, p.13) observam as “implicacdes do fato de que a politica envolve
antes um curso de a¢cdo ou uma teia de decisdes do que uma decisao pura, propriamente dita”.
Para os autores, a politica encerra uma série de decisdes que sdo tomadas em seu conjunto e
as interacdes entre estas, ou seja, esta permeada por uma teia de decisdes mais ou menos
conscientes de diversos atores sociais € ndo sO dos tomadores de decisdo. Envolve, ainda,
relagdes intra e inter organizagdes e pode determinar impactos ndo esperados.

Aranha e Martins (2003) defendem que a politica pode ser entendida como luta pelo
poder, pois esta relacionada a conquista, manutencao e expansdao pelo poder. Pode ser
entendida como um processo de reflexao sobre as instituicdes politicas por meio das quais se
exerce o poder.

Podemos dizer que as politicas publicas sao resultado de uma atividade politica através
de varias decisdes e agdes revestidas da autoridade do poder publico (RODRIGUES, 2011),
materializadas na legislacao (NEY, 2008).

Neste trabalho, tomamos como referéncia o conceito desenvolvido por Souza (2007) a
respeito de politica publica, ao defender a ideia de que ndo existe uma Unica ou melhor

defini¢dao para a mesma, e assim resume o que entende por politica publica:

Como o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar o ‘governo
em agdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario,
propor mudangas no rumo ou curso dessas acgdes (variavel dependente). A
formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que governos
democraticos traduzem seus propodsitos ¢ plataformas eleitorais em programas e
agodes, que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA, 2007, p.
69).

Rodrigues (2011, p. 13) complementa que:

Politica publica é o processo pelo qual os diversos grupos que compdem a sociedade
— cujos interesses, valores e objetivos sdo divergentes — tomam decisdes coletivas,
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que condicionam o conjunto dessa sociedade. Quando decisdes coletivas sdo
tomadas, elas convertem em algo a ser compartilhado, isto é, em uma politica
comum.

Nao ¢ escopo do nosso trabalho discutir as varias abordagens de politica publica, e
assim, partindo dos conceitos acima explicitados, entraremos no contexto das politicas
publicas sociais, mais especificamente de educagdo e educagao a distancia.

Para Hofling (2001), as politicas sociais sdo as acdes que determinam o padrao de
protecao social implementado pelo Estado, voltadas para a redistribui¢do dos beneficios
sociais visando a diminui¢do das desigualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento
socioecondmico.

As politicas sociais de educagdo sao formas de interferéncia do Estado e estas
dependem do modelo adotado por ele, para oferecer a educacao articulada com as demandas
sociais e voltada para a construcao de direitos (HOFLING, 2001) e para o desenvolvimento
das capacidades dos cidadaos, para que possam compreender e atuar criticamente em seu
contexto socio-politico-econdmico, a partir de suas escolhas (SEN, 2000).

Para discorrer e refletir sobre a politica publica educacional, principalmente no ensino
superior, tomamos como ponto de partida o contexto em que se deu inicio a regulamentacao
da EaD no Brasil, ou seja, pos LDB 9394/96. A escolha desse periodo se justifica por ser, ao
mesmo tempo, o inicio da regulamentagcdo da EaD no pais, e por registrar o intenso processo
expansionista do ensino superior ¢ da EaD (DOURADO, 2008; DOURADO e SANTOS,
2011; MOROSINI, FRANCO, SEGENREICH, 2011), além de oferecer a oportunidade de
contextualizar as caracteristicas do ensino superior na atualidade.

Segundo a organizagdo da LDB 9394/96, para a educagdo superior alcancar a sua
finalidade, deve abranger cursos ou programas. Destacamos como finalidade, de acordo com
o artigo 43 da LDB 9394/96, que o ensino superior precisa estimular a criacdo cultural, o
espirito cientifico (incentivando o trabalho com pesquisa) e pensamento reflexivo; promover a
divulgacdo de conhecimentos culturais, cientificos e técnicos; promover a extensao.

Assim, a educagdo superior assume caracteristicas peculiares em cada regidao do
planeta e a sua constituicdo decorre da historia do povo que a cria, interferindo diretamente
nas agoes empreendidas (DIAS SOBRINHO, 2010; SOUSA, 2011).

O Quadro 2 apresenta as caracteristicas da educagao superior no Brasil, considerando

os cursos ou programas oferecidos®.

29 . . . .
Optamos por resumir os cursos em um Quadro com a inten¢do Unica de apresentar a variedade que temos no
Brasil. Como no € nosso escopo explorar estas caracteristicas, ndo iremos adiante com a discussao.
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CURSOS OU
PROGRAMAS TIPOS
Cursos sequenciais por campo de saber. Pode ser para complementagdo de estudos (para
Sequenciais alunos graduados) e formacao especifica (pds-médio).
Publico alvo: complementacdo de estudos ou realizagdo de cursos especificos.
Bacharel
Graduacao Licenciatura
Tecnodlogos

. ~ Lato Sensu

Pos-Graduagao Stricto Sensu
Extensao Prética que interliga a universidade e a sociedade.

Quadro 2 — Cursos e programas do Ensino Superior no Brasil.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como base a LDB 9394/96 ¢ Ney (2008).

De acordo com o Decreto 5.773/2006 (apud NEY, 2008), o qual dispde sobre as
fungdes de regulagdo, supervisdo e avaliagdo da educagdo superior, para que uma instituicao
de ensino superior ofere¢ca um curso de graduagdo, a IES precisa ser credenciada, passar por
autoriza¢ao, reconhecimento e recredenciamento de curso.

Assim, podemos verificar que muitas sdo as diferencgas presentes no ensino superior
brasileiro, do ponto de vista administrativo (piblica ou privada), quanto a organizagdo
académica (universidade, faculdade e instituto); quanto aos niveis dos cursos (graduagdo,
tecnologico, sequencial, pos-graduagdo, pesquisa e extensao) (SOUSA, 2011).

Nesse cenario organizacional, sob o principio da diversidade, o sistema de ensino
superior brasileiro segue formatos distintos de organizagdo institucional e académica, em
consonancia com as politicas de regulacdo do setor, com as tendéncias e pressdes de
internacionalizagdo, flexibilizagdo e privatizacdo prevalecentes dos acordos internacionais
com os organismos multilaterais (DOURADO, 2008; MOROSINI, FRANCO,
SEGENREICH, 2011).

O movimento resultante dos formatos distintos do ensino superior ¢ complexo, na
medida em que, a0 mesmo tempo, se traduz na garantia do direito a educagdo, lida com as
pressdes para a mercantilizagdo, com o detrimento da esfera privada sob a publica
(DOURADO, 2008).

A educacao a distancia, nesse movimento, vem ganhando espaco como um caminho
para a expansao do ensino superior. Alonso (2010), porém, pontua que a contradi¢dao
expansao X qualidade no ensino superior ndo se restringe apenas ao curso ser presencial ou a
distancia. Dourado (2008, p. 113) concorda, defendendo que “a precarizagao dos processos de

formacdo ¢ resultado direto da logica expansionista adotada do reduzido processo de
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acompanhamento e avaliagdo em curso no pais”, ¢ ndo em decorréncia da modalidade de
EaD. O mesmo autor complementa dizendo que “o problema ndo estd na modalidade, mas nas
politicas, projetos e propostas politico-pedagodgicas de expansao por meio da EaD”
(DOURADO; SANTOS, 2011, p. 168).

A expansdo da EaD, assim como no ensino superior presencial, ocorreu com
fragilidade pela ndo institucionalizagao, falta de recursos humanos que atendam as demandas
pedagdgicas dos alunos e instalacao incipiente de infraestrutura que suportasse a capilarizagao
de um sistema de EaD no Brasil (ALONSO, 2010).

Lembramos que a Lei da LDB 9394/96 foi promulgada no auge das adaptacdes
neoliberais no Brasil, trazendo regulamentagdes diferenciadas para o ensino superior. Esse
contexto fez com que o governo ficasse atento as exigéncias dos bancos financiadores.

Vejamos, agora, qual foi o contexto das orientagdes dos principais organismos internacionais.

O periodo posterior a segunda metade dos anos 1990 constitui uma segunda fase de
reformas, que envolve essencialmente o aprofundamento das politicas de abertura
comercial, desregulamentacdo e privatizacdo iniciadas nos anos 1980. Ai estdo as
recomendagdes de flexibilizacdo do mercado de trabalho e alteragdo da legislacdo
trabalhista e previdenciaria [...], bem como de reforma do sistema educacional
(SILVA, AZZI1, BOCK, 2008, p. 19).

Dentre os organismos internacionais, destacamos orientagdes vindas do Banco
Mundial e Unesco. A Comissao Internacional sobre Educagdo para o século XXI, entre 1993
e 1996, composta por especialistas do mundo todo e coordenada pelo francés Jacques Delors
enfatizou o papel que a educacdo deveria assumir. O ensino superior, no relatorio, ¢ visto
como motor do desenvolvimento econdmico, depositario e criador de conhecimento mediante
ensino e pesquisa. Deve ser visto como um /ocus de especializagao adaptado a economia e a
sociedade e, para que seja educacao ao longo da vida, devem ser criadas politicas de educacao
permanente, inclusive na modalidade a distancia. Coincidéncia ou ndo, estas diretrizes foram
divulgadas no periodo de elaboragdo da nova LDB 9394/96 (SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2011).

As orientagdoes do Banco Mundial tém sido no sentido de fortalecer o papel do setor
privado nos niveis ndo obrigatorios da educagado liberando recursos para que sejam usados no
nivel primario (SILVA; AZZI; BOCK, 2008). O relatorio do Banco, de 1994, defendia que as
universidades da América Latina deveriam abandonar o modelo de fazer pesquisa e se

tornarem faculdades “nao-universitarias”. Ney (2008) aponta que a politica implantada na
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LDB 9394/96 veio consonante com essas orientacdes, fazendo aparecer os cursos tecnologos
(oferecidos pelas antigas escolas técnicas) e os cursos sequenciais ministrados pelas IES.

Dourado e Santos (2011) contribuem para esse reflexdo ao demonstrar que as agoes
empreendidas no ensino superior brasileiro e a distancia estao relacionados com as discussoes
e orientacdes feitas pelos organismos de cooperacao internacional em nivel global, ou seja,
“as politicas desencadeadas pelo MEC estdo em consonancia com as orientacdes do Banco
Mundial para o ensino superior” (DOURADO; SANTOS, 2011, p. 172).

Fonseca (1998, p. 10) alerta que a politica do Banco Internacional para Reconstrucao e
Desenvolvimento (BIRD), desde os anos de 1990 ¢ voltada para “a reducao do papel do
Estado no financiamento da educagao, bem como a diminui¢ao dos custos do ensino”.

Com relagdo a educacao a distancia, o Banco Mundial a defende como meio de
trabalhar problemas como acesso, equidade e eficiéncia em fungdo dos baixos custos
comparados com o ensino presencial e a Organizacdo das Nacoes Unidas para a Educacao, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO) complementa a defesa da EaD como meio para superar as
distancias geograficas, barreiras culturais, falta de infraestrutura, acesso de alunos
trabalhadores e custo mais baixo para os estudantes (DOURADO; SANTOS, 2011).

Para Silva, Azzi ¢ Bock (2008), o Banco Mundial encara a educagdo como a
prestacao, quer seja publica ou privada, de um servigo, ou seja, correlacionado com o sistema
de mercado, e ndo como um direito de todos a transmissdo e troca de saberes, culturas e
valores, sem desconsiderar os aspectos essenciais proprios da realidade educativa que supera
as relagdes de mercado. Neste ponto, concordamos com o que ¢ defendido por Severino

(2008, p. 87), quando afirma:

Na verdade, os desafios das universidades publicas sdo os mesmos de toda a
educagdo publica, em todos os seus niveis e modalidades, resumindo-se no conflito
dilematico que atravessa a realidade social brasileira da atualidade: o confronto entre
uma educagdo pautada nas premissas da teoria do capital humano e uma educagio
que se quer identificada com a teoria da emancipagdo humana, entre uma educagao
que se coloca a servigo do mercado e uma outra que se quer a servi¢o da construgao
de uma condi¢do de existéncia mais humanizada, onde o trabalho é uma mediacdo
essencial do existir historico das pessoas e ndo um mero mecanismo da produgdo
para o mercado. Sem prejuizo de seu compromisso de preparar as novas geragoes
para a esfera do trabalho, pelo adequado dominio dos saberes cientifico e
tecnoldgico, a educagdo ndo pode deixar de investir também no amadurecimento de
uma nova consciéncia social ¢ no aprimoramento da formagdo cultural dessas
geragdes. Desse nucleo aglutinador de suas tarefas, nenhuma universidade pode
abrir mao sob pena de se descaracterizar integralmente ¢ de comprometer sua
identidade fundamental.
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Observar atentamente a importancia da educagao superior € importante para o futuro
de uma nagdo, principalmente quando resumimos a sua finalidade, de acordo com a LDB
9394/96, na sua indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao, além das possibilidades
que sdo oferecidas por meio dela para que o estudante possa desenvolver suas capacidades
para poder com liberdade ter intitulamento e empoderamento (SEN, 2000).

As politicas de democratizagdio do ensino superior, conforme preconizam
pesquisadores da area, devem ultrapassar as condigdes para que todos possam estudar,
assegurando igualdade de oportunidade e meios de permanéncia sustentdvel, com o
aprofundamento da justica social (SEVERINO, 2009; SOBRINHO, 2010; RISTOFF, 2011;
ANDIFES, 2012).

A Associacao Nacional dos Dirigentes das Instituigdes Federais de Ensino Superior
(ANDIFES, 2012) valoriza a democratizacao da educagao superior por meio da educagao a
distancia, por permitir oportunidades aos excluidos, como jovens e adultos das classes
trabalhadoras, moradores de cidades do interior e portadores de deficiéncia. Segundo a
associacdao, a EaD ja faz parte das acdes da quase totalidade das instituicdes federais no
Brasil, vislumbrando, inclusive, a possibilidade de uma convergéncia da EaD com o
presencial.

Finalizamos este item, a partir da assertiva de Shiroma, Moraes e Evangelista (2011)
de que uma politica nacional de educagao ¢ mais abrangente do que a legislacao proposta para
organizar a area. Pode-se dizer que existem complementagdes, como o planejamento, a
avaliacdo, o financiamento de programas, bem como por uma série de publicacdes oficiais e
oficiosas. Para compreender a amplitude que se carrega numa politica publica educacional,
vejamos como a analise da politica publica pode ser realizada por meio da abordagem do

ciclo das politicas publicas, na se¢do a seguir.

2.2 A analise de politicas publicas: o ciclo em debate

Os elementos de andlise na formulacdo e implementacao de politicas publicas passam
pela compreensao de seus ciclos ou estagios (RIPLEY, 1995), assim como das instituigdes,
das regras e dos modelos que regem sua decisdo, elaboracdo, implementacdo e avaliacao
(SOUZA, 2007).

Rodrigues (2011) afirma que os ciclos da politica publica servem como recurso para a

analise das politicas publicas. Convém, todavia, antes de tratar do ciclo, deixar claro que neste
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trabalho ndo tratamos de avaliagdo de politica publica, mas, sim, de andlise de politica
publica.

A avaliagao de politica publica busca aferir o critério que fundamenta a politica, ou
seja, examina os pressupostos politicos de uma agao politica. A anélise de politica ¢ o exame
da engenharia institucional da politica e dos tragos constitutivos dos programas decorrentes
dela, ou seja, reconstitui suas caracteristicas. A analise pode atribuir alguns resultados
provaveis, mas sO6 a avaliagdo podera estabelecer uma relagdo de causalidade entre um
programa “x” e um resultado “y” (ARRETCHE, 2009).

Saravia (2006) afirma que cada politica publica passa por diversos estagios. Ele afirma
que existe uma critica sobre as limitagdes do modelo racional, mas enfatiza que € necessario
ter uma visdo compreensiva e sequencial do processo, de seus estagios no ciclo, ja que cada
etapa ¢ campo para tipos diferentes de negociacao. No processo de formulacao de politicas
publicas (policy making) também existe uma critica a visao das politicas publicas como etapas
que se encadeiam. Mas, na pratica, os procedimentos que ddo materialidade as politicas
publicas devem ser identificados. Logo, hd que se dividir o processo que forma a politica
publica em toda sua cadeia, lembrando que as etapas nao sao estanques nem podem ser vistas
separadamente.

Sobre o ciclo da politica publica, segue um quadro com descrigao e diferenciacdo

sobre seus estagios trazido por Ripley (1995) e Rodrigues (2011):
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ESTAGIOS RIPLEY (1995) ROI()ZIEII(I;)U ES DESCRICAO
Formagao da questdo a ser resolvida.
Diagnéstico e defini¢do | Preparagdo da Mgmento para Vet s o problema realngente
1 ~ s ~ o existe e de definir quais problemas serao
da questdo ou problema | decisdo politica . , .
incluidos na agenda devido aos recursos
limitados.
Definicio da agenda O problema se torna uma questao pohrtlcg
. . (issue). Adquire status de problema publico.
2 com seus caminhos e Agenda Setting .
Decisdes sobre o problema se convertem em
atores .
desenho a ser implementado.
~ Desenha o programa/politica e apresenta a
Formulacgéo e . - .
. - ~ proposta para solucionar a questao, definindo
3 legitimagao dos Formulagdo o N .2 .
- objetivos, marcos juridicos, administrativo e
objetivos e programas .
financeiro.
Implementagdo dos Aplicagdo da politica pela burocracia do
4 programas que Implementagao governo. Preparacdo e acdo do governo em
compdem a politica pratica.
Avahagao da~ Avaliagdo pontual das acdes referentes ao
implementagao, . . . " .
5 Monitoramento impacto da implementacdo, para corrigir os
performance e L. ~
: rumos e maximizar o desempenho das agdes.
1mpactos
Avallaga.0~da politica - Efeitos gerados e levantamento das metas
com decisdes sobre o Avaliacdo da .. - .
6 s e L atingidas ou ndo para tomada de decisdo
futuro da politica e dos | politica publica ~
futura das agoes.
programas.

Quadro 3 - Ciclos da politica ptblica.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em Rodrigues (2011) e Ripley (1995).

Souza (2007) pontua que nos estagios do ciclo da politica ptblica ¢ desenvolvido um
processo dinamico e de aprendizado. A autora, diferentemente dos autores tomados como
referéncia no Quadro 3 — Ripley (1995) e Rodrigues (2011) — ordena os estagios segundo o
seguinte encadeamento: defini¢do de agenda, identificagdo de alternativas, avaliacdo de
opgoes, formulagdo, implementacao e avaliacdo®’.

Mainardes (2006) defende que a abordagem do ciclo da politica publica ¢ util na
analise de politicas publicas educacionais no Brasil porque o campo ¢ novo e nao ¢ ainda
consolidado em termos de referenciais analiticos consistentes. Ela permite a analise critica da
trajetoria de politicas educacionais desde a sua formulacao inicial até a sua implementacao no
contexto de sua pratica e efeitos. Uma de suas vantagens ¢ a flexibilidade, uma vez que ¢
apresentada como uma proposta de natureza aberta, envolve uma diversidade de
procedimentos para coleta de dados e analise de influéncias em todos os aspectos, como
globais/internacionais, nacionais, locais e a articulagdo entre eles, observando conflitos,

estilos de negociagao, restrigdes, identificacao de estratégias e interesses.

3% No Capitulo 6 desse estudo o ciclo da politica publica é reproduzido segundo as escolhas da pesquisadora
acerca dos termos utilizados para a analise.
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Existem varias formas e metodologias de se analisar e avaliar as politicas publicas.
Draibe (2001) e Faria (2009) apontam que as avaliagdes de politicas publicas podem ser do
tipo ex-ante e ex-post. A ex-ante precede o inicio do programa, ou da politica, a ser avaliado,
ocorrendo em sua fase de prepara¢do ou formula¢io. E como se fosse um diagndstico para
apoiar as decisdes. As pesquisas ex-post sdo feitas no momento em que a politica publica ou
programa esta acontecendo, ou apds a sua realizacdo, para medir seu grau de eficiéncia,
eficacia e/ou efetividade. Alguns autores, como Arretche (2009), Draibe (2001) e Silva
(2008), demonstram que a literatura costuma distingui-las quanto aos seus graus apenas como
recurso analitico e de acordo com seus objetivos.

A efetividade se traduz na relagdo entre a implementacdo de um programa e seus
impactos, seu sucesso ou fracasso em termos de uma mudanga nas condi¢des sociais prévias
das populacdes atingidas por ele. O mais dificil, nesse modelo, ¢ demonstrar que os resultados
encontrados possuem relacao causal com os produtos oferecidos pela politica em analise
(ARRETCHE, 2009). “A tradicao brasileira em politicas publicas ¢ bastante pobre em termos
de estudos de avaliacao da efetividade das politicas” (ARRETCHE, 2009, p. 33).

Pode-se dizer que o conceito de efetividade se refere a relagdo entre objetivos e metas,
impactos e efeitos. “A efetividade significa as quantidades e/ou os niveis de qualidade com
que o programa atinge os impactos esperados e promove os efeitos previsiveis ou nao”
(DRAIBE, 2001, p. 36). De forma resumida, pode-se dizer que a efetividade considera os
impactos diretos e indiretos dos servigos prestados na vida do publico usuério e da
comunidade, referindo-se a resultados e efeitos (SILVA, 2008), o que ndo sera o objetivo da
pesquisa proposta neste projeto.

Com relagdo a eficacia das politicas publicas, dentre as trés formas de anélise, a
efetividade ¢ a mais utilizada (ARRETCHE, 2009) e busca determinar o grau em que os
objetivos foram alcancados num determinado periodo de tempo (SILVA, 2008). E, por
natureza, uma avaliacdo do processo, relacionando as qualidades e caracteristicas de sua
implementagao e seus possiveis resultados (DRAIBE, 2001). Assim, ndo podemos dizer que
nossa proposta tem como foco a eficacia da politica piblica de EaD, mas sim analisar um dos
aspectos que contribui para a capacidade do Estado em formular e implementar esta politica,
ou seja, a arquitetura institucional do Estado que gere em nivel macro a EaD no Brasil.

“A eficiéncia diz respeito as qualidades de um programa, examinadas sob os
parametros técnicos, de tempo e de custos” (DRAIBE, 2001, p. 36). Arretche (2009) defende
a ideia de que esse tipo de avaliagdo ¢ a mais necessaria, face a escassez de recursos publicos

que o Brasil enfrenta, associado ao grande universo populacional a ser coberto pelos
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4

programas sociais. Silva (2008) coloca que a eficiéncia € o mesmo que rentabilidade
econdmica, em que se busca a relacdo entre os custos despendidos e os resultados do
programa avaliado. Analisar a eficiéncia da politica piblica de EaD no Brasil ¢ uma tarefa
necessaria, mas que demanda uma pesquisa exclusiva, dadas a dificuldade de acesso aos
dados e a complexidade e quantidade de dados a serem coletados.

Lowi (1964, 1972 apud SOUZA, 2007) observa que cada tipo de politica publica vai
encontrar diferentes formas de apoio ou de rejeigdo e que disputas em torno de sua decisao
passam por arenas (com atores) diferenciadas. Rodrigues (2011) aponta que as politicas
publicas, independentemente de seu ciclo, sdo desenhadas por atores politicos, os quais
podem ser individuais ou coletivos e publicos ou privados. Silva e Melo (2000) apontam para
a importancia de se considerar, no processo de analise do ciclo, os stakeholders, ou seja, os
grupos de atores e burocratas envolvidos na politica ou nela interessados.

Souza (2007) classifica os participantes do processo decisorio e da formulagdo como
visiveis (politicos, midia, partidos, grupos de pressdo, e outros) e invisiveis (académicos e
burocracia), sendo que os primeiros definem a agenda e os segundos, as alternativas.

Os atores privados (empresarios, corporagdes, trabalhadores) tém poder para
influenciar a formatacdo da politica publica quando pressionam o governo a tomar
determinadas agdes, enquanto os atores publicos (gestores publicos, juizes, burocratas,
politicos, organizagdes do governo ou internacionais) possuem o poder de decidir as politicas.

Para Hill (1997) existem duas vertentes sobre o papel dos funcionarios publicos
(burocratas) no processo de implementagdo: uma que reflete sobre a agdo dos funcionarios de
alto escaldo no processo de elaboracao de politicas e outra vertente que considera os de nivel
mais baixo, conhecidos como personalidade burocratica e gestores da ponta, ou, também,
como gestores do nivel da rua’".

A forma como ocorre a énfase do processo de andlise da politica publica no estagio da

implementag¢ao, confrontado com o de formulagao, serd abordada a seguir.

31 . . , . . . . L, L.
Para analisar o papel dos funcionarios da ponta encontramos na literatura a teoria da personalidade burocratica
e teoria dos gestores da ponta. Optamos por ndo explorar nenhuma delas, pois nosso foco de pesquisa esta
nos gestores de alto escaldo.
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2.3 A formulac¢ao e implementacio de politicas publicas: caracteristicas e determinantes
do processo

Podemos dizer que a partir dos anos 1970, tanto nos Estados Unidos quanto na
Europa, a etapa da implementagao das politicas publicas ganhou destaque sobre a formulagao.
Hill (1997) identifica as seguintes etapas no processo da constituicdo da politica publica:
formulacao, implementacao e avaliagao.

Se considerarmos estas trés etapas-base propostas por Hill (1997), a politica é,
primeiramente, concebida no ambito de um processo decisorio pelos “tomadores de decisao”
(que pode ocorrer de variadas maneiras), ou seja, ¢ formulada e, posteriormente,
implementada. A implementacao ¢ a fase em que a politica publica ¢ colocada em prética, ¢ a
tradugao na pratica das politicas que emergem do processo decisorio.

O estudo da implementacdo ¢ considerado o “elo perdido”, porque estd entre a
preocupagdo com o policy making (formulagdo) e a avaliacdo dos resultados da politica. Até a
década de 1970, havia uma caréncia de estudos sobre a importancia do impacto que as
variaveis da etapa da implementagdo poderiam oferecer para a eficiéncia da agdo
governamental pela politica publica. A identificacdo dessas varidaveis e de sua influéncia
contribui para que problemas possam ser evitados e para que politicas publicas sejam
implementadas de forma eficiente. Assim, o elo perdido € visto como uma fase intermediaria,
e seu estudo pode demonstrar por que certas politicas sdo bem-sucedidas e outras nao, por que
foram bem implementadas ou ndo, ou seja, representa a descoberta da importancia da
implementagao, pois nela pode-se reformular a politica.

O estudo do processo de implementagdo ¢ considerado uma subarea especifica da
pesquisa de avaliagdo e andlise de politicas, que, entre outros indicadores, considera o
processo, em contraposicdo a avaliacdo de impacto. Esta ultima analisa os efeitos de um
programa ou politica sobre a populagdo-alvo, se cumpriu seu objetivo. A proposta da pesquisa
aqui apresentada ¢ fazer uma analise de processo da politica de EaD no Brasil, no que diz
respeito a arquitetura, as caracteristicas organizacionais ¢ de desenvolvimento de um
programa ou politica (PEREZ, 2009; RODRIGUES, 2011; DRAIBE, 2001). Ela procura
“detectar os fatores que, ao longo da implementagdo, facilitam ou impedem que um dado
programa atinja seus resultados da melhor maneira possivel” (DRAIBE, 2001, p. 20). Os
fatores sao entendidos como condigdes institucionais e sociais dos resultados.

Draibe (2001) defende a necessidade de se diferenciar formulagdo de implementacao

no ciclo das politicas publicas. Para Draibe (2001), a formulagdo ¢ complexa e tende a ser
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longa, pois nela existem a formacao da agenda, a producdo e o confronto de alternativas por
parte dos diferentes autores, a formulagao de estratégias de implementacao e a decisdao sobre
elas. Considera-se, com base em Draibe (2001), que a implementagcdo ¢ uma atividade-meio
que viabiliza o desenvolvimento do programa ou da politica publica quanto a atividade-fim,
pois ela ¢ a execugdo propriamente dita da politica planejada.

Uma combinagdo de modelos para analise de politicas publicas ¢ sempre proficua,
dada a especificidade de cada uma delas, campo de atuacdo e beneficidrios atendidos. A
escolha do modelo pode depender do objeto da investigacdo no campo da politica formulada e
implementada. Por vezes, porém, o processo nao ¢ tdo claro para essa escolha. Apresentam-
se, agora, varias abordagens de pesquisa de implementacdo de politicas publicas, para
posteriormente destacar, entre elas, os aspectos de que faremos uso na pesquisa.

Draibe (2001) constréi um modelo de analise de implementagdo baseado em sistemas

ou subprocessos da implementagdo, com aspectos a serem considerados, dentre os quais

destacam-se os apontados no Quadro 4.

SISTEMAS OU SUBPROCESSOS ASPECTOS A SEREM CONSIDERADOS

Estrutura hierarquica

Grau de centralizagdo

Autonomia x dependéncia

Gestdo do tempo e capacidade de decisdo dos gerentes

Sistema gerencial e decisorio

Grau de informagao entre agentes implementadores e

Processos de divulgacdo e informacao L
beneficidrios

Critério de sele¢do no recrutamento dos agentes ¢ grupos
beneficiados

Sistemas de selegdo Forma de divulgacdo dos resultados

Adequacio entre tipo de processo seletivo e objetivo do
programa

Capacidade dos agentes para cumprir as tarefas de
implementagao

Necessidade de capacitagdo dos beneficiarios

Sistemas de capacitacdo Prazos, sistemas e conteidos da capacitagdo dos agentes ¢
adequacdo destes as atividades que iam realizar.
Conteudos adequados

Seguranga dos agentes para executar atividade.

A avaliacdo ¢ regular?

e) Sistemas internos de monitoramento e Seus contetidos contribuem para implementagao?
avaliagdo Ocorreram corre¢des do processo?

Seus resultados foram socializados?

Recursos sdo suficientes?
f) Sistema logistico e operacional Chegam nos prazos adequados e onde deveriam chegar?
Equipamentos sdo suficientes?

Quadro 4 — Elementos de analise da implementagao.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em Draibe (2001).
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Em face da abordagem de formulagdo e implementacdo aqui apresentada, a analise do
processo da implementagao da EaD, por meio da visdo dos atores (dos Orgdos centrais e
colegiados), considera alguns elementos, sem se esquecer da sua interrelagdo com as outras
teorias utilizadas (capacidades do Estado e institucionalismo):

— a gestdo da implementacao pelos 6rgaos centrais e colegiados, das agdes realizadas,
da execucao das politicas de EaD no Brasil, ou seja, o que esta sendo feito, como
esta sendo feito, quais sdo os desafios enfrentados e os elementos facilitadores ou
que limitam o processo;

— a percepgao sobre a execucao das politicas de EaD na 6tica dos gestores de alto
escaldo dos orgados pesquisados, analisando: grau de cooperacao e interagdo com 0s
outros atores envolvidos no processo, pressdes e incertezas, grau de
profissionalizagdo, capacidade de tomada de decisdo, estrutura hierarquica,
recrutamento e selecdo/forma de ingresso no cargo, capacidade para cumprir
tarefas, capacitacdo necessaria para sua fungao;

— a acgdo do orgdo pesquisado, no que diz respeito a regularidade da avaliagdao das
acoes e a contribui¢ao para implementacao e resultados socializados;

— formato e desenho da estrutura dos 6rgaos que atuam com a EaD.

No préximo item abordaremos a educacao a distancia enquanto politica publica social.

2.4 A educacao a distancia como politica publica social: conceito, constituicio e reali-

dade no Brasil

Para abordar o tema da EaD e contextualiza-la na atualidade brasileira, inicia-se esta
secao com reflexdes acerca do atual repertorio teorico que discute a sua capacidade e sua
relagdo com o desenvolvimento e com as politicas sociais. Posteriormente, sera abordado o
conceito de EaD concebido nesse trabalho, seus elementos constitutivos e os dados que
demonstram a realidade da educacao a distancia no ensino superior brasileiro.

Para abordar a teoria das capacidades no contexto do desenvolvimento e das politicas
sociais, serao aprofundados os preceitos de Sen (2000), que trouxe contribui¢des relevantes
para se pensar as politicas sociais e a capacidade do Estado para que sejam desenvolvidas.

A capacidade, para Sen (2000), ¢ o direito que cada individuo possui de ter acesso aos
bens necessarios para viver (educacao, saude, alimentacdo, moradia, direito de ir e vir, de

expressdo, de voto etc). E isso se conquista, segundo ele, por meio do empoderamento
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(expansao dos ativos, capacidades das pessoas e/ou nagdo para poderem realizar o que
desejam e necessitam com liberdade e possibilidade de escolha) e do intitulamento (conjunto
de bens que podem ser adquiridos mediante canais legais facultados a alguém).

Sen (2000) define o desenvolvimento como o processo de ampliagdao da capacidade de
os individuos terem opgdes, fazerem escolhas, associadas as oportunidades que o Estado, o
mercado ou a sociedade lhes oferecem para fazer estas escolhas e exercer sua cidadania.

Para Sen (2000), o desenvolvimento consiste na eliminagao de privacdes de liberdade
que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas para exercerem ponderadamente sua
condi¢do de agente. A eliminacdo de privagdes de liberdades substanciais € constitutiva do
desenvolvimento, o que significa que existe uma lacuna entre a concentragdo exclusiva na
riqueza econdmica e um enfoque mais amplo sobre a vida da maioria da populacao.

Para estudar o desenvolvimento e ter dele uma concepgao adequada, deve-se ir muito
além da acumulagdo da riqueza e de varidveis relacionadas a renda, sem desconsiderar a
importancia do crescimento econdmico, conforme ja explorado no Capitulo anterior. O
desenvolvimento tem de estar relacionado, sobretudo, com a melhoria da vida da populagao e
da liberdade que a sociedade desfruta.

Sen (2000) defende uma abordagem do desenvolvimento como liberdade individual,
ou seja, a liberdade dos individuos ¢ o elemento constitutivo basico. O que as pessoas
conseguem realizar, segundo o autor, ¢ influenciado pelas oportunidades econdmicas, pelas
liberdades politicas, pelos poderes sociais e pelas condi¢des habilitadoras, como boa saude,

educagdo, incentivo e aperfeicoamento de iniciativas.

As disposi¢des institucionais que proporcionam essas oportunidades sdo ainda
influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, mediante a liberdade para
participar da escolha social ¢ da tomada de decisdes publicas que impelem o
progresso dessas oportunidades (SEN, 2000, p. 19).

Mas o argumento do apoio social para expandir a liberdade das pessoas deve ser
considerado um argumento a favor da responsabilidade individual, e ndo contra ela. Sem a
liberdade substantiva e a capacidade para realizar alguma coisa, a pessoa nao pode ser
responsavel por nao fazé-la, mas se tiver liberdade e capacidade para fazer alguma coisa, €
seu dever refletir sobre fazé-la ou ndo e isso demonstra a responsabilidade do individuo no
processo.

Sen (2000) enfatiza o papel da liberdade para o desenvolvimento, uma tentativa de ver
o desenvolvimento como um processo de expansdao das liberdades reais que as pessoas
desfrutam. Com isso, a liberdade ¢ o principal meio e o fim primordial do desenvolvimento,

podendo exercer um papel constitutivo e instrumental no mesmo.
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O papel constitutivo se relaciona a importancia da liberdade substantiva no
enriquecimento da vida humana. Vale dizer que as liberdades substantivas incluem
capacidades elementares. Sen (2000) afirma que essas capacidades elementares relacionam-se
com o fornecimento de condi¢des para evitar privacdes como a fome, a subnutri¢do, a
morbidez evitdvel e a morte prematura, bem como as liberdades associadas a saber ler e fazer

calculos aritméticos, ter participagdo politica e liberdade de expressao, dentre outros.

Estado e a sociedade t€m papéis amplos no fortalecimento e na prote¢do das
capacidades humanas. Sdo papéis de sustentagdo, e ndo de entrega sob encomenda
(SEN, 2000, p. 71)

A capacidade [capability] de uma pessoa consiste nas combinagdes alternativas de
funcionamento cuja realizagdo ¢ factivel para ela. Portanto, a capacidade é um tipo
de liberdade. (SEN, 2000, p. 95).

Estas considera¢des levam-nos a uma breve digressdo acerca da relagdo entre Indice
de Desenvolvimento Humano®? (IDH) e Educago.
Segundo o Relatério do Desenvolvimento Humano (2011), entre 187 paises

pesquisados, a Noruega apresenta o maior IDH (0,943) e o Congo o menor (0,286).
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Grafico 1 — Ranking do IDH.
Fonte: Elaborado pela autora, com base no Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD,
2011).

32 A partir do trabalho de Sen e do paquistanés Mahbub Ul Haq, o Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud) criou, em 1990, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para servir como
medida alternativa de desenvolvimento, em contraposi¢do ao uso exclusivo do Produto Interno Bruto (PIB)
dos paises. A escala varia de 0 (pior) a 1 (melhor) e serve para medir as condi¢des basicas de vida de uma
sociedade, fornecendo dados para a elaboragdo de politicas sociais.
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O Brasil ficou, em 2011, em 84° lugar (0,718) e, comparado aos demais paises da
América Latina, atras de Chile (44°) e Argentina (45°). Vale dizer que em 2010 o Brasil
ocupou a 73* posi¢ao no ranking do IDH, com 0,699. Apesar de o pais ter melhorado no
indice, caiu na colocac¢do. Na comparacdo entre os paises dos BRICS®®, o Brasil encontra-se
em segundo lugar, atras da Russia (66°), seguido de China (101°), Africa do Sul (123°) e India
(134°).

No relatorio do Pnud (2011) chama a atengdo a educagao no Brasil, com o aumento
dos anos médios de estudo, mas ainda restam desafios na melhoria da qualidade do ensino.
Essa constatagdo corrobora o relatério do BID de 2007, segundo o qual o Brasil investe mais
em politicas periféricas (que visam a expansao) do que em politicas basicas (que visam a
qualidade), trazendo muitos desafios ainda para o pais nesse setor, considerando a meta de um
aumento no investimento equilibrado entre eles.

Os indices completos voltados para o componente educacao do IDH disponibilizados
mais recentemente sao do periodo entre 1991-2005 e demonstram que tem havido um
crescimento ao longo desses anos, mas demonstram as diferencas regionais do pais, com
valores na casa de 0,8 para a as regides norte e nordeste e na casa de 0,9 para as demais

regioes.
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Grafico 2 — Ranking do IDH — Componente Educagdo 1991-2005.
Fonte: Elaborado pela autora, com base no Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
1991-2005.

33 Sigla que se refere a Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul — Grupo politico de cooperagdo e em estagio
similar de mercado emergente.
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Considerando-se as mudangas na forma de calcular o IDH, a partir de 2010,
pesquisadores que trabalham com este indice defendem nao ser possivel uma comparagao
entre os anos anteriores. Mesmo assim, o calculo ¢ baseado nos fatores saude, educagao e
renda e acaba por demonstrar, mesmo em 2011, déficits e baixa posi¢ao no ranking mundial.

Em 2011, ao se considerar as trés areas, o Brasil ocupa o 73° lugar no ranking do IDH,
mas no item educacao ele cai 20 posic¢des, ficando em 93° lugar, com indice 0,633014165.
Apesar de o Brasil ser classificado como um pais de desenvolvimento humano médio, os
dados de educagdo e saude que compdem o calculo continuam sendo um problema para o
pais, segundo relatorio do PNUD (2011), carecendo investimentos, tanto para a expansao
quanto para a qualidade da oferta.

O componente educacdo ¢ formado pela média de anos de escolaridade da populagao
adulta e pela expectativa do nimero de anos de estudo esperado por aluno, mostrando que os
paises com indices baixos tém apresentado dificuldade para manter os alunos na escola. Deve-
se notar que esse indice serve para medir a qualidade do sistema educacional e ndo a
qualidade do ensino.

Conforme abordado nos itens anteriores, como modalidade, a educa¢dao a distancia
pode ser utilizada como recurso para a democratizacdo € acesso ao ensino, principalmente,
nas regioes que apresentam indices menores, desde que garantida a permanéncia do estudante
com qualidade.

Neste ponto, retomamos a nossa discussdo, entrando mais objetivamente nas
caracteristicas da educacdo a distancia. Preti (2000), Rumble (2000), Corréa (2007) e Moore ¢
Kearsley (2007) sao unanimes em afirmar que a EaD ja foi alvo de muitos preconceitos, mas
que a conjuntura econdmica e politica dos anos 1990 e 2000 encontrou nela uma alternativa
economicamente viavel, com as novas tecnologias de comunicacdo favorecendo a sua
implementagao.

A EaD foi regulamentada no Brasil pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagdao — LDB
n. 9394/1996, Art. 80, que prevé a oferta de cursos a distdncia em todos os niveis e
modalidades de ensino. Entretanto, o que tem ocorrido ¢ uma prevaléncia na formacao de

profissionais em nivel de graduacao e pos-graduagao lato sensu.
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Em 2007, o Ministério da Educagao (MEC), por meio da extinta Secretaria de
Educacio a Distancia (SEED)*, elaborou o documento intitulado Referenciais de Qualidade
para a Educagdo a Distancia (RQED). Apesar de nao ter forga de lei, tem sido um norteador
para subsidiar os processos de avaliacao das IES que oferecem cursos a distancia.

Um aspecto relevante que os RQED trazem ¢ que, apesar de a EaD nao possuir um
modelo unico, ela ¢ educagdo como fundamento primeiro e possui um modo de organizagdo a
distancia. Isso exige da modalidade considerar algumas categorias ¢ dimensdes minimas para
que cursos a distancia acontegam com qualidade. Neder (2005, p. 78) endossa esse parecer ao
afirmar que “a esséncia da EaD esta ndo somente na sua adjetivacdo (a distancia), mas
também naquilo que lhe ¢ substantivo (educacao)”.

Moore e Kearsley (2007) indicam que o estudo da EaD envolve aprendizado e ensino
planejado, em um lugar diferente do local do ensino em que a comunicagdo € a interagao

ocorrem por meio de diversas tecnologias.

Educagdo a distancia ¢ o aprendizado planejado que ocorre normalmente em um
Iugar diferente do local do ensino, exigindo técnicas especiais de criagdo do curso e
de instrugdo, comunicagdo por meio de vdarias tecnologias e disposigdes
organizacionais ¢ administrativas especiais (MOORE; KEARSLEY, 2007, p. 2)

Na citagdo acima, nota-se que o conceito trazido pelos autores trabalha com a mesma
assertiva dos RQEA com relacdo a se considerar que a organizacdo de um curso a distancia
exige algumas especificidades, além do fato de o aprendizado ser em lugar diferente do local
tradicional de ensino, ou seja, de uma sala de aula fisica. Mas essa ideia de que existe uma
criacdo de instrucado (MOORE; KEARSLEY, 2007) ¢ questionavel, pois a concep¢ao do
processo ensino-aprendizagem na educacao a distancia considerada por esta pesquisa
ultrapassa a relacdo apenas entre professor e aluno. Parte-se, portanto, do principio de que a
educagdo a distancia deve ser pautada de forma ndo massiva, fundamentada em processos
interativos, mediaticos e dialdégicos que permitam nao s6 a relagdo reciproca professor-aluno,
mas também aluno-aluno e aluno-contexto, além de uma aprendizagem pautada por um
processo de agao-reflexdo-acao, conforme observa Neder (2005).

Alonso (2009, p. 84) postula que, “tornar possivel o encontro, de maneira que o

didlogo educativo possa ser estabelecido, ¢ ponto crucial na analise dos sistemas que

3* Moraes (2011) observa que a extingdo da SEED ocorreu em 18 de janeiro de 2011, em nota do Ministério da
Educacdo. Mas, a extin¢do foi efetivada em maio de 2011, por meio do Decreto 7.480 de 16 de maio de
2011, revogado pelo Decreto 7.690 de 02 de margo de 2012, os quais aprovam a estrutura regimental e o
quadro demonstrativo dos cargos do Ministério da Educagdo. Foi a partir do Decreto 7.480 que a SEED foi
extinta e do qual nasceu a Secretaria de Regulag@o e Supervisdo do Ensino Superior do MEC (SERES).
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organizam a EaD”. E conclui: “[...] na EaD, as tecnologias que possibilitam trocas por meio
do didlogo sdo relevantes” (ALONSO, 2009, p. 84). Corréa (2007, p. 11), por sua vez, afirma
que “o traco distintivo da EaD consiste na mediatizagdo das relagdes entre docentes e alunos™.

Portanto, defende-se neste trabalho o conceito trazido por Neder (2005, p. 81):

A EaD [...] deve ser compreendida como uma modalidade de educagdo que permite
o compartilhamento, o didlogo entre os sujeitos, na busca de construgdo de
significados sociais, possibilitando a constitui¢do, por isso mesmo, de um espago,
ndo necessariamente fisico, de interlocugdo entre os sujeitos da agdo educativa.

Com relagdo a sua organizacao, Moore e Kearsley (2007) defendem que se deve ter
uma visao sistémica, com alguns componentes necessarios, o que nos RQEA ¢ denominado

categorias ¢ dimensdes minimas.

Uma fonte de conhecimento que deve ser ensinada e aprendida; um subsistema para
estruturar esse conhecimento em materiais e atividades para os alunos, ¢ que
denominaremos cursos; outro subsistema que transmita os cursos para os alunos;
professores que interagem com alunos, a medida que usam esses materiais para
transmitir o conhecimento que possuem; alunos em seus ambientes distintos; um
subsistema que controle ¢ avalie os resultados, de modo que intervengdes sejam
possiveis, quando ocorrerem falhas; uma organizagdo com uma politica e uma
estrutura administrativa para ligar essas pecas distintas (MOORE; KEARSLEY,
2007, p. 12-13).

Gonzales (2005) comunga a ideia de que cada instituicdo de ensino constrdéi o seu
proprio modelo de EaD, mas que alguns elementos sdo relevantes e devem ser considerados.
Dentre eles, o autor destaca: professores (coordenador do curso; autor de conteudo;
coordenador de disciplina; tutor responsavel por mediar o desenvolvimento da disciplina ou
curso); responsavel pelo ambiente virtual do curso e/ou suporte técnico; equipe e ferramentas
de apoio administrativo — secretaria e outros; equipe de producdo de material para EaD.
Conforme os autores, a estrutura administrativa da EaD ¢ um componente muito importante e
nem sempre valorizado, pois a fragmentagdo das agdes na EaD podem ser minimizadas pela
sua gestao.

E fato que os RQEA trouxeram pardmetros de andlise para os cursos ofertados na
EaD, mas, ainda assim, precisam ser constantemente analisados e acompanhados seus
critérios, principalmente pelo fato de a consolidagdo e a institucionalizagdo da EaD no pais
ainda estarem em andamento.

Como dito anteriormente, o foco da EaD no Brasil tem sido a formagdo de

profissionais de graduagdo e pds-graduagdo lato sensu, ou seja, o ensino superior. Ristoff
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(2011) pontua que a analise dos numeros da educagdo superior no Brasil traz algumas
tendéncias, dentre as quais destacam-se a expansao, a privatizacao e o desequilibrio regional e
de oferta®™. Com relagdo aos aspectos relativos & expansdo do ensino superior na EaD, no
Grafico 3, pode-se observar que houve o aumento do nimero de matriculas e o nimero de

cursos ao longo dos anos 2000, principalmente entre 2006 e 2008.

Matriculas Cursos
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Grafico 3 — Numero de matriculas e cursos na EaD.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como base dados do Censo (2008; 2011) e do E-mec (2011).

Segenreich (2009) e Gomes, Oliveira e Dourado (2011) defendem que a EaD tem sido
utilizada como estratégia governamental para a expansao do ensino superior, fazendo uso, no
periodo de maior expansdo (2006-2008) do Programa Universidade para Todos (ProUni) na
rede privada e Universidade Aberta do Brasil na rede publica.

O ProUni foi langado pela Lei n. 11.096, de 13 de janeiro de 2005. Oferece bolsas em
IES privadas a estudantes de baixa renda, através de desconto parcial ou integral. Dias
Sobrinho (2010) observa que o Programa facilita a ocupagdo de vagas a estudantes nas IES
privadas, por meio do financiamento publico. O mesmo autor critica o Programa por
beneficiar, em sua maioria, IES de pequeno porte e recente criacdo, sem alto valor em
investigacao sistematica e nem de pesquisadores, o que traz impactos negativos no mundo do

trabalho.

35 Faremos uso destes dados, bem como dos censos 2010 e 2011, e do site do MEC para corroborar essa assertiva
do autor. Serdo, também, apresentados dados atuais relativos a EaD nas proximas se¢des.
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Segenreich (2009) comprova por meio de dados do MEC a manutengdo da rede
privada das IES com verbas publicas para o ProUni no que se refere a EaD e destaca que o
MEC desconhece o perfil das faculdades que aderiram ao Programa, destacando o alerta de
Kuenzer (2005 apud SEGENREICH, 2009) ao analisar a logica da inclusdo excludente das
propostas de democratizagdo ao acesso ao ensino superior, sem garantir a qualidade do
ensino.

Salientamos o que Dourado (2008) pondera, com destaque ao ProUni e UAB, que a
regulacao e regulamentagdo do ensino superior por meio destes fica delineada quanto a
naturalizacdo da expansao e diversificacao desse nivel de ensino, em um cenario marcado
pelo detrimento da esfera publica frente a esfera privada, o que se consolida também na EaD,

conforme os dois Graficos apresentados, a seguir.
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Grafico 4 — Comparagdo em numero de matriculas na EaD — privada e publica.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como fonte Sinopse do Censo de 2011 (2012), 2010 (2011) e 2008 (2009).

E importante frisar que essa tendéncia apontada do crescimento no ensino superior
privado, quer seja presencial ou a distancia vem ao encontro da recomendagao do relatério do
Banco Mundial (1999 apud ROBERTSON, 2012) na ado¢ao de um maior papel para esse
setor, estendendo oportunidades educacionais para estudantes mais pobres, aumentando o
financiamento publico na esfera privada e, assim, o nimero de vagas ofertadas. Com isso, os
recursos publicos ficariam para os mais pobres e as familias poderiam optar pelo ensino

privado ou publico.
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Grafico 5 — Comparagdo em porcentagem de matriculas na EaD — privada e publica.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em Faria (2011) e Sinopse do Censo de 2011 (2012).

Ao analisar os dois Graficos anteriores, surpreendeu-nos o fato da diminui¢ao do
numero de matriculas na EaD publica entre os anos de 2008 e 2011, enquanto houve
crescimento na rede privada, se analisarmos que o aumento no or¢camento utilizado para a
UAB foi crescente, considerando o investimento em bolsas e fomento, apesar da queda do

investimento no fomento em 2010, como mostram os Graficos 6 ¢ 7.
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Grafico 6 — Dotagdo orgamentaria executada da UAB, somando dotagdo executada de bolsas UAB ¢ Fomento
UAB, sem os centavos.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados da CAPES (2008, 2009, 2010, 2011).

Tem sido consenso a premissa, por meio de pesquisadores na area, de que o sistema
do ensino superior brasileiro continua elitizado, o que demanda uma real democratizagao,
com politicas publicas mais efetivas de expansao da rede publica e de inclusdo social dos

menos favorecidos (GOMES, OLIVEIRA, DOURADO, 2011; SOBRINHO, 2010; SOUSA,
2011).
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Grafico 7 — Dotacdo orcamentaria executada de bolsas UAB e Fomento UAB, sem os centavos.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados da CAPES (2008, 2009, 2010, 2011).

Ainda com relacao as matriculas, se compararmos as matriculas do ensino presencial

com as do ensino a distancia, em 2010, conforme Grafico 8, pode-se ver que existe um maior

numero delas na licenciatura a distancia, enquanto no presencial o que predomina ¢ o

bacharelado, fortalecendo a ideia de uso da EaD, principalmente por meio da UAB, para a

ampliacao de oferta de cursos de formacao de professores.

E importante salientar que em 2009 essa realidade ainda era a mesma (FARIA, 2011),

mantendo de um ano a outro a mesma tendéncia.
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Grafico 8§ — Numero de matriculas por modalidade de ensino e grau académico.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como fonte o Censo (2011.

Pode-se, ainda, verificar no Grafico 9, apresentado a seguir, os nimeros relacionados
aos aspectos da privatizacdo do ensino superior a distdncia, observando os dados das

categorias administrativas, assim como o desequilibrio de oferta por regides.
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Grafico 9 — Quantidade de IES de EaD por categoria administrativa.
Fonte: Elaborada pela autora, tendo como base dados do E-mec (2011)

Ao verificar o nimero de IES que oferecem cursos a distancia pode-se notar que a
maior parte deles esta concentrada nas regidoes Sudeste e Sul, predominando as institui¢cdes
privadas (no Grafico adiante notaremos que isso se confirma, também, na quantidade de polos
de apoio presencial). Nas demais regides, a predominancia na oferta de cursos de EaD ¢ de
IES publicas, mas, ainda assim, no computo geral verifica-se que existem mais instituigdes
privadas (123) do que publicas (104) oferecendo cursos a distancia nos dados coletados em
2011.

Essa realidade vem ao encontro do que Severino (2009) aponta sobre o quadro
brasileiro de um grande desequilibrio regional, por meio do que chama de “sudestificagao” da
educacdo superior, uma vez que os quatro estados da regido sudeste acumulam cerca de 50%
das IES, dos cursos e matriculas no pais.

As instituicdes de ensino superior que oferecem cursos a distancia possuem polos de
apoio presencial, conforme previsto no Decreto n. 5.622/2005, Art. 10, que dispde que as
atividades presenciais obrigatérias podem ocorrer na sede da instituicdo ou nos polos
credenciados. O pardgrafo 4° do mesmo artigo dispde que os polos precisam ter estrutura
fisica e recursos humanos adequados, observados os Referenciais de Qualidade. Neste ponto,
os Referenciais se tornam legalmente uma referéncia para se pensar os polos, apesar de nao
ser considerado um documento legal, apenas diretivo. Pode-se, também, verificar que a
quantidade de polos corresponde proporcionalmente a quantidade de cursos ofertados em

cada regido, como mostrado no Grafico 10.
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Grafico 10 — Quantidade de polos e IES de EaD, em 2011.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como fonte o E-mec (2011).

Lemgruber (2012) faz uma critica contundente aos polos de apoio presencial na EaD,
comparando-os a ‘“caixas eletronicos”, repassadores de pacotes para atender a centenas de
estudantes, carecendo de regulamentacdo para seu funcionamento e qualidade.

Com relagdo aos Referenciais de Qualidade de 2007, as dimensdes que envolvem
projetos a distancia sao os aspectos pedagogicos, de recursos humanos e infraestrutura. Para
dar conta dessas dimensdes, devem ser considerados: a concepcao de educacao e o curriculo
no processo de ensino e aprendizagem; sistemas de comunicacdo; infraestrutura de apoio;
material didatico; avaliacdo; equipe multidisciplinar; gestdo académico-administrativa e
sustentabilidade financeira.

Anteriormente foi dito que a EaD ¢ desenvolvida por meio da comunicagao mediatica,
ou seja, mediada por diferentes midias. No grafico abaixo, seguem as midias mais utilizadas

na EaD.
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Grafico 11 — Midias mais usadas na EaD.
Fonte: Elaborado pela autora tendo como base o Anuario Brasileiro Estatistico de Educagdo Aberta e a Distancia
2007 - 2008 (ABRAED) e Associagao Brasileira de Educagao a Distancia (ABED, 2010).

Como pode ser visto, prevalece na EaD, desde 2007, o uso de material impresso,
seguido do avanco do e-learning, ou seja, a utilizagdo da Internet no processo ensino-
aprendizagem. O telefone celular nao foi pesquisado em 2007 e seu uso tem registrado um
aumento, seguido da queda da audiéncia do radio e da televisdo.

Toschi (2004) defende que falar de EaD hoje significa incluir diferentes midias,
conforme mostra o Grafico 11. Todavia, a autora ressalta que a Internet criou um novo
momento para a EaD, pois “inclui todas as midias, com diferentes processos comunicativos.
Inclui, tanto a comunicag¢ao ‘um para um’, como a do telefone, como a de ‘um para todos’,
como a televisao ou a de ‘todos para todos’(e-mails, chats, Foruns, lista de discussdo, etc)”
(TOSCHI, 2004, p. 92).

O avanco do e-learning ¢ da EaD no ensino superior traz, também, desafios e
necessidade de investimento publico, pois como afirma a Associagdo Nacional dos Dirigentes
das Institui¢des Federais de Ensino Superior (ANDIFES, 2012), precisamos de investimentos
nos meios tecnoldgicos, ampliando e capilarizando a Internet de banda larga em todo
territorio nacional.

Assim como ocorre com o ensino presencial, a EaD tem demonstrado um franco
crescimento no Brasil, principalmente a partir da década de 2000. “A atual configuracao do
ensino superior demonstra que a modalidade de EaD ¢ a possibilidade mais vidvel para atingir
o grande nimero de pessoas que querem e necessitam de um curso superior” (CARVALHO;
SCORTEGAGNA; SPANHOL, 2011, p. 295). Mas, para isso, precisamos ofertar e garantir a

sua qualidade na oferta, assim como a permanéncia do estudante, com politicas publicas que
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garantam maior efetividade, superando os moldes das politicas educacionais compensatorias,

investindo mais no progresso social.

Em um Estado de inspiragdo neoliberal as agdes e estratégias sociais
governamentais incidem essencialmente em politicas compensatorias, em
programas focalizados, voltados aqueles que, em fungdo de sua “capacidade e
escolhas individuais”, ndo usufruem do progresso social. Tais a¢des ndo tém o
poder — e frequentemente, ndo se propdem a — de alterar as relagdes estabelecidas
na sociedade (HOFLING, 2001, p. 39).

Apos apresentar o referencial tedrico que serve como lente e suporte de analise do
objeto em estudo nesse trabalho e a caracterizagao da EaD no ensino superior no Brasil, no
proximo Capitulo apresentamos a metodologia € o caminho da pesquisa realizada, seus

instrumentos e método de analise dos dados.



CAPITULO 3 METODOLOGIA

A pesquisa cientifica exige criatividade, disciplina, organizagdo e modéstia,
baseando-se no confronto permanente entre o possivel e o impossivel, entre o
conhecimento e a ignorancia. Nenhuma pesquisa ¢ totalmente controlavel, com
inicio, meio e fim previsiveis. A pesquisa ¢ um processo em que ¢ impossivel
prever todas as etapas. O pesquisador estd sempre em estado de tensdo porque sabe
que seu conhecimento ¢é parcial e limitado — o '"possivel" para ele
(GOLDENBERG, 2004, p. 13).

Partindo da premissa de que toda pesquisa ndao ¢ totalmente controlavel, mas

considerando as exigéncias do rigor metodologico, construimos esta pesquisa a partir de
caminhos ja tracados e utilizados por outros autores (MINAYO, 1994 e¢ 2005; BOGDAN,
BIKLEN, 1994; DUARTE, 2002 e 2004), visando a oferecer maior confiabilidade aos

resultados.

Neste Capitulo apresentamos os referenciais tedricos e conceituais que fundamentam a

perspectiva metodolégica do trabalho, iniciando com a abordagem de pesquisa, para

posteriormente apresentar os caminhos percorridos, universo € amostragem, instrumentos de

coleta de dados e, para

finalizar, faz-se uma reflexdo sobre o0 modo como os dados foram

analisados, conforme Mapa conceitual 4.

Qualitativa/Descritiva

Tipo de abordagem e pesquisa

Perspectiva Metodoldgica

Fase exploratoria

Ciclo da pesquisa
(MINAYO, 1994) Fase de trabalho de campo

Fase de tratamento dos dados

Mapa conceitual 4 — Perspectiva Metodologica.

Fonte: Elaborado pela autora.



87

3.1 Tipo de abordagem e pesquisa

Esta pesquisa tem uma abordagem qualitativa®®, usando de procedimentos descritivos,
que proporcionam a andalise dos dados, pois nossa finalidade ndo ¢ classificar, numerar ou
medir os dados obtidos e, sim, mapear o campo para permitir interpretar, descrever e
comparar (MARTINS, 2008).

Bogdan e Biklen (1994) ressaltam que a utilizagao da abordagem qualitativa na coleta
de dados ¢ descritiva e que os investigadores analisam os dados em toda sua riqueza, em
forma de palavras ou imagens. Segundo estes autores, os resultados descritos da investigacao
contém citagdes feitas a partir dos proprios dados coletados, para ilustrar e substanciar a
apresentacao. Bell (2008) complementa destacando que os investigadores que adotam a
abordagem qualitativa estdo mais preocupados em entender as percepgdes que os individuos
tém do mundo e do fato pesquisado.

Na abordagem qualitativa, outras caracteristicas sdo importantes, no que diz respeito
ao investigador: ele busca as informacdes no ambiente natural, ou seja, na fonte direta no
campo de pesquisa; tem muito interesse no processo para chegar a um resultado; fica
interessado no modo como diferentes atores percebem o objeto em estudo e dao sentido a ele.
Além disso, o investigador tende a analisar os dados de forma indutiva, recolhendo dados
individuais para analisa-los como um funil, ou seja, as coisas estdo abertas no inicio e vao se
tornando mais fechadas e especificas no fim (BOGDAN; BIKLEN, 1994).

Creswell (2010, p. 236) descreve a abordagem qualitativa sob a mesma odtica:

A pesquisa ocorre no ambiente natural, baseia-se no pesquisador como instrumento
para a coleta de dados, emprega multiplos métodos de coleta de dados, é indutiva, &
baseada nos significados dos participantes, ¢ emergente, frequentemente envolve o
uso de uma lente tedrica, € interpretativa.

Ao optar por uma pesquisa nesses moldes, o pesquisador, tdo logo escolha o fenomeno
que pretende estudar, deve fazer um recorte temporal espacial para um melhor
desenvolvimento do trabalho (MARTINS, 2008).

O fendmeno escolhido para esta proposta de pesquisa estd voltado para a capacidade
do Estado em formular e implementar as politicas publicas de EaD. Assim, como recorte

espacial, propomos a andlise da arquitetura institucional dos Orgdos estatais de gestdo,

36 Apesar de fazer uso de alguns dados quantitativos para complementar as informagdes e melhor compreendé-
las.
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acompanhamento e avaliacdo da EaD a partir dos documentos legais e normativos que
envolvem esses Orgaos ou suas atividades circunscritos ao periodo 1996-2012, e, também, da
visdo de seus atores de alto escaldo. O periodo de anélise dos documentos legais € normativos
foi definido com uma amplitude maior para que pudesse ser analisada a historia e a trajetoria
do processo de formulacao e implementacdo da EaD no pais e sua relagdo com as atuais
acoes, programas e politicas.

Cabe ressaltar que a definicao da analise da atual arquitetura institucional foi realizada
com o proposito de ter uma probabilidade maior de acesso aos atores envolvidos e de poder
verificar a atual capacidade do Estado na area.

Assim, o ambiente natural observado e tido como locus de investigagao foram os
orgdos estatais que atuam no acompanhamento, gestao e avaliagdo das politicas publicas de
EaD, ou seja, que atuam na sua elaboracao e formulagdo, bem como em sua gestdo de
implementagdao pelas instituicdes de ensino superior que atuam na area da EaD (MEC,
CAPES, INEP, Forum de Coordenadores UAB e CONAES).

A pesquisa teve natureza empirica, com suporte tedrico multidisciplinar, € usou como
lente a triangulacdo téorica entre as abordagens de capacidades do Estado, institucionalismo e
politica publica, numa interface em que simultaneamente as variaveis podem pertencer a duas
ou até mesmo as trés abordagens.

Ressalta-se que em pesquisas empiricas faz-se necessario a formulagdo de um quadro
tedrico conceitual para permitir visualizar as escolhas sobre a metodologia de coleta de dados.
A formulagdo deste quadro conceitual consiste em pesquisa bibliografica, identificagdo do
problema dentro do quadro tedrico de referéncia, com varidveis claras e bem definidas
(DENCKER; VIA, 2001). Sendo assim, faz-se mister explicitar o Quadro 5, que contempla as
categorias, varidveis tedricas e subvariaveis de campo da pesquisa que nortearam a elaboracao

dos instrumentos de coleta de dados e suas analises.
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VARIAVEIS ‘ ENFASE
ABORDAGENS | CATEGORIAS (TEORICAS) SUBVARIAVEIS (CAMPO)
Dependéncia Traje?torla historica e legal da EaD no
da trajetoria Brasil
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publica com o | Organizacdo burocratica: facilitadores e
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publico agoes; restricdes informais
Interacdo com a sociedade
. Desenvolvimento de atividades coletivas
Agdo entre os O6rgaos centrais.
coordenada ) )
entre os Tomadas de decisdo coletivas.
Coordenagdo e i )
coeréncia IVersos atores | Relagdo de dependéncia entre os orgios.
e orgaos ) )
centrais de Articulacdo coletiva de agdes
regulagdo combinadas pelos 6rgdos por multiplos
atores
Capacidade de continuidade das politicas
de EaD ao longo do tempo
Capacidade para oferecer condigdes para
Estabilidade Perman’é.ncia que sejam incorporadas as politicas de
das politicas EaD pelas IES
Manuten¢ao ou nao da politica de EaD
para além do mandato dos cargos
ocupados nos 6rgaos centrais
Capacidade de adaptacdo rapida frente a
. alteracdo da politica
. Ajuste d . . .
Adaptabilidade Juste das Capacidade de criar e propor alternativas
falhas

visando superar falhas na politica
Dificuldades e corregdes de processo

Arquitetura institucional

Quadro 5 — Categorias, varidveis e subvariaveis da pesquisa.

Fonte: Elaborado pela autora.
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3.2 O caminho da pesquisa

O caminho da pesquisa foi seguido a partir do ciclo de pesquisa defendido por Minayo

(1994), levando em conta trés fases: exploratoria, trabalho de campo e tratamento do material.

3.2.1 Fase exploratoria

A fase exploratdria busca refletir sobre o objeto em estudo, teorias pertinentes a ele,
definir metodologia e estratégias que serdo utilizadas para o desenvolvimento do trabalho de
campo.

Esta fase foi constituida pelos momentos, caracterizados a seguir:

— Realizagdo das disciplinas do doutorado: em um ano, aproximadamente, cursamos todas
as disciplinas previstas que contribuiram para a reflexdo do objeto em estudo,
principalmente no que se refere ao papel do Estado, politicas sociais, institucionalismo e
analise de politicas publicas. As provas e trabalhos finais de cada disciplina permitiram
refletir e relacionar as teorias com o objeto de estudo, estabelecendo, buscando e
definindo as abordagens e dimensdes tedricas que servem como lente, suporte e
compreensdo do objeto de pesquisa desse trabalho.

— Levantamento de rede (ver Apéndice A) na busca de um ego focal (DUARTE, 2004):
realizamos, inicialmente, entrevistas na CAPES e no MEC, com o objetivo de ouvir os
principais atores envolvidos com a EaD no contexto dos 6rgaos centrais de sua gestao e
organizacdo. Essa etapa foi fundamental para tomada de decisdo dos encaminhamentos
da pesquisa a partir das necessidades apontadas pelos entrevistados, e das percepgoes
que ofereceram acerca do tema.

— Levantamento das pesquisas e producgdes sobre o tema: fizemos um levantamento
bibliografico e documental, proporcionando visualizar as pesquisas ja realizadas, as
tendéncias das producdes e as problematizagdes ainda decorrentes, expressas nas
consideragdes iniciais deste trabalho, as quais contribuiram para a delimitagdo da
pesquisa e sua trajetoria.

— Levantamento documental: foi realizado um levantamento inicial dos documentos
disponiveis sobre a politica publica da EaD, legislacdo e normatizagdes, para construir
inicialmente sua trajetoria historica e politica no Brasil, e, assim, compreender seus
meandros, escolhas e marcos. Ter essa compreensdao nessa fase foi de extrema

importancia para a definicdo do problema de pesquisa e dos pressupostos teoricos
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necessarios para sua compreensdo e analise. Posteriormente a coleta de dados,
retomamos esse material produzido para ressignifica-lo e amplia-lo a luz de novas
informacdes e reflexoes.

— Recorte da pesquisa: definimos o problema, metodologia e instrumentos de coleta de
dados.

— Construgdo teorica do trabalho: a pesquisa bibliografica corresponde a uma das etapas

essenciais para o trabalho cientifico, tendo, pois, influéncia em todas as outras etapas.

Lima e Mioto (2007) caracterizam a pesquisa bibliografica como um procedimento
metodoldgico, ou seja, pressupde os caminhos que se escolhe percorrer durante a realizagdo
da pesquisa. De acordo com as autoras, existem trés etapas fundamentais na pesquisa
bibliografica: a primeira delas ¢ o levantamento do material bibliografico, que compreende “a
classificagdo do material selecionado como fonte de pesquisa, como por exemplo: livros,
coletdnea de textos, teses e dissertacdes, periodicos” (LIMA; MIOTO, 2007, p. 42). A

segunda etapa refere-se ao teste do instrumento para levantamento das informacgoes:

[...] selecionado o material bibliografico e construido o instrumento para monitorar
as leituras, essa etapa permite o levantamento das informagdes. Para validar o
instrumento construido, € importante realizar um teste, com algumas das obras
selecionadas, que possibilite avaliar a eficiéncia do roteiro de leitura de modo a
ampliar seus campos de investigacdo, caso as questdes ndo estejam suficientemente
claras (LIMA; MIOTO, 2007, p. 43).

Cumpridas essas duas etapas, passa-se para a terceira, a do levantamento das
informacdes.

Nela detalha-se todo o percurso e o trabalho despendido na busca pelas fontes

bibliograficas. Nela o pesquisador apresenta o resumo da busca empreendida para

localizar as obras a serem pesquisadas, assim como apresenta a forma que o material
selecionado foi adquirido (LIMA; MIOTO, 2007, p. 43).

A proposta foi fazer inicialmente um levantamento das produgdes e pesquisas
realizadas na 4rea, considerando as palavras-chave: politicas publicas, politicas do ensino
superior, capacidade do Estado, educacdo a distancia; politica publica de EaD.
Posteriormente, foram feitos: pesquisa bibliografica em meios impresso e eletronico que se
encaixasse nas abordagens teoricas estabelecidas (capacidade do Estado, institucionalismo e
politicas publicas); pesquisa sobre a EaD e a politica educacional no Brasil; levantamento dos
dados estatisticos que envolvem a educacao superior ¢ a EaD no Brasil; e pesquisa sobre a

histéria e trajetéria da EaD no Brasil. Apds o levantamento das pesquisas, foram feitos
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fichamentos, a analise do material e a escrita do referencial tedrico da tese, expressos nos
Capitulos 1 e 2.

Foi utilizada também a pesquisa documental, em que o pesquisador ndo exerce tanta
influéncia pessoal ao analisa-los. O material examinado constituiu-se de dois tipos
considerados como fontes documentais:

a) aquelas representativas das politicas nacionais para a EaD, ou seja, documentos
normativos com status de lei, decretos, portarias e resolugdes;

b) aquelas representativas dos 6rgdos governamentais que atuam na EaD, quer
sejam documentos orientadores, quer sejam documentos institucionais relevantes para a
pesquisa (que trouxeram ideias, concepgdes e agdes — relatorios de gestdo, cartas, programas,
planos e outros). Esses documentos foram adquiridos de vérias formas: por meio de
solicitagdo através de visita presencial, por meio do site oficial do 6rgao, em site de busca na
Internet ou através do Sistema Eletronico do Servico de Informagcio ao Cidaddo (E-SIC)*’.

Para a andlise dos documentos foi utilizada a leitura exploratoria, orientada pela
referéncia a EaD no ensino superior. A partir de sua localizagdo nos textos que foram
analisados, procurou-se perceber ideias, concepcoes, acdes e definicdes, os atores envolvidos,
as mudancas ocorridas, 0s marcos € 0s interesses.

No proximo item expomos a constituicdo do /ocus de investigagdo, os sujeitos
estabelecidos, instrumentos de coleta de dados utilizados e, no item posterior o caminho da

analise dos dados coletados.

3.2.2 Fase de trabalho de campo

A segunda fase da pesquisa, conforme classificagdo de Minayo (1994), tida como
trabalho de campo, ¢ a fase em que as técnicas de coleta de dados sdao combinadas. Aqui
realizamos as entrevistas com os atores definidos e explicitados na sequéncia desta se¢ao.

Como ja mencionado, a pesquisa ¢ bibliografica, documental e empirica, numa
abordagem qualitativa. Foram consideradas fontes primarias e secundarias (pesquisas ja
realizadas sobre algum dos elementos pesquisados para complementagdo da sua
caracterizagao).

Os instrumentos de coleta de dados foram:

— pesquisa bibliografica em meio eletronico e impresso (levantamento em pesquisas,

37 Sistema criado pelo Governo Federal com o propésito de permitir que qualquer pessoa encaminhe pedidos de
acesso a informacao para 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal
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teses, dissertacdes, revistas cientificas, artigos de eventos cientificos, livros e
outros);

— pesquisa documental representativa da legislacdo nacional de EaD, dos o6rgaos
governamentais ¢ de acompanhamento pesquisados; pesquisa em documentos
normativos;

— entrevistas semiestruturadas e audiogravadas com os atores/sujeitos definidos na
amostragem, presenciais ou por ferramenta virtual, conforme disponibilidade do

entrevistado;

Duarte (2002) enfatiza que a defini¢do dos critérios para a selegao dos sujeitos que vao
compor o universo de pesquisa ¢ primordial, porque interfere na qualidade das informagdes
com as quais sera feita a analise para a compreensdo mais ampla do problema definido. Por
i1sso, ¢ importante descrever e delimitar os campos de pesquisa, bem como os sujeitos, pelo

seu grau de representatividade no grupo social em estudo.

Bogdan e Biklen (1994) enfatizam algumas diferencas entre a abordagem qualitativa e
quantitativa, e dentre elas, sobre a logica do processo de amostragem. A abordagem
qualitativa, no caso desta pesquisa, preocupa-se com amostragens pequenas nao
representativas, enquanto que a abordagem quantitativa foca grandes amostragens que
possibilitem generalizagdes para todo o universo.

Dessa forma, o universo da pesquisa proposta neste projeto foi definido a partir das
caracteristicas atuais da EaD no ensino superior no Brasil, considerando suas frentes de
atuacdo no acompanhamento, gestdo e avaliagdao, para comparar as praticas-a¢des na visao de
seus atores diretamente envolvidos (por meio de entrevista) e melhor compreender o papel do
Estado mediante a legislagao da EaD, das escolhas e regras sobre o processo de formulagao e
implementag¢ao da politica de EaD.

O universo da pesquisa, entdo, definido a priori foram os 6rgaos de atuagdao no ensino
superior € que atuam diretamente com a EaD, além do 6rgao que atuou até¢ 2010 (SEED) no
periodo de sua ultima gestdao, de 2007 a 2010. O critério, entdo, foi o de selecionar, dentre os
orgdos governamentais, os que possuem relacdo com a educagao, ensino superior ¢ EaD. Os
atores/sujeitos definidos seguiram o critério da fungdo que ocupam ou ocuparam, ou seja, 0s
gestores de alto escaldo em cargos que possuem como fungdo fazer a gestdo, o
acompanhamento e a avaliagdo do ensino superior ¢ a distancia.

Inicialmente, foi feito um levantamento nos sites dos 6rgaos, verificando os cargos e

quais poderiam ter atividade no ensino superior ¢ a distancia. Assim, os entrevistados
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deveriam ser burocratas ou atores desses Orgdos vinculados as diretorias ou coordenagdes

definidas, tendo sido selecionados os seguintes:

Secretaria de Regulagao e Supervisdao da Educagao Superior (SERES/MEC): Gestores
de alto escaldo: Diretoria de Supervisao da Educagdo Superior; Coordenagao-Geral de
supervisao da Educacdo a Distancia; Diretoria de Regulacdo da Educagdao Superior;
Coordenagdo-Geral de Regulacdo da Educacdo a Distancia. (Previsao de 4
entrevistados).

Secretaria de Educacao Superior (SESU/MEC): Gestores de alto escaldo: Coordenagao
Geral de Legislagcdo e Normas da Educagao Superior (ligada diretamente a Secretaria);
Diretoria de Desenvolvimento da Rede de Instituicdes Federais de Ensino Superior.
(Previsao de 2 entrevistados).

CAPES: Gestores de alto escaldo: Diretoria de Educagdo a Distancia; Coordenacao
Geral de Infraestrutura de Polos e Nucleos; Coordenacao-Geral de Articulagao
Académica; Coordenacao-Geral de Supervisdo e Fomento; Coordenagdo- Geral de
Politica de Tecnologia da Informacao. (Previsdo de 5 entrevistados).

INEP: Gestores de alto escaldo: Diretoria de Avaliagdo da Educacdao Superior;
Coordenacao-Geral de Avaliacao dos Cursos de Graduacao e Instituigoes de Ensino
Superior; Coordenacao-Geral do Enade, Coordenagao- Geral do Censo da Educagao
Superior. (Previsao de 4 entrevistados).

Secretaria de Educacao a Distancia (SEED/MEC): Secretario de Educagao a Distancia,
de 2007 a 2010; Diretor de Regulagao e Supervisdo em Educagdo a Distancia (2010)
ou Coordenador de Regulacdo e Supervisdo (2010); e Coordenadora-Geral de
Capacitacdo e Formagdo em Educagcdo a Distancia (2009). (Previsao de 3
entrevistados).

Foram, entdo, selecionados um total de 18 entrevistados.

A escolha dos entrevistados, por serem funcionarios de alto escaldo, que participaram

ou participam da gestao das politicas de EaD no pais, foi realizada a fim de levantar a visao e

percepcao que tém a respeito das categorias de analise tedricas e empiricas definidas a priori

(conforme ja exposto no Quadro 5) e a aplicabilidade das politicas para o setor. Evans (2004)

afirma que, mesmo se os burocratas ou atores envolvidos fizerem avaliagdes tendenciosas nas

entrevistas, os vieses € os autointeresses sao importantes para a compreensao de como os

papéis e as agdes emergem e declinam.
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Assim, a pesquisa empirica envolveu a coleta de documentos para analise, conforme
dito anteriormente, ¢ entrevistas semiestruturadas e audiogravadas com os burocratas e atores
envolvidos com a gestdo, acompanhamento e avaliacao da EaD.

Com relagdo as entrevistas, Duarte (2004) pontua que devem ser consideradas como
um trabalho, € ndo como um bate-papo informal, e por isso demandam preparo tedrico e

competéncia técnica por parte do pesquisador.

A realizagdo de uma boa entrevista exige: a) que o pesquisador tenha muito bem
definidos os objetivos de sua pesquisa (e introjetados — ndo ¢é suficiente que eles
estejam bem definidos apenas “no papel”); b) que ele conhega, com alguma
profundidade, o contexto em que pretende realizar sua investigacdo (a experiéncia
pessoal, conversas com pessoas que participam daquele universo - egos
focais/informantes privilegiados —, leitura de estudos precedentes e uma cuidadosa
revisdo bibliografica sdo requisitos fundamentais para a entrada do pesquisador no
campo); c¢) a introjecdo, pelo entrevistador, do roteiro da entrevista (fazer uma
entrevista “ndo-valida” com o roteiro ¢ fundamental para evitar “engasgos” no
momento da realizagdo das entrevistas validas); d) seguranga e auto-confianga; e)
algum nivel de informalidade, sem jamais perder de vista os objetivos que levaram a
buscar aquele sujeito especifico como fonte de material empirico para sua
investigacdo (DUARTE, 2004, p. 216).

Para a fase do trabalho de campo foram elaboradas, entdo, as entrevistas
semiestruturadas e realizadas duas entrevistas teste para verificar aspectos como: quantidade
de perguntas, tempo gasto, compreensao ¢ relevancia. As entrevistas teste foram realizadas
com profissionais que atuaram em frentes de trabalho com a EaD e indicaram tdo somente
que acharam o tempo longo em fungdo de um nimero elevado de perguntas. Constatamos
que, apesar dessa ressalva, eram necessarias todas as perguntas para clareamento sobre os
temas. Com isso, tivemos o cuidado em informar no agendamento que a entrevista tinha
duracgdo de aproximadamente uma hora ou mais.

Uma das nossas preocupagdes em realizar entrevistas nos 6rgaos governamentais foi
justamente o acesso aos atores e disponibilidade dos mesmos para tal. Confessamos que essa
tarefa ndo foi facil e demandou muito esfor¢co no processo de pesquisa, necessitando,
inclusive, rever a proposta inicial de entrevistados e lidar com as possibilidades impostas.
Esse fato demonstrou claramente o que foi citado anteriormente no processo de pesquisa:

saber lidar com confronto permanente entre o ideal e o possivel*®.

¥ Tivemos o cuidado frequente em fazer sempre o contato presencialmente ou por telefone, depois enviamos um
e-mail com o convite para fazer parte da pesquisa como entrevistado, anexando os arquivos do resumo da
pesquisa e a declaracdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro de que a pesquisadora ja havia passado
por qualificagdo, estava regularmente matriculada e em fase de coleta de dados. Aguardavamos a resposta e,
caso nao a obtivéssemos, faziamos novamente o contato via telefone e negocidvamos uma data, até fechar ou
ndo o agendamento.
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Um outro cuidado na pesquisa diz respeito a preservacao da identidade do
entrevistado. E importante explicitar, nesta tese, os 6rgios aos quais os dados levantados se
referem, pois fazem parte da arquitetura institucional da area. Assim, de cada diretoria ou
coordenagao foram entrevistados membros que os compdem e ndo necessariamente o que
ocupa o cargo propriamente dito. Sempre nos dispusemos a entrevistar o ocupante do cargo
definido a priori, secretario(a), direcao, chefe de gabinete, assessor(a) direto(a), coordenagao-
geral, coordenacdo ou gestor(a) da area. Por isso, nomeamos cada ator ou burocrata
entrevistado como “Entrevistado”, no masculino, para generalizar. Mas, como precisamos
expor a qual 6rgdo esta vinculado(a), a forma encontrada de exposi¢ao a cada entrevistado foi
o uso da palavra “Entrevistado”, acompanhada do nome do 6rgdo que faz parte e de uma letra
em ordem alfabética que o especifica.

O primeiro 6rgao pesquisado foi o que atua diretamente com a gestao da EaD publica,
a CAPES. Deve-se salientar que, na CAPES, o processo de pesquisa foi dentro do
cronograma inicial, com acolhimento e presteza no agendamento. Estava prevista a entrevista
na dire¢do e nas quatro coordenacdes. Mas, ao agendar, verificamos que uma das
coordenagdes havia sido extinta, estando ainda em processo de reorganizacdo. Mesmo assim,
das cinco entrevistas previstas, realizamos seis, visto que acrescentamos a direcdo e dois
gestores de coordenacao.

A medida que a pesquisa se desenvolveu num processo de abertura e num movimento
constante das estratégias, de forma ndo linear, constatamos durante as entrevistas junto a
CAPES, a presenca de um 6rgao colegiado que tem atuado de forma efetiva e contributiva
junto as atividades, defini¢des e encaminhamentos das atividades desenvolvidas na area: o
Forum de Coordenadores UAB. Por conseguinte, incluimos uma entrevista presencial com
um membro do Férum e uma entrevista em forma de questionario via e-mail, com outro
membro, conforme sua disponibilidade. Por isso, incluimos mais duas entrevistas além da
amostragem inicial.

Posteriormente, agendamos entrevista com o Secretario de Educagdo a Distancia da
SEED e com uma coordenagao-geral (os quais autorizaram a utilizagdo de suas identidades na
pesquisa e por isso descrevemos os cargos). Nao conseguimos 0 acesso € nem o contato com
outras coordenagdes, sendo que uma delas ndo se disponibilizou a participar da entrevista.
Assim, dos trés entrevistados previstos, realizamos duas entrevistas.

Tentamos comegar o agendamento junto aos orgdos do MEC. Tivemos muita
dificuldade de acesso e disponibilidade, passando, assim, as entrevistas para o INEP. Apds

alguma dificuldade inicial no agendamento, ndo houve disponibilidade da Coordenagao-
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Geral do Censo do Ensino Superior, mas posteriormente conseguimos agendar com um gestor
da mesma.

A Coordenacao-Geral de Avaliagao dos Cursos de Graduacao ¢ Instituicoes de Ensino
Superior nao se disponibilizou a participar da entrevista. Com isso, agendamos sem maiores
dificuldades e disponibilidade com um gestor da Diretoria de Avaliacao da Educagdo Superior
e com um gestor da Coordenagao-Geral do Enade. Assim, das quatro entrevistas previstas a
serem realizadas no INEP, conseguimos realizar trés. Durante as entrevistas destacou-se o
papel da CONAES no desenvolvimento das a¢des e tomadas de decisdo em varias frentes de
trabalho no ensino superior pelo INEP. Logo, considerando a CONAES um 6rgao colegiado,
conseguimos agendar uma entrevista com um membro via skype € uma entrevista a outro
membro em forma de questionario via e-mail, totalizando duas entrevistas com atores desse
orgao colegiado.

O acesso ao MEC para uma pesquisa de doutorado mostrou-se dificil, a comecar pela
disponibilidade dos atores e atendimento. Iniciamos pelo contato com a SERES, por meio da
Diretoria de Supervisao do Ensino Superior, a qual disponibilizou para entrevista gestores das
Coordenagdes-Gerais de supervisao do ensino superior ¢ do ensino superior a distancia. Com
essa diretoria nao tivemos dificuldade de agendamento.

Ainda na SERES, entramos em contato com a Diretoria de Regulacdo do Ensino
Superior, mas ndo logramos a realizacio de entrevistas’. Lamentamos a falta de
disponibilidade, pois essa diretoria, juntamente com a da supervisao, sao as unicas do MEC
que possuem uma coordenagdo diretamente relacionada com a EaD. Em resumo, das quatro
entrevistas previstas neste 6rgdo, realizamos duas junto as Coordenagdes-Gerais de Ensino
Superior e do Ensino Superior a Distancia.

Fizemos o contato por telefone com o Chefe de Gabinete da Secretaria de Educacao
Superior (SESU), apresentando a pesquisa e as intengdes. O mesmo solicitou o envio de um
e-mail com os dados da pesquisa. Apos varias tentativas de contato, o Chefe de Gabinete, por
telefone (ndo quis responder por e-mail), argumentou que a pesquisa nao possui relacdo
alguma com essa Secretaria, conforme parecer do Secretario, ndo disponibilizando gestores de

nenhuma direcdo ou coordenagdo para ser entrevistado®’. Por fim, resolvemos entrar em

39 . . , . .
Este foi um local de grande dificuldade de acesso e contato. Foram varios telefonemas e tentativas de
agendamento. Sem resposta para o agendamento, tentamos por meio de visita no local o contato com uma
Coordenagao-Geral para o agendamento. Mas, nunca obtivemos rersposta.

40 . . . A . .
Esse argumento foi uma surpresa, afinal estamos estudando o ensino superior a distdncia. Infelizmente,
tivemos que lidar com essa realidade novamente: da falta de disponibilidade de atores de um 6rgdo publico
em prestar informagdes publicas & comunidade cientifica e social.
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contato por telefone com a Secretaria de Educagdo Bésica (SEB), apos a frustragao da

indisponibilidade de uma Diretoria da SERES e da SESU, para verificar se essa Secretaria

desenvolvia alguma atividade de formagdo continuada ou a distdncia de professores e se

algum coordenador ou diretoria poderia participar da pesquisa. Prontamente foi-nos solicitado

o envio do e-mail para a Diretoria de apoio a Gestdo Educaciona

141

e, no mesmo dia,

obtivemos a resposta afirmativa de um gestor agendando o dia e horario da entrevista. Assim,

na SEB realizamos uma entrevista.

Assim, o Quadro 6 representa a quantidade de gestores entrevistados* ¢ os drgdos

participantes:
R QUANTIDADE | QUANTIDADE
ORGAO CARGOS DOS PARTICIPANTES PREVISTA ENTREVISTADA
SESUMEC | ----—-- 02 00
Coordenagao-Geral de supervisdo da Educagdo
SERES/MEC a Disténcia~(01 gestor) . . 04 0
Coordenagao-Geral de supervis@o do ensino
superior (01 gestor)
SEB/MEC Diretoria de apoio a Gestdo Educacional (01 00 01
gestor)
SEED/MEC Secretario c~le Educacgdo a disténc{a (01 gestor)~
(entre 2007 € 2010) Coordenageio-Ger?ll fle Capac1ta<;a0 e Formacéo 03 02
em Educacfo a Distancia (01 gestor).
Diretoria de Educagéo a Distancia (01 gestor)
Coordenagdo-Geral de inovacdo em ensino a
Distancia (01 gestor)
CAPES Coordenagao-Geral de programas e cursos em 05 06
ensino a distancia (02 gestores)
Coordenagao-Geral de Supervisdo e Fomento
(02 gestores)
Férum de
Coordenadores Membros do Férum (02 membros) 00 02
UAB
Diretoria de Avaliagdo da Educag@o Superior
(01 gestor)
INEP Coordenagao-Geral do Enade (01 gestor) 04 03
Coordenagdo- Geral do Censo da Educagéo
Superior (01 gestor)
CONAES-
Comissdo Nacional | \1o o5 da CONAES (02 membros) 00 02
de Avaliagdo da
Educacdo Superior
Total de entrevistados: 18 18

Quadro 6 — Entrevistados e 6rgdos participantes.
Fonte: Elaborado pela autora.

! Essa diretoria é responsavel por acompanhar a Rede Nacional de Formacdo Continuada de Professores da
Educacdo Basica e Politica Nacional de Formagdo de Profissionais do magistério da educagao basica.

42 . ~ . . . Yq-

As audiogravagdes das entrevistas foram todas transcritas de forma completa e literal para analise. Optamos
por realizar a revisdo das transcrigdes retirando apenas os vicios de linguagem, preservando o conteudo, para
manter a integridade da fala do entrevistado.
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Por conseguinte, apos o levantamento bibliografico, a defini¢do dos pressupostos
tedricos, o aprofundamento e analise dos documentos legais ¢ normativos estudados e das
entrevistas finalizadas, passamos para a proxima fase defendida por Minayo (1994), a fase do

tratamento, analise e interpretacao dos dados.

3.2.3 Fase de tratamento dos dados

A ultima fase, conhecida como tratamento dos dados, seguiu um caminho de idas e
vindas, justamente para melhor compreensao das evidéncias obtidas, ou seja, foi seguido um
tratamento que melhor interpretasse os dados empiricos, bibliograficos e documentais

levantados e explicitados a seguir, com maior aprofundamento.

Neste momento procuramos estabelecer articulagdes entre os dados e os
referenciais teoricos de pesquisa, respondendo as questdes da pesquisa com base
em seus objetivos. Assim, promovemos relagdes entre o concreto e o abstrato, o
geral e o particular, a teoria e a pratica (MINAYO, 1994, p. 79).

r

O tratamento dos dados ¢ considerado nesta pesquisa como o modo de trabalho
realizado por esta pesquisadora para compreender os conteudos dos dados obtidos. A anélise ¢
a forma como se organizam os dados para que se possa retirar deles o problema proposto para
a investigacdo, e a interpretacdo ¢ a procura de sentido mais amplo dos seus significados ao
fazer a sua ligagdo a outros conhecimentos obtidos anteriormente (GIL, 1999).

No que se refere a elaboragdo e construgdo das categorias de coleta e andlise dos
dados, Magalhaes e Stoer (2007) defendem que se construa categorias a priori que subsidiem
a construcao dos instrumentos de coleta de dados, e se complemente ou altere categorias a
posteriori, resultantes dos dados coletados.

Inicialmente, para maior clareza das categorias que poderiam ser estabelecidas, a
analise dos dados teve como previsdo uma leitura que contemplasse a teoria abordada no
referencial tedrico a respeito da capacidade do Estado, para relaciona-la com os dados
coletados e verificar os elementos que fortalecem e limitam a sua capacidade em seu processo
de formulagao e implementagao da politica de EaD. Entao, conforme o Quadro 6, apresentado
anteriormente, definimos as categorias a priori e, depois de realizadas as entrevistas, o
levantamento documental e bibliografico, analisamos os dados para organizar a forma de

exposi¢ao dos mesmos nesse trabalho, re-categorizando.
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Para a analise dos dados fizemos uso do que Minayo (2005) intitula de triangulagdo de
dados, um conceito que vem do interacionismo simbolico e significa a combinagdo e o
cruzamento de multiplas fontes de dados, advindas de uma variedade de técnicas de coleta de
dados e na visdo de varios informantes.

A andlise por triangulagdo ¢ uma dinamica de investigacdo que condiz com esse
trabalho, porque integra a andlise das estruturas, processos e relacdes estabelecidas na
implementagao das acdes e visdes que os diferentes atores dos 6rgaos pesquisados constroem
sobre a EaD: seu desenvolvimento, as relacdes hierarquicas e estratégias, fazendo dele um
construto especifico (MINAYO, 2005).

Para tal, a utilizacdo dos instrumentos de coleta de dados em sua analise foi feita de
forma interativa, para aludir a inferéncias e a deteccao das logicas e racionalidades.

Assim, a analise e o tratamento foram conduzidos a partir dos dados coletados por
meio da pesquisa documental e bibliografica, sendo estes confrontados com as respostas as
entrevistas realizadas sobre as percepcdes dos atores dos oOrgdos pesquisados. Foi feita a
combinagdo e o cruzamento de multiplos pontos de vista, seja por meio de entrevistas ou por
textos dos documentos analisados, fazendo a ordenacgdo, classificacdo e analise de seus

conteudos para posterior categorizacao, conforme indicado na Figura 1.

Entrevistas

Pesquisa bibliografica Teorizagao
e documental — legal e

normativa M

Figural — Triangulagdo dos dados coletados.
Fonte: Figura elaborada pela autora.

Vale considerar que a categorizagdo, andlise e tratamento dos dados foi feita
considerando os resultados combinativos e contraditérios da realidade levantada por meio do

cruzamento entre as entrevistas junto aos diferentes oOrgdos, legislacdo, documentos



101

normativos/relatorios dos 6rgaos pesquisados e politicas publicas de EaD, a luz do quadro das
capacidades do Estado, das politicas publicas e do institucionalismo. Foram, portanto,
realizados a comparagdo, o contraste ¢ a ordenacao dos dados mediados entre a teorizagdo ¢ a
informacgao observada.

Para isso, comecamos fazendo a andlise e o tratamento dos dados documentais, por
meio das seguintes estratégias: revisao, complementagdo e analise da trajetoria politica e legal
da EaD no Brasil, observando a estabilidade e adaptabilidade das politicas; fichamento e
analise dos novos documentos selecionados e adquiridos ao longo das visitas junto aos 6rgaos
quando foram realizadas as entrevistas; caracterizacado dos 6rgaos pesquisados observando a
organizac¢ao burocréatica.

Posteriormente, utilizamos a técnica de analise qualitativa das respostas dos

entrevistados integralmente transcritas, adaptando as estratégias de Nicolaci-da-Costa (2004):

— Andlise intra-sujeitos: as respostas de cada um dos sujeitos entrevistados foram
analisadas como um Unico conjunto para interpretar possiveis conflitos de
percepcao, centralidade da percepgao e contradigdes, relagdes com as categorias a
priori, (mas com abertura para que na centralidade da percepcdo pudessem
estabelecer novas categorias), como respostas inconsistentes.

— Realizamos comparacgdes inter-sujeitos por oOrgdo entrevistado, reunindo as
respostas de todos a cada uma das perguntas e posteriormente entre todos os
orgdos. Essa estratégia ajudou a perceber as tendéncias centrais das respostas

dadas pelo grupo, possibilitando fazer o levantamento das categorias a posteriori.

As duas estratégias ndo foram lineares, uma vez que retornamos as analises da
primeira estratégia, precedida do retorno as andlises da segunda, retornando a primeira, num
movimento em espiral, sempre que necessario, fazendo uso da mediacao entre a teoria, os
documentos e as respostas analisadas, dentro do tratamento e triangulagdo dos dados.

Podemos dizer que o processo seguiu o que Alves-Mazzotti e Gewandsznajder (1999)
definem como processo de ‘“sintonia fina”, numa espiral, de modo que o pesquisador
identifica temas e relagdes, faz interpretacdo gerando novas questdes ou aperfeicoando as
existentes, fazendo com que busque novos dados que verifiquem suas interpretagdes, faz
novas interpretacoes, por conseguinte busca novos dados, até chegar na analise final.

Por fim, compreendemos que essa ultima fase do tratamento dos dados defendida por
Minayo (1994) contribuiu para compreendé-los, responder as perguntas formuladas e ampliar

o conhecimento sobre o assunto pesquisado.
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Os proximos Capitulos foram organizados de forma a apresentar os dados coletados,
com suas respectivas analises e interpretacdes, contribuindo para elucidar a proposta do

estudo.



CAPITULO 4 CAPACIDADES DO ESTADO E POLITICA PUBLICA DO ENSINO
SUPERIOR A DISTANCIA NO BRASIL

Este Capitulo reflete sobre aspectos da interface existente entre a capacidade do
Estado, o institucionalismo e a politica publica do ensino superior a distdncia, ao apresentar a
trajetoria historica da politica de EaD, da legislagdo e dos programas e agdes no Brasil na area
da EaD no ensino superior ao longo dos ultimos trés governos democraticos no Brasil. Essa
interface permite refletir sobre a arquitetura institucional das escolhas e mudancas feitas,
permanéncia ou nao das politicas, além de verificar a capacidade do Estado para manter
compromissos, criar novas alternativas, ajustar as falhas ou corregdes de processo
(capacidades de estabilidade e adaptabilidade). Para isso, utilizamos levantamento
bibliografico e documental e percepcao dos atores a partir das entrevistas realizadas, tendo
como suporte o referencial teorico desenvolvido nos Capitulos 1 e 2.

Assim, o texto estd organizado de forma que se possa conhecer, inicialmente, a
trajetoria historica da politica piblica da EaD e, posteriormente, refletir o processo de
mudanga institucional desta politica ao longo de sua trajetoria até os dias atuais, analisando a

sua capacidade de estabilidade e adaptabilidade.

4.1 Trajetoria da politica publica da EaD no Brasil: os marcos e as escolhas

Streeck e Thelen (2009), ao tratarem da mudanga gradual de politicas ptublicas como
resultado transformador, salientam que o centro de interesse esta nas instituicdes que possuem
regras, normas e sangoes formalizadas. Neste sentido, para se chegar a0 momento em que a
politica de EaD se transformou em regra e norma formalizada, buscar-se-4, ao desvelarmos
sua trajetéria (apesar do historico da EaD ja ter sido tratado em outras pesquisas), a
compreensdo das mudangas ocorridas.

A primeira vez que a EaD ganhou espaco explicito na legislagao da educagdo nacional
foi em 1996, com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) n. 9.394. Essa foi,
sem duvida, uma mudanga significativa. Mas, antes de considerar a LDB de 1996, vale
observar como a EaD vinha sendo utilizada.

Moore e Kearsley (2007), dois estudiosos da EaD, afirmam que, embora algumas
pessoas pensem que a educacdo a distancia tenha se iniciado com a inven¢ao da Internet, isso

¢ equivocado. A primeira geracdo ocorreu quando o meio de comunicagdo era o texto e a
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instrucdo era feita via correspondéncia®. Para os autores, a EaD evoluiu ao longo de cinco

geragdes, conforme mostra o Quadro 7.

GERACAO CARACTERISTICAS PRINCIPAIS
Primeira geragdo Instrugdo feita via correspondéncia
Segunda geragdo Difusdo pelo radio e televisdao
Terceira geracio Universidades abertas

Interagdo em tempo real a distancia: videoconferéncia, satélite
e rede de computadores

Ensino e aprendizagem on-line ¢ utilizagdo de ambientes
virtuais

Quarta geragao

Quinta geragao

Quadro 7 — Geragdes de EaD.
Fonte: Elaborado pela autora, tendo como referéncia Moore e Kearsley (2007).

Nota-se, portanto, que apesar de ter sido regulamentada tardiamente, o Brasil ja
apresentava experiéncias que ocorreram anteriormente. Ao se considerar as caracteristicas da
primeira geracdo no Brasil, Barreto (1999) pontua que o pais ja possuia cursos de formagao
técnico-profissional a distdncia desde 1904. Segundo Alves (2009), o marco de referéncia
oficial ¢ a instalagdo das Escolas Internacionais naquele ano, nas quais a unidade de ensino
estruturada formalmente era filial de uma organizagao norte-americana existente até hoje. O
ensino era por correspondéncia, com remessa de materiais pelo correio. Os cursos eram
voltados para pessoas que estavam em busca de empregos, principalmente nos setores de
comeércio e servicos, instaurando no pais a primeira geracao de cursos a distancia.

Muito conhecido pela sociedade atual, surge o Instituto Universal Brasileiro em 1939,
com a oferta de formagao por correspondéncia em diferentes areas, a nivel técnico, mantendo
cursos ainda na primeira geracdo de EaD. A segunda gera¢ao de EaD no Brasil tem inicio
com a radio educativa fundada por Roquette Pinto, em 1923, antes mesmo do Instituto
Universal Brasileiro ofertar por correspondéncia seus cursos, demonstrando que as duas
geragdes ocorreram concomitantemente no pais. A radio, pertencente a iniciativa privada,
funcionou nas dependéncias de uma escola superior mantida pelo poder publico. Anos depois,
em 1930, foi criado o Ministério da Educagdo e Saude Publica, apos a chegada de Gettlio
Vargas ao poder (BARRETO, 1999).

Até entdo, os assuntos ligados a educacao eram tratados pelo Departamento Nacional

do Ensino, do Ministério da Justica (MEC, 2011). Com receio de que a emissora transmitisse

43 Nunes (2009) afirma que a primeira noticia sobre essa modalidade foi o antncio de aulas por correspondéncia
publicado em 20 de margo de 1728, na Gazette de Boston, EUA. As aulas eram oferecidas por Caleb Philips,
que enviava as ligdes todas as semanas para os alunos.
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programas subversivos, especialmente pelos revolucionarios da década de 1930, a radio
sofreu fortes pressdes e, imersa em problemas financeiros, foi doada ao Ministério da
Educagao e Saude Publica (ALVES, 2009).

Segundo Dias e Leite (2010), no inicio da década de 1960, o Movimento de Educagao
de Base (MEB) desenvolveu o projeto Mobral para a alfabetizacdo de adultos via radio.
Mesmo com essa agdo, no limiar do Golpe Militar de 1964, Alves (2009) afirma que a
revolugdo deflagrada abortou grandes iniciativas e o sistema de censura praticamente liquidou
a radio educativa brasileira.

A partir da década de 1970, a educagdo a distdncia comec¢a a ganhar mais espaco na
educagdo, por conta do ensino supletivo transmitido pela televisao (BARRETO, 1999).
Segundo Dias e Leite (2010), de 1970 até hoje, a TV disseminou-se e, com ela, os telecursos e
o uso de videocassete, substituidos por CDs e DVDs, multiplicando o acesso aos contetidos.

Para atender a essa realidade, surgem os primeiros indicios de uso de ferramentas
tecnologicas no ensino a distancia, formalizados pela legislacdo. Em 1971, a LDB n. 5.692
mencionava, no Art. 25, a possibilidade de utilizacdo de mecanismos mediadores, como radio,
televisdo e correspondéncia, em cursos supletivos, com a finalidade de alcangar o maior
numero de alunos (SAVIANI, 1988). Ainda que ndo se possa considerar que a LDB
promulgada em 1971 tenha oficializado a EaD, ela foi, contudo, um dos primeiros passos
para sua regulacao.

E interessante lembrar que a LDB de 1971 foi promulgada apos a Lei n. 5540/68,
que fixava as normas de organizacdo e funcionamento do ensino superior. Para Saviani
(1988), esta Lei constitui expressado tipica do regime militar pos-1964, expressa por meio da
adogdo e difusdao da ideologia tecnicista e do controle tecnocratico, cujo pressuposto era
considerar a educagdo como uma questao técnica, € nao politica, com uma maior adogao de
ferramentas tecnologicas no ensino.

Quanto a legislagdo da comunicacdo da época, coube ao Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes, mediante o Decreto-Lei n. 236/1967, determinar a obrigatoriedade da
transmissdo de programas educativos pelas emissoras de radiodifusdo, bem como pelas
televisdes educativas. Pouco mais tarde, segundo Alves (2009), o Ministério das
Comunicagdes baixou uma Portaria definindo o tempo obrigatério e gratuito que as emissoras
comerciais deveriam ceder a transmissao de programas educativos. Essa legislagao contribuiu
para precipitar a inclusao das ferramentas de comunicacao na educagao supletiva na LDB de

1971, regulamentando seu uso.
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Considerando o momento histérico em seu aspecto econdmico, Bielschowsky (1995)
coloca que o Brasil passou por quatro subperiodos, de 1945 a 1964: de liberalismo e
resisténcia desenvolvimentista (1945-1947), de amadurecimento do desenvolvimentismo
(1948-1952), da reafirmagdo desenvolvimentista (1953-1955) e do auge e crise do
desenvolvimentismo (1956-1964). Ressalta-se, aqui, o tltimo subperiodo para a compreensao
dos fatores econdmicos que precipitaram a mudanga da visdo sobre a educacao na Lei 4.024,
de 1961, que fixa as diretrizes e bases da educagdo nacional. Baseada na organizagdo
universal do ensino e na sua ampliag¢do, faz, contudo, a defesa dos interesses elitistas para
uma difusdo da ideologia tecnicista resguardados pela LDB de 1971 (SAVIANI, 1988).

No quarto subperiodo (1956-1964), a ideologia desenvolvimentista incorporava-se a
retorica oficial do governo, e o projeto de industrializagdo planejada ¢ difundido na literatura
econdmica brasileira. Esse periodo desencadeou o denominado “milagre economico” (1968-
1973), fazendo com que a década de 1970 ficasse conhecida como a do “Brasil-Poténcia”.
Caracterizaram o periodo as elevadas taxas de crescimento do PIB, o acelerado crescimento
das exportagdes brasileiras e a acentuacao do processo de concentragdo de renda pessoal e
setorial (BOARATI, 2003). Além disso, houve o esfor¢o governamental para a melhoria da
formagdo de recursos humanos, justificando-se, assim, o modelo tecnicista adotado pela LDB
de 1971, voltada para a criagdo de cursos supletivos e técnicos.

No que se refere a construcao da EaD pela politica publica educacional, ¢ possivel
observar que a sua expansao acontece justamente com a ampliacdo do acesso aos meios de
comunicagdo, como a TV e o radio (CARVALHO, LIMA E FARIA, 2011).

Até aqui, foram apresentadas, conforme a classificagdo de Moore e Kearsley (2007),
a primeira e a segunda geracdo da EaD, fundadas, respectivamente, na correspondéncia postal
enoradioe TV.

Em 19609, foi criada a British Open University, da Inglaterra, que repercutiu em todo
o mundo, inclusive no Brasil, caracterizando a terceira geragdo de EaD. A criagdo dessa
universidade aberta foi considerada um acontecimento importante para a EaD, ja que inovou
ao utilizar meios impressos, televisao e cursos intensivos em periodos de recesso de outras
universidades convencionais, produzindo cursos académicos de qualidade e transformando-se
num modelo de EaD para outros paises (LITWIN, 2001).

Ap6s a criagdo da British Open University, foram criadas, dentre outras, a
Universidade Nacional de Educagao a Distancia da Espanha, em 1972; a Universidade Aberta

de Israel, em 1974; a Universidade Aberta da Venezuela e a Universidade Estatal a Distancia
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da Costa Rica, em 1977; e a Universidade Aberta de Portugal, em 1988 (LITWIN, 2001;
GONZALES, 2005).

Na mesma época, o Brasil também se mobilizou para a criagdo de uma universidade
aberta, sem sucesso. A primeira proposta para a criagdo de uma institui¢do de ensino superior
semelhante a da Inglaterra foi apresentada ao Congresso, em 1972 e, apesar do
reconhecimento do seu inegavel mérito, foi arquivada (ALVES, 2009).

Em 1974, o Projeto de Lei n. 1.878, propds a criacdo da Universidade Aberta do
Brasil como institui¢do de ensino superior que ofertaria cursos a distancia. O Parecer n.
2.780/1974 concluiu que essa tarefa deveria ser do Ministério da Educagdo e que, para tanto,
fosse criado um grupo de trabalho para elaborar e apresentar o projeto. O grupo nao
funcionou e o Projeto de Lei foi arquivado. Os atores envolvidos no processo de aprovagao da
Universidade Aberta no Brasil, nos anos 1970, foram o Executivo, o Congresso Nacional,
parlamentares ¢ o Ministério da Educagdo, em forma de um grupo de trabalho. Assim, o
Brasil ndo logrou aprovar uma universidade aberta no mesmo periodo/geragdo que varios
outros paises, inclusive da América Latina, como citado anteriormente.

A Universidade Aberta do Brasil s6 foi criada em 2006, mostrando que o Brasil
tentou, mas ndo conseguiu seguir as geracoes apresentadas por Moore e Kearsley (2007); ou
seja, apesar de ter sofrido influéncia do mecanismo de isomorfismo mimético (DIMAGGIO;
POWELL, 2005), baseado na imitacao, ndo conseguiu dar encaminhamento na proposta.

A quarta e quinta geragdes descritas por Moore ¢ Kearsley (2007) t€m como base o
audio e a videoconferéncia e a Internet. Essas duas geragdes sdo apresentadas juntas, pois no
Brasil elas apareceram em periodos histéricos muito proximos € quase sempre se
relacionando, ou seja, com a utilizagdo de audio e videoconferéncia associados a Internet.

Seguindo a trajetéria historica, apos as tentativas da aprovagdo da Universidade
Aberta do Brasil, tem-se, nas décadas de 1970 e 1980, a oferta de cursos supletivos a distancia
por fundagdes privadas e organizagdes nao governamentais no modelo da teleducagdo, com
aulas via satélite. Um exemplo ¢ o Telecurso 2° grau, criado em 1978, mediante parceria entre
a Fundacao Padre Anchieta e a Fundacao Roberto Marinho, seguindo a tendéncia da segunda
geracdao da EaD e da LDB de 1971 de preparar os estudantes para exame supletivo de 2° grau.
Outras agdes isoladas vieram em seguida, mas sdo consideradas apenas como experiéncias, ja
que a modalidade nao era reconhecida no pais em forma de Lei, ainda que as LDB de 1961 ¢
1971 permitissem a organizagdo de cursos e escolas experimentais, dependendo da

autorizag¢ao dos Conselhos de Educagado para cada tipo de curso (GOMES, 2009).
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4.1.1 A EaD e sua configuracao atual

O primeiro marco legal da EaD no pais ¢ a LDB n. 9.394/1996. Promulgada no
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), abriu possibilidades para a oferta de
cursos regulares a distancia (apesar de nao ser ainda regulamentada), colocando a EaD em
situagdo de igualdade com a educagdo presencial e, ainda, estabelecendo que o
desenvolvimento de programas do ensino a distancia fosse uma obrigagdo do poder publico
(VILLARDI, 2003). Do ponto de vista legal, segundo Vianney (2006), a LDB de 1996 coloca
a EaD como modalidade valida e equivalente para todos os niveis de ensino.

Vale destacar que o processo de elaboragdao da proposta inicial da Lei contou com
um movimento amplo, democratico e participativo da sociedade civil e da sociedade politica,
mas no final foi aprovado um projeto substitutivo (SAVIANI, 2008; OLIVEIRA, 1997),
apresentado pelo governo, demonstrando a falta de capacidade do Estado em promover a
autonomia inserida (EVANS, 1995), ao ndo considerar as colaboragdes ou propostas vindas
da sociedade. A disposicdo para acelerar a elaboracdo do projeto da LDB, associada a
medidas paralelas (Elaboragcdo do Plano Nacional de Educacdo e o atendimento ao Consenso
de Washington), ¢ indicio de uma postura decorrente das orientagdes internacionais (Fundo
Monetario Internacional, Banco Mundial e Acordo Geral de Tarifas e Comércio/GATT).

Assim, ¢ no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), iniciado em 1995 e
fortemente influenciado pela visdo neoliberal e de democracia representativa, que se retoma o
andamento do projeto de uma nova LDB e se aprova o substitutivo apresentado pelo senador
Darcy Ribeiro, a LDB n. 9.394/1996. Nela, aperfeigcoaram-se alguns aspectos da proposta
apresentada pelas entidades, associagdoes educacionais de pesquisa e profissionais da area da
educagdo, mas perde-se em conteudo, desmerecendo um trabalho que foi construido com a
participacdo da sociedade civil e politica, de forma democratica, para um substitutivo que
define a sociedade educacional brasileira como autoridade educacional, calcada no projeto
neoliberal de Estado, cujos principios sao veiculados, entre outros, pelo Banco Mundial
(OLIVEIRA, 1997).

A LDB n. 9.394/1996 reconhece a EaD como modalidade de ensino, ao contrario da
LDB de 1971, que apenas valida acdes com o uso dos meios de comunicagdo, de modo que
“ao longo dos 25 anos que separam as duas leis, as atividades educacionais a distancia

ficaram restritas a situagdes desvinculadas da educagao formal” (VILLARDI, 2003, p. 425).
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Em termos de formacao da arquitetura institucional, em 1995 foi criada a Secretaria
de Educacio a Distancia (SEED/MEC)*. Cabe ressaltar que, em que pese o nucleo do nome
dessa Secretaria estar voltado a EaD, seu discurso privilegiava inicialmente o espaco da
escola, principalmente as atividades voltadas para a tecnologia e informdtica educativa,
pratica que perdurou até 2005. SO posteriormente seu foco se volta para a Universidade
Aberta do Brasil (UAB), e, portanto, para o ensino superior a distancia (BARRETO, 2010).

Giolo (2010) comenta que no dia 14 de setembro de 1999 ocorreu um movimento no
ambito do Congresso Nacional: a composicao da Frente Parlamentar de Apoio a Educagdo a
Distancia, composta por deputados, senadores, parlamentares de alguns estados (com
predominancia de Sao Paulo). Como entidade de direito privado, seu objetivo era estimular a
ampliacao de vagas nas escolas e no ensino superior, especialmente com a utilizagao de meios
eletronicos. Sua defesa ¢ a maxima flexibilizagdo, sem estruturas rigidas de avaliagdo e
controle, privilegiando, principalmente, a iniciativa privada. Dourado (2008, p. 900) observa
que, principalmente apos 2002, “efetivou-se um processo de credenciamento de institui¢des
de ensino superior para a oferta de cursos na modalidade a distancia, com forte presenca da
esfera privada”.

Esses pressupostos, associados a regulamentacdo e aos dados apresentados no
Capitulo 2, relativos a expansao do ensino superior ¢ a distancia, levam-nos a crer que o
periodo do governo FHC tenha sido voltado para a expansdo e regulacdo da oferta da EaD™.

Em 2000, a SEED em parceria com a Unirede (Universidade Virtual do Brasil e hoje
denominada Associacdo Universidade em Rede) desenvolveu e implantou um curso a
distancia, vinculado ao Projeto TV Escola, objetivando a formacao de professores. A partir
dai, observa-se no Brasil o aflorar da quarta e da quinta geracdes de EaD, com o uso das
ferramentas de educagdo a distancia em tempo real (video e teleconferéncia) e de informagao
e comunica¢do, no caso a Internet, antes do investimento em uma universidade aberta
(terceira geragdo de EaD), conforme aconteceu em outros paises € ja mencionado
anteriormente.

Na gestao do Ministro da Educacao do governo Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002), Professor Paulo Renato Souza, os investimentos publicos da area de EaD foram

direcionados para os programas da TV Escola e do Proinfo, em montagem de infraestrutura,

* Oficialmente criada pelo Decreto n. 1.917, de 27 de maio de 1996. No mesmo ano estreia o Canal TV Escola e
¢ divulgado o documento-base do Programa Informatica na Educagdo. Em 1997, foi lan¢ado o Programa
Nacional de Informatica na Educag¢do (Proinfo).

45 Este tema sera explorado ainda neste Capitulo, ao serem confrontadas as caracteristicas dos trés ultimos
governos.
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qualificacdo de docentes e apoio didatico ao ensino fundamental e médio, executados pela
Secretaria de Educagao a Distancia.

A despeito de ndo ter liberado verbas federais diretamente para o desenvolvimento
da EaD no ensino superior, nem tampouco para a criagdo da Universidade Virtual Publica,
nesse periodo o Governo Federal comecou a estabelecer programas para incentivar atividades
de ensino que envolvessem a educacao a distancia. Desta forma, assistiu-se no pais a criagao
de parcerias e consorcios para a oferta de cursos a distancia pelas universidades publicas.
Destacam-se, nesse contexto, a Rede Universidade Virtual do Centro-Oeste (Univir-CO), a
Universidade Virtual Publica do Brasil (Unirede), o Projeto Veredas e o Centro de Educagdo
Superior a Distancia do Estado do Rio de Janeiro (CEDERJ) (VIANNEY; TORRES; SILVA,
2003), entre outros.

A Univir-CO foi criada em julho de 1998, a partir da iniciativa de universidades
federais e estaduais da regido Centro-Oeste, para promover a democratizagao da educagao e
da pesquisa. Dois anos depois, em dezembro de 1999, surgiu a proposta para a criacdo da
Unirede, ou seja, de um consodrcio interuniversitario.

Formalizado em 23 de agosto de 2000, por meio do Protocolo de Intencdo, o termo
de adesdo do consorcio Unirede foi assinado pelos ministros da Educacao, da Ciéncia e
Tecnologia e das Comunicagdes, reunindo 62 instituicdes em seu lancamento. Atualmente, a
Unirede transformou-se em uma associacdo que tem por objetivo democratizar o acesso a
educagao de qualidade por meio da oferta de cursos a distancia (SILVA; RIBEIRO;
SCHNEIDER, 2006). Belloni (2002) vé com otimismo a sua criagdo, por ter sido uma
iniciativa de instituicdes de ensino e pesquisa, € ndo de uma politica imposta por organismos
oficiais.

O primeiro edital para a oferta de curso superior pela Unirede foi realizado pela
Chamada Publica n. 1/2004, publicado em julho de 2004, pela SEED. O edital mobilizou as
institui¢des publicas de ensino superior para a oferta de cursos de licenciatura a distancia em
pedagogia, fisica, quimica, biologia e matematica, confirmando outro ponto positivo apontado
por Belloni (2002), o de ser formada prioritariamente para a formagao de professores, com
qualidade e menor custo. O critério de escolha das areas que fizeram parte do edital foi
baseado nos dados de déficit crescente de professores do ensino médio de Matematica,
Ciéncias da Natureza e Pedagogia, pelos dados do Censo do Professor (INEP) e para atender a
LDB 9394/96, que determinava que até o ano de 2006 todos os professores do ensino basico
deveriam ser formados em nivel superior (SILVA, RIBEIRO; SCHNEIDER, 2006;
PEREIRA, 2008).
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Com relagdo ao primeiro edital, Carvalho e Pimenta (2010) salientam a exigéncia de
as instituicdes participantes serem organizadas em consdrcios e desenvolverem projetos
unicos que pudessem ser aplicados em todas elas. Esse seria o pré-requisito para receber o
financiamento. Tal fato, segundo os autores, demonstrou uma articulagdo de politicas publicas
para a EaD no pais e o direcionamento dessas politicas para a formacao de professores, tanto
no edital 1, quanto na fase 2.

Em 2005, o MEC realizou um processo seletivo para as institui¢des ofertarem cursos
de licenciatura a distdncia denominados Prolicenciatura fase 2, em continuidade ao primeiro
edital, com pressupostos metodologicos e orientagdes pedagdgicas definidas e comunicadas
com antecedéncia (CARVALHO e PIMENTA, 2010).

Concomitantemente a isso, foi baixada a Resolugao n. 34, de 9 de agosto de 2005, do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), estabelecendo os critérios e
procedimentos para a execucao de projetos de licenciatura a distdncia, por instituicdes
publicas, comunitarias ou confessionais. A dura¢dao dos cursos deveria ser igual ou superior
aos cursos presenciais, demonstrando a articulagdo proposta da organizacdo governamental
entre SEED, Secretaria de Educagao Basica (SEB) e FNDE. Esse especificou as condi¢des de
aprovacao dos projetos concorrentes ao edital por uma comissao designada pela SEB e SEED
(CARVALHO e PIMENTA, 2010).

Carvalho e Pimenta (2010, p. 117) observam que “a consolidagdo real destes
consorcios e parcerias nao foi avaliada de forma mais aprofundada pelo MEC” e que estes
apresentaram varios problemas, como parcerias mais intencionais do que reais de fato,
variados resultados como reflexo da complexidade nas estruturas das Universidades, do grau
de organizagao dos consorcios e equipes de gestdo da EaD.

Barreto (2010) defende que a estrutura da Unirede demonstrou fragilidade na medida
ao depender do apoio de 6rgdos como a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), a
Frente Parlamentar de Educacdo a Distancia da Camara Federal, dos Ministérios da
Educagdo; Ciéncia e Tecnologia, e, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq) por meio de financiamento e bolsas para os professores.

Ainda em 2000, a Secretaria de Estado da Educacao de Minas Gerais estimulou a
formagdo de um consoércio de institui¢des de ensino superior com a finalidade de criar um
programa especial para formar professores leigos, chamado Projeto Veredas. Participaram
desse projeto 18 institui¢des publicas, particulares e confessionais de Minas Gerais a partir de
2000, ano em que ofereceu formagdo inicial em Normal Superior para cerca de 14.000

professores em exercicio noas anos iniciais do ensino fundamental (COSTA, 2007).
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Em 2000, surge o consorcio CEDERJ como uma rede regional de educacdo a
distancia, coordenando as agdes das universidades publicas federais e estaduais do Estado do
Rio de Janeiro, com o apoio do governo estadual, numa cooperagdo em trés niveis, os quais

impactaram a configura¢ao do modelo da UAB, conforme cita Costa (2007, p. 13):

No primeiro, o governo do estado ficou responsavel pelo financiamento e
operacionalizagdo das atividades do CEDERJ, as universidades coube a
responsabilidade pela parte académica, incluindo a titulagdo dos estudantes. No
terceiro elemento de sustentagdo do tripé do CEDERJ, aparecem os municipios do
interior do estado, com a tarefa de preparar a infra-estrutura fisica basica para sediar
os polos de apoio presencial.

Pela proposta do CEDERJ, ao governo do estado cabe a responsabilidade pelo
financiamento, avaliacdo institucional e pela gestdo operacional, ficando sob responsabilidade
das universidades a gestdo académica. Esse modelo ¢ denominado dual , e sera, em parte,
resgatado pela UAB (COSTA, 2007). A construgao do modelo da Universidade Aberta do
Brasil (UAB) pode ser considerada como resultado de varias experiéncias ocorridas até entao
no Brasil. A Unirede, segundo Silva, Ribeiro e Schneider (2006) possibilitou o
aproveitamento da experiéncia acumulada, a tecnologia e a capacidade ja adquiridas, com
énfase para as licenciaturas ministradas a distancia. Costa (2007) destaca quatro projetos: o
curso de pedagogia da UFMT — 1995; o Projeto Veredas — 2002; o consorcio CEDERJ —
2000; e o projeto piloto do curso de administracdo do Banco do Brasil -2006, tratado a seguir.

Em 21 de setembro de 2004, foi instituido o Forum das Estatais pela Educagdo, com
0 objetivo de desenvolver agdes para potencializar as politicas publicas na educacdo do
governo federal. Os atores que fizeram parte desse processo foram: Ministério da Educagao,
empresas estatais brasileiras (Banco do Brasil, Correios, Petrobras, Caixa Econdmica Federal
etc), sociedade civil, universidades publicas, empresarios, trabalhadores e organismos
internacionais. No dia 4 de julho de 2005, o Forum contribuiu para o langamento do Projeto
UAB, previsto para entrar em funcionamento em 2006, para a articulacao e integragao de um
sistema nacional de educacao superior a distancia, em carater experimental, conforme descrito
no site do MEC#6.

As experiéncias ja vivenciadas e com os consorcios no Brasil serviram como
processo para a criagdo da Universidade Aberta do Brasil (UAB), como uma politica publica.
O Decreto n. 5.800, de 8 de junho de 2006, criou o Sistema Universidade Aberta do Brasil
(UAB), promovido pela Secretaria de Educacao a Distancia (SEED/MEC) e a Diretoria de

46 Disponivel em: http://mecsrv70.mec.gov.br/webuab/forum.php. Acesso em: jan. 2013.
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Educagdao a Distancia (DED/CAPES), em que a SEED promoveu e¢ a DED continua
promovendo cursos € programas publicos no pais, com parceria e articulagao entre estados,
municipios e as IES publicas.

Apesar de o Executivo ter tomado a iniciativa de criar um novo sistema, chamando-o
de Universidade Aberta do Brasil, na verdade ndo se trata de uma universidade propriamente
dita e, sim, de um consorcio de instituicdes publicas de ensino superior (ALVES, 2009), em
que a UAB ¢ considerada como um sistema de fomento a democratizagdo ao acesso de cursos
superiores (principalmente de formacgao de professores) e a pesquisa na area, contrariamente a
proposta da British Open University e da Universidade Nacional de Educacao a Distancia da
Espanha.

Antes mesmo da sua criagdo oficial, por meio do Decreto n. 5.800/2006, a UAB
inicia suas atividades com um projeto piloto do curso de bacharelado em Administragdo, que
ndo tem muita relagdo com o seu objetivo: “[...] oferecer, prioritariamente, cursos de
licenciatura e de formagao inicial e continuada de professores da educacgao basica” (Decreto n.
5.800, Paragrafo unico). Com relacao a essa questdo, Carvalho e Pimenta (2010) ressaltam
que o Pré-Licenciatura®’ foi substituido pela UAB sem avaliar o programa anterior e muito
menos a estrutura dos editais anteriores. Os autores argumentam, ainda, que o projeto piloto
UAB implementado pelas instituicdes participantes foi desenvolvido inicialmente por uma
unica universidade, desconsiderando aspectos regionais e a propria diversidade que dela
emana, para beneficiar a mobilidade entre os funcionarios do Banco do Brasil*® entre as IES.

Essa realidade demonstra que o inicio da UAB teve também participagdo do Férum
das Estatais, desconsiderando a trajetéria das politicas ja implementadas, como foi o
Proformacio”. E o que consta do Edital UAB 1, de dezembro de 2005, pois enquanto no
Proformacao o eixo dos editais para a selecdo das institui¢des era o Projeto Pedagogico do
Curso e sua proposta de agdo, no Edital UAB o unico critério foi a articulacdo entre os
municipios responsaveis pela estrutura e manutencao dos polos (CARVALHO; PIMENTA,
2010). Por sua vez, Costa (2007) ressalta que a UAB ¢ um sistema gerido pelo MEC: o

47 O Pro-Licenciatura é um programa do MEC langado por meio de edital para financiamento publico de cursos
de licenciatura a distancia, iniciando em julho de 2004, por meio da Chamada Publica n.1/2004.

* 0 Banco do Brasil foi o patrocinador desse projeto piloto.

* Curso de nivel médio, com habilitacdo em magistério, para professores que se encontravam lecionando nas
quatro séries iniciais do ensino fundamental e classes de alfabetizacdo. Utilizamos como referéncia das
experiéncias ja realizadas, mesmo sendo de nivel médio, porque demonstra a falta de capacidade do Estado
em considerar o que ja foi feito em cursos a distancia, no momento da agenda e formulacdo da UAB,
repetindo falhas ja vivenciadas.
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financiamento e avaliacao ficam sob sua responsabilidade, enquanto a oferta dos cursos e a
gestdao académica e operacional fica a cargo das IES publicas.

Os primeiros cursos de licenciatura oferecidos pelo Sistema UAB resultaram da
publicacao de editais em 2005 e 2006. A partir de 2008, a UAB fomentou a criagao de cursos
gestdo publica e de formagdo de professores, principalmente nas areas mais carentes de
docentes, como Artes, Fisica, Biologia e Educacao Fisica.

Como atores envolvidos nas agdes da UAB, podemos citar o Executivo, o MEC
(CAPES, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e SEED), as
universidades publicas, os estados e municipios. Os governos estaduais e municipais atuaram
na organizacdo dos polos de apoio presencial, conforme sua responsabilidade prevista no
Decreto n. 5.800/2006°9, pois a UAB tem sido implementada por meio de editais com
chamadas publicas para proponentes de polos de apoio presencial e para IES publicas
proponentes de cursos superiores na modalidade a distancia.

O primeiro Edital, conhecido como UAB 1, foi publicado em 20 de dezembro de
2005, e o UAB 2, em 18 de outubro de 2006. O UAB 1 contemplou as universidades federais
e 0 UAB 2 permitiu a participacao de IES municipais e estaduais. Segundo o site da UAB, no
ano de 2008 o Sistema fomentou a criacdo de cursos na area de Administracao, Gestao
Publica e outras areas técnicas. Atualmente tem sido feito um trabalho de selegdo, aprovagao
e instalagdao de novos polos.

Vale salientar que, antes da criagao da UAB, foi promulgada a Lei do Plano Nacional
de Educacao, vigente de 2001 a 2010, tendo a EaD sido descrita como modalidade de ensino.
Essa legislagdo complementa as acdes previstas na LDB - ou seja, representa uma nova
mudancga das normas vigentes até entdo —, e coloca como atribui¢des da EaD a capacitagao e
a formacao de professores.

Ap6s a inclusdao da EaD como modalidade de ensino pela LDB n. 9.394/96, inicia-se
uma sé€rie de regulamentagdes para oferta dos cursos, dentre os quais destacamos:

- Decreto n. 2.494, de 10 de fevereiro de 1998, o qual foi alterado pelo Decreto n.
2.561, de 27 de abril de 1998: regulamenta o artigo 80 da LDB 9.394/96, o qual
conceitua EaD, trata da organizacdo, necessidade de credenciamento, autorizagdo e

reconhecimento de cursos a distancia, mas nao regulamenta a oferta de programas de

50 Caracteriza o polo como uma “unidade operacional para o desenvolvimento descentralizado de atividades
pedagbgicas e administrativas relativas aos cursos e programas ofertados a distadncia pelas instituigdes
publicas de ensino superior” (Artigo 2°, Pardgrafo 1°) e cabe ao MEC firmar acordos de cooperacio técnica
ou convénios com os entes federativos interessados em manter esses polos de apoio presencial.
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mestrado e doutorado a distancia. A elaboracao ja tardia do Decreto ¢ demonstrada,
principalmente, por meio de seu artigo 10 °, quando estipula o prazo de um ano para as
institui¢des que ja oferecem cursos a distdncia para o atendimento as exigéncias
contidas no mesmo. O Decreto n. 2.561/98 altera os artigos 11 e 12, delegando as
competéncias de quem promove os atos de credenciamento.

Portaria Ministerial n. 301, de 7 de abril de 1998, a qual foi revogada pela Portaria n.
4.361, de 29 de dezembro de 2004, seis anos depois: trata dos critérios que as
institui¢des de ensino superior devem levar em conta para o ato de credenciamento de
cursos a distancia. A nova Portaria n. 4.361/2004, além de tratar dos processos de
credenciamento e recredenciamento de institui¢do de educacdo superior, apresenta as
formas de protocolizacao e tramitagdo das solicitagdes.

Resolugdo n. 01 de 03 de abril de 2001: estabelece normas para o funcionamento de

cursos de pos-graduacao presencial e a distancia.

Toda essa regulamentagdo, como pode ser notada, aconteceu em meados do Governo

Fernando Henrique Cardoso, demonstrando o foco voltado para a expansao e regulacdao, ou

seja, a criacdo de regulamentacdes que privilegiassem as condigdes de credenciamento e

ampliacao da oferta.

No Governo Lula, surgem novos instrumentos juridicos € normativos, sendo que

alguns revogam os anteriores, dentre os quais destacamos:

Portaria n. 4.059, de 10 de dezembro de 2004: trata da oferta de até 20% da carga
horaria de cursos presenciais na modalidade a distancia.

Decreto n. 5.622, de 19 de dezembro de 2005, o qual revoga os Decretos anteriores n.
2.494/1998 e n. 2.563/1998: regulamenta o artigo 80 da LDB 9.394/96 e trata do
conceito reformulado de EaD, dos momentos presenciais, avaliagdo do estudante, do
ato de credenciamento e oferta de cursos na modalidade a distancia.

Decreto 5.773, de 9 de maio de 2006: dispde sobre o exercicio das fungdes de
regulacdo, supervisdo e avaliacdo de institui¢des de ensino superior, tratando de
aspectos que dizem respeito aos cursos presenciais € a distancia.

Decreto n. 6.303, de 12 de dezembro de 2007, o qual altera dispositivos do Decretos n.
5.622/ 2005 e 5.773/2006: incluiu as normativas referentes aos polos de apoio
presencial.

Referenciais da Qualidade para Educagao Superior a Distancia, publicado em 2007: é

um documento normativo em que apresenta principios, diretrizes e critérios de oferta
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de cursos EaD com o objetivo de ser um norteador para subsidiar atos legais do poder
publico. E dividido em oito itens que tratam: da concepgdo de educagéo e curriculo no
processo ensino-aprendizagem; sistemas de comunicagao, material didatico; avaliagdo;
equipe multidisciplinar; infraestrutura de apoio; gestao académica e administrativa; e,
sustentabilidade financeira.

- Portaria n. 10, de 02 de julho de 2009: trata dos critérios para dispensa de avaliagdo in
loco em que nos pedidos de autorizagdao de cursos superiores a distancia poderdo ser
supridos, mediante analise documental e despacho fundamentado por decisdao da ainda
Secretaria de Educagdo a Distancia. A inovagdo da Portaria esta descrita a partir do
artigo 3°, que trata da possibilidade de se adotar nos pedidos de credenciamento a

visita in loco por amostragem nos polos de apoio presencial.

Do ponto de vista da institucionalizagdo da UAB, consideram-se duas
regulamentagdes importantes € que alteram o processo de regulacao e gestdo: a Lei n. 11.502,
de novembro de 2007, que ampliou as competéncias da Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e a Portaria n. 318 do MEC, de 2009, que transfere para a
CAPES a operacionalizag¢ao do sistema Universidade Aberta do Brasil, antes feita pela SEED
(COSTA; PIMENTEL, 2009).

Essa mudanga, ainda em tramite desde 2012, trouxe um novo objetivo para a
CAPES, cuja principal fungdo consiste em induzir, fomentar e avaliar o sistema de pos-
graduacao brasileiro, € que ganhou a incumbéncia de atuar na formagao de profissionais para
o magistério da educagdo basica e gerir a EaD publica nesse processo, principalmente por
meio da UAB. Essa mudanca ¢ considerada nessa pesquisa como uma ac¢ado relevante nas
atribui¢des dos orgados, da qual trataremos de forma mais aprofundada nos proximos itens.

No proximo subitem trataremos do processo de mudanca institucional das politicas
publicas como estratégia de analise da legislacdo para verificar a capacidade do Estado de
estabilidade e adaptabilidade com relagdo as politicas publicas de EaD. Serao considerados a
trajetoria historica descrita, o contexto social, econdmico e de ensino superior dos ultimos trés
governos democraticos no Brasil, para, posteriormente, especificar as regulamentagdes mais
significativas que envolvem a EaD nesses trés governos e a capacidade de adaptabilidade e
estabilidade delas.

Utilizamos os trés ultimos governos, a partir do governo Fernando Henrique Cardoso

(1995-2002) devido ao fato de que foi em seu governo que a EaD teve pela primeira vez uma
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regulamentacgdo especifica como modalidade de ensino, a partir da LDB 9394/1996, conforme

apresentado anteriormente.

4.2 O processo de mudanca institucional das politicas publicas para a educacio superior

Para trabalhar com o processo de mudanga institucional da politica de EaD no Brasil,
usamos como referencial tedrico o processo de mudanca gradual ou incremental, tanto em sua
caracterizagdo, quanto pelos aspectos da capacidade do Estado de estabilidade (permanéncia
das politicas) e adaptabilidade (ajuste das falhas) apresentadas no Capitulo 1.

Conforme Streeck e Thelen (2009), a ferramenta de analise para caracterizar e explicar
o modelo de mudanga gradual, em grande parte da literatura, baseia-se em um modelo forte
de equilibrio pontuado que faz uma distingdo entre longo periodo de €xtase institucional,
periodicamente interrompido por algum tipo de choque externo, permitindo uma
reorganizac¢ao radical. Em contraposi¢do, os autores apresentam um novo modelo de mudanca
institucional, que caminha para a mudanga gradual ou incremental, na qual sdo as
caracteristicas do contexto das institui¢des e as suas propriedades que permitem ou culminam
em tipos de estratégias e de agentes de mudanca. Para esse novo modelo, os autores utilizam
como fundamento a liberaliza¢ao e a variedade de capitalismo existente nos diversos paises,
ja que nos anos de 1980 e 1990 as economias emergentes do pos-guerra comegaram a sofrer
grandes mudangas, as quais estdo longe de obter uma concordancia unanime sobre suas
caracteristicas, conforme apresentado nos Capitulos anteriores.

Em alguns momentos, a mudanca institucional ¢ abrupta e acentuada. No entanto, ndo
¢ de todo claro se isso esgota as possibilidades de mudanca, nem mesmo se ela capta as
formas mais importantes pelas quais as instituigdes evoluem ao longo do tempo. A partir
dessa ideia, os autores, ao invés de se centrarem nas grandes mudangas, em resposta a grandes
choques, concentram sua atencdo na mudanga gradual ou incremental, com resultados
transformadores.

Para considerar a mudanga gradual com resultados transformadores, Streeck e Thelen
(2009) definem instituigdes como blocos de constru¢do da ordem social, ou seja, elas
representam a ordem socialmente sancionada, as expectativas impostas e aceitas
coletivamente. Normalmente, as instituicdes envolvem direitos e obrigagdes mutuos dos
atores, a distincao entre o adequado e o inadequado, o certo e o errado, os atos ou as agdes
possiveis e impossiveis. Desse modo, as instituicdes organizam o comportamento em padroes

previsiveis e confidveis. A mudanc¢a ocorre, conforme Streeck e Thelen (2009), quando uma
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multiddo de atores passa de uma logica de agdo para outra. Isso pode acontecer de variadas
maneiras e, certamente, pode ocorrer de forma gradual e continua.

A analise de mudanga proposta pelos autores sugere cinco formas gerais de mudanca
gradual, classificadas como de deslocamento, por camada, por deriva, por conversao e de
exaustdo. A mudanca por deslocamento ocorre quando novos modelos emergem e propagam-
se, em lugar de questdes organizacionais e praticas que eram tidas como certas. Nela, os
arranjos tradicionais sdo desacreditados ou deixados de lado em favor de novas instituigdes
dentro de um campo ou sistema. O mecanismo utilizado ¢ de desergao.

A mudanga por camadas envolve o patrocinio ativo de alteragdo, inclusdo ou a revisao
de um conjunto de institui¢des existentes. O atual mecanismo para a mudanga ¢ o crescimento
diferencial, a introdu¢ao de novos elementos no cenario, desencadeando uma dinamica
através da qual, ao longo do tempo, o grupo ativamente expulsa ou substitui os velhos
padrdes. Nela novas regras sdo anexadas as antigas, mudando os caminhos pelos quais as
regras originais estruturam o comportamento. Isso ocorre quando os atores ndo possuem
capacidade de modificar o sistema original por meio do deslocamento e por isso trabalham ao
redor do sistema, impondo, portanto, novas regras.

A mudanga por deriva ¢ caracterizada pela negligéncia da manutengdo institucional,
apesar das mudancas externas, resultando em deslizamento na pratica institucional da sua
base. Ou seja, as regras se mantém formalmente as mesmas, mas seu impacto muda como
resultado de mudancas em condic¢des externas, por falta de previsdo de seus efeitos ou de sua
atualizagdo. O mecanismo utilizado ¢ de negligéncia deliberada.

Diferentemente da mudanga por camada e deriva, na mudanca por conversdo, as
instituigdes ndo estao tdo alteradas ou dadas a decadéncia, e sim redirecionadas para novos
objetivos, fungdes ou propodsitos. Assim, as instituicdes existentes sdo adaptadas para servir
aos novos objetivos ou atender aos interesses dos atores. Pode ser feita pelas lacunas que
surgem ao longo do tempo ou pelo projeto entre as regras institucionalizadas e a sua atuacao
local, por meio de negociagdo politica ou quando os atores sdo estratégicos. Mesmo aqueles
atores que nao sao envolvidos pelo desenho da instituigdo fazem tudo em seu poder para
interpretar suas regras segundo seu proprio interesse. Seus mecanismos sao a redirecao e
reinterpretacao.

E, por fim, o modelo da exaustdo, que leva a uma ruptura institucional ao invés de a
mudanga, embora gradualmente, ¢ nio de forma abrupta. E um processo no qual o
comportamento invocado ou permitido pelas regras existentes opera para enfraquecé-la. O

mecanismo utilizado € o de esgotamento.
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Por meio das geragdes de EaD defendidas por Moore e Kearsley (2007), apreciamos a
trajetoria da mesma no Brasil, passando por algumas regulamentacdes estabelecidas, pelos
modelos de consorcios até a constru¢do do modelo da Universidade Aberta do Brasil.
Percebemos que as agdes em cursos a distdncia nao sdo realidades novas, apesar da sua
regulamentagcdo enquanto modalidade ter sido tardia. Agora, apos a descricdo dos tipos de
mudanga gradual, vejamos como esse contexto se efetiva na EaD no Brasil. Nos proximos
itens propomos apresentar, nos trés ultimos Governos, uma breve contextualizacdo do
cenario, as principais mudangas no ensino superior ¢ na EaD, observando as principais

caracteristicas de estabilidade e adaptabilidade de suas politicas publicas.

4.2.1 O contexto em que se da a mudanca institucional no ensino superior no Brasil

No contexto da mudanga institucional, a trajetoria historica tem sido um elemento
essencial de analise, tanto para verificar a estabilidade das politicas publicas, quanto sua
adaptabilidade. Por isso, vamos apresentar, inicialmente, a politica econdmica (de forma
breve, apenas para contextualizar, pois ndo ¢ nosso objeto de estudo), a legislagdo e os
planos/programas no ensino superior de destaque nos dois ultimos governos, com o proposito
de perceber os caminhos que t€ém sido tragados pelo governo da presidente Dilma Rousseff
para a politica de EaD.

Como a regulamentacao da EaD como modalidade de ensino no Brasil teve inicio no
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC, 1995-2002), partiremos desse periodo para a
analise da trajetoria e das mudangas. O governo FHC vivenciou um momento pos crise da
divida externa brasileira de 1980, com uma crescente dependéncia externa, culminando numa
politica macroecondmica de crescimento dependente e associado’’ (NAKANO, 2012;
TEIXEIRA; PINTO, 2012), em que o mercado financeiro se encarrega de transformar os
investimentos produtivos, fazendo com que supostamente crescimento econdmico aconteca
espontaneamente. A politica monetaria ¢ voltada para o controle da inflagdo por meio da taxa
de juros (NAKANO, 2012).

Morais e Saad (2011) defendem a ideia de que essa politica neoliberal adotada pelo
governo FHC vem sendo vista como nociva para os paises periféricos, na medida em que

assiste-se a:

°! Suas caracteristicas, de acordo com Teixeira e Pinto (2012): a internacionalizagdo do mercado interno; a
dependéncia do mercado externo dos investimentos e da tecnologia estrangeiros; rearticulacdo entre os lagos
das elites domésticas e os grupos estrangeiros; alteracdo na forma dos lacos de dependéncia, de maneira que
a oposicdo entre dependéncia e desenvolvimento ndo é mais valida.
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desregulamentagdo financeira e ao livre movimento de capitais, que geraram
instabilidade cambial, movimentos especulativos e o crash®>. A continuidade dessas
politicas nos primeiros anos do governo Lula, tido como portador de mudangas
politicas e econdmicas, originou criticas ¢ catalisou a elaboracdo de propostas
alternativas de politica econdmica. (MORAIS; SAAD, 2011, p. 01).

Inicialmente, o governo Lula (2003-2010) faz um ajuste conjuntural elevando a taxa
de juros, mas mantém as caracteristicas do governo FHC, ou seja, ndo houve uma ruptura com
as politicas neoliberais. A politica fiscal foi reafirmada para gerar superavits fiscais, apesar de
introduzir novos elementos como maior expansao de crédito, investimentos publicos em
infraestrutura, elevacao do salario minimo, apoio a formac¢do de grandes empresas brasileiras,
criacdo do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), e outros. As mudancas do tipo
camada empreendidas ndo sdo consideradas como uma nova politica, mas sim como
complementares ou aditivas as politicas neoliberais, apesar dos bons resultados alcangados
com relacdo ao crescimento econdmico, melhora do posicionamento do Brasil no mercado
internacional e at¢é mesmo a mudanca do tipo conversao ao dar importancia as politicas de
redistribuicao de renda (MORAIS; SAAD, 2011; NAKANO, 2012; TEIXEIRA; PINTO,
2012).

O governo Dilma (iniciado em 2011), por estar em andamento, esta sendo explorado
com alguns indicativos, pois carece ainda de estudos. De inicio, parece estar voltado para o
crescimento econdmico e estabilidade. Estabeleceu como meta acabar com a pobreza extrema
e um crescimento ao ano de 5% do PIB, apesar de ter alcangado a média de 2,7% em 2011 e
0,9% em 2012. Tanto para Nakano (2012) quanto para Teixeira e Pinto (2012), no final do
més de agosto de 2011, o Banco Central, a Caixa Econdmica e o Banco do Brasil rompem
com o regime anterior iniciando um processo de reducdo na taxa de juros contra as
expectativas do mercado. Nao podemos falar, ainda, em verdadeira mudanca de regime do
tipo conversdao, mas ha indicios disso, com sucessivos estimulos tributarios a demanda
agregada e desoneragdo tributdria de alguns setores industriais e dos investimentos
produtivos. “No entanto, nenhuma fragdo conseguiu ainda se consolidar como hegemonica no
bloco de poder™, pois a trajetoria futura do padrdo de crescimento brasileiro ndo esta clara”
(TEIXEIRA; PINTO, 2012, p. 28).

Para ilustrar a tendéncia de seu Governo, Dilma editou por meio do Decreto n. 7540,
de 2 de agosto de 2011, que institui o Plano Brasil Maior (PBM, 2011-2014). Tem como lema

“Inovar para competir. Competir para crescer”’, dentro do contexto do Plano de Inovagao do

52 Nas bolsas de valores, um crash ¢ uma queda profunda e inesperada do preco das agdes.
%3 Segmento bancério-financeiro X Estado.
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Brasil (PIB) e constitui a politica industrial, tecnologica, de servigos e de comércio exterior do
governo com foco no estimulo a inovagdo, competitividade da induastria nacional, e estabelece
as diretrizes para a elaboragdo de programas e projetos em parceria com a iniciativa privada.
No total, a politica industrial prevé desoneragdo tributaria de cerca de R$ 25 bilhdes em dois
anos, segundo o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC).

A nota técnica do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE, 2011) defende que o Plano representa uma atualizacdo € um
aprofundamento das politicas implantadas pelo governo Lula®*, continuando no caminho da
tentativa de superar a visao neoliberal de que a estabilizacdo econdmica seja suficiente para
alavancar o crescimento industrial. Segundo o DIEESE, o Plano Brasil Maior recoloca o
Estado como indutor, orientador, regulador e fomentador do processo de industrializacao, na
medida em que, além da desoneragdo da folha, prevé uma série de agdes iniciais que vao
desde a desoneracdo das exportagdes, até¢ o fortalecimento da defesa comercial e criagdo de

regimes especiais setoriais, com redugao de impostos.

4.2.2 As principais mudangas € permanéncias nas politicas educacionais para o ensino

superior

Este subitem busca observar a legislagdo e os programas empreendidos no ensino
superior, a partir do governo FHC (1995-2002). E notério que toda a politica educacional
desenvolvida nesse governo tem relacdo com a proposta de sua politica macroecondomica
fundada nos principios do neoliberalismo, conforme ja destacado anteriormente.

A proposta educacional do governo FHC foi elaborada por uma equipe coordenada
pelo economista Paulo Renato Souza, ministro da educacao de 1995 a 2002, ou seja, durante
os dois mandatos de FHC. A proposta foi toda voltada para o papel econdmico da educagao,
com énfase a necessidade de se estabelecer uma parceria entre setor privado e governo, entre
industria e universidade para que pudessem ocorrer a gestdo e o financiamento do sistema
brasileiro de desenvolvimento cientifico e tecnologico, com uma administragdo das IES
publicas numa perspectiva de racionalidade dos recursos e a utilizagdo da capacidade ociosa,

para aumentar matriculas, sem aumentar as despesas. (CUNHA, 2003).

3 Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior 2003-2007 (PITCE); e a Politica de Desenvolvimento
Produtivo 2008-2010 (PDP).
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Se por um lado tivemos um dado positivo, com a manuten¢do por mais tempo de um
gestor em seu cargo — no caso, o ministro da educagdo - , por outro ficou evidente durante o
governo FHC o foco dado para seus mecanismos de autonomia inserida, na medida em que

foram considerados mais os interesses da classe dominante (pensamento empresarial) e os

agentes/organismos externos (voltados para a privatizagdo e descentralizagao) do que

objetivos coletivos oriundos da comunidade cientifica, académica e social da area.

O Quadro 8 apresenta as regulamentagdes geradas no governo FHC (1995-2002):

oS

LEGISLACAO

DESCRICAO

a) Lein. 9131, de 24 de novembro de
1995

Cria o Conselho Nacional de Educacdo (CNE)

b) Lein. 9192, de 21 de dezembro de
1995

Regulamenta o processo de escolha dos dirigentes universitarios

¢) Portaria do MEC, n. 249, de 18 de
margo de 1996

Cria o Exame Nacional de Cursos (ENC), aplicado no periodo
de 1996 a 2003, com o objetivo de avaliar os cursos de
graduagdo do ensino superior no que tange aos resultados do
processo de ensino-aprendizagem.

d) Decreto n. 2026, de 10 de outubro de
1996

Estabelece procedimentos para o processo e avaliagdo dos
cursos e institui¢cdes de ensino superior

e) Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional, LDB, n. 9394, de 20 de
dezembro de 1996

Estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional

f) Lei n. 10.168, de 29 de dezembro de
2000

Programa de estimulo a interacdo Universidade-Empresa para
apoio a inovagdo, tendo como foco as parcerias entre
universidades, centros de pesquisa e setor privado

g) Lein. 10172, de 9 de janeiro de 2001

Aprova o Plano Nacional de Educacdo (PNE)

h) Lei n. 10260, de 7 de dezembro de

Cria o Fundo de Financiamento do Estudante do Ensino

2001

Superior (FIES)

Quadro 8 — Regulamentagdes Governo FHC.
Fonte: Elaborado pela autora, com referéncia em Cunha (2003) e Ferreira (2012).

Oliveira (2009) observa que o governo FHC promoveu uma reforma do Estado
brasileiro no sentido de sua racionalizagdo e modernizagao, mas, a0 mesmo tempo, muitas
delas foram na contramao dos direitos e garantias conquistados na Constitui¢ao Federal de
1988 (como a criagio do FUNDEF™ priorizando o ensino fundamental na politica de
financiamento).

O Quadro 8 mostra que houve um foco na relagdo publico-privado na educacdo
superior,”® com um processo de privatizacdo acelerada. Provocada pelas legislacdes, houve

um aumento do numero de institui¢des privadas, que receberam beneficios visiveis, como se

>> FUNDEF — Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental, alterado posteriormente pela
Lei n. 11.494/2007, no governo Lula, o qual regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educac¢do Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢do — FUNDEB.

%6 J4 tratado e refletido no Capitulo 2.
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pode observar nos itens “f” e “h” do Quadro 8, enquanto as IES federais padeciam de recursos
(CUNHA, 2003).

Durante o governo Lula (2003-2010), estudiosos como Oliveira (2009) e Ferreira
(2012) sao unanimes em defender que as reformas para o ensino superior apontaram mais
para a continuidade do que para a ruptura do que foi estabelecido no governo FHC. Apesar
disso, as autoras e, também, Brigato (2012) consideram que algumas mudancas foram
significativas, como o aumento dos recursos publicos para as institui¢cdes federais de ensino
superior (IFEs) e expansao de vagas.

O ex-Presidente Lula teve dois mandatos (2003-2006 e 2007-2010) e trés ministros da
educagdo: Cristovam Buarque (2003-2004), com a meta de erradicar o analfabetismo no
Brasil; Tarso Genro (27 de janeiro de 2004 a julho de 2005), cuja pretensdo era promover a
reforma do ensino superior; ¢ Fernando Haddad (2005-2010), que tinha como propdsito dar
continuidade as politicas implementadas pelo ministro anterior, além de aprovar e
implementar o FUNDEB (OLIVEIRA, 2009; FERREIRA, 2012; BRIGATO, 2012).

Para refletir sobre as principais mudangas e permanéncias, vejamos, no Quadro 9, as

legislacdes de destaque editadas pelo governo Lula.
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LEGISLACAO/ ACAO

DESCRICAO

a) Lein.10861, de 14 de abril de 2004

Cria o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior
(SINAES)

b) Decreto n. 5205, de 14 de setembro de

Regulamenta as fundagdes de apoio privada no interior das

2004 IFEs
©) lgg(c)zeto n. 5225, de 10 de outubro de Organiza os Centros Federais de Educagido Tecnologica

d) Lei n. 10973, de 2 de dezembro de 2004
(Lei de inovagdo tecnolédgica

Estabelece aproximagao natural entre conhecimento e
mercado, universidade publica e setor privado. Subordina a
pesquisa cientifica e tecnoldgica as demandas do setor
privado.

e) Lein. 11079, de 30 de dezembro de 2004

Estabelece as normas para licitagdo e contratacdo de parceria

publico-privada no &mbito da administragdo publica.
Institui o ProUni — Programa Universidade para Todos, o
qual regula a atuacdo de entidades beneficentes de
assisténcia social no ensino superior

Estabelece o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacio

Cria o Reuni — Programa de Apoio a Planos de
Reestruturagdo e Expansdo das Universidades Federais
Meta: melhorar a educago no pais, em todas as suas etapas,
em um prazo de 15 anos.

Cria a Rede Federal de educagao profissional, cientifica e
tecnoldgica e criou os Institutos Federais de Educacao,
Ciéncia e Tecnologia.

f) Lein. 11096, de 13 de janeiro de 2005

g) Decreto n. 6094, de 24 de abril de 2007

h) Decreto n. 6096, de 24 de abril de 2007

i) Plano de Desenvolvimento da Educagio —
PDE, em 24 de abril de 2007

j) Lein. 11892, de 29 de dezembro de 2008

Quadro 9 — Regulamentagdes Governo Lula.
Fonte: Elaborado pela autora, com referéncia em Cunha (2003), Ferreira (2012) e Brigato (2012).

No ensino superior os estudiosos constatam a premanéncia da mesma orientagao
macroecondmica dos governos FHC nos dois mandatos do presidente Lula, ou seja, continuou
o embate entre as demandas das entidades/comunidades académicas e as acgdes
governamentais, orientadas pelo ideario neoliberal (FREITAS, 2007; FERREIRA, 2012).

A exemplo da criagdo do Programa de Financiamento Estudantil (FIES — programa do
MEC destinado a financiar o ensino superior de estudantes matriculados em IES privadas) no
governo FHC, o governo Lula implementa, de forma diferenciada e ainda durante a gestao de
Tarso Genro, o Programa Universidade para Todos (PROUNI), com a finalidade de conceder
bolsas de estudo a estudantes da rede particular de ensino superior. Todavia, o governo
manteve o FIES, apesar de este possuir o mesmo objetivo do PROUNI, ou seja, o
financiamento estatal das IES privadas, mediante a isen¢ao fiscal. A criagdo do PROUNI nao
poupou Lula das criticas igualmente feitas a FHC, por adotar uma orientacdo econOmica e
social neoliberal, entendendo-se que caminhou nessa mesma dire¢do (FERREIRA, 2012;
BRIGATO, 2012).

Em contraposicao a criagao no governo FHC do Exame Nacional de Cursos (ENC),

conhecido como Provao, mas dando continuidade a sua proposta de forma diferenciada, o
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governo Lula cria, em 14 de abril de 2004 (Lei n° 10.861), o Sistema Nacional de Avaliacao
da Educagdo Superior (SINAES). A avaliacao institucional da educagdo superior no Brasil,
com o SINAES, passa a ser feita sob a otica dos componentes IES, cursos e desempenho dos
estudantes, observando os aspectos que giram em torno dos €ixos: ensino, pesquisa, extensao,
responsabilidade social, desempenho dos alunos, gestdo da instituicdo, corpo docente e
instalagdes.
O Exame Nacional de Cursos se apresentou como
um mecanismo de regulacdo estatal com critérios relacionados ao mercado, com
estabelecimento de rankings que estimulavam a concorréncia entre as IES. Apesar
das normas preverem punicdes nos casos de resultados negativos no Provdo, na
pratica ndo houve nenhum efeito punitivo, sendo de divulgacdo mididtica e

publicitiria em procedimentos de auto-regulacdo tipicos do mercado
(BARREYRO; ROTHEN, 2006, p. 959).

Para Barreyro e Rothen (2006), o SINAES ¢ o resultado da acumulagdo e da
metamorfose: os pilares que o constituem sdo derivados de experiéncias anteriores (avaliagdo
institucional do Programa de Avaliacao Institucional das Universidades Brasileiras (PAIUB),
avaliacdo dos cursos e de desempenho dos estudantes do Provao (ENC)). Atentam os autores
para essa continuidade, que mistura, todavia, elementos antagonicos, pois o modelo do
PAIUB (1993) era formativo e do Provao somativo, baseado no mecanismo da competicao.

Cabe ressaltar que, segundo Andriola (2008), o PAIUB foi na contramdo das
propostas neoliberais que previam a descentralizagdo e diminuicao do Estado, bem como a
mercantilizagdo do Ensino Superior. J& para Brigato (2012), com a proposta do SINAES
permanece a logica do governo FHC em verificar desempenho e mérito, ndo avangando tanto
nas questoes vinculadas a acompanhamento, avaliagao e processo.

Dando continuidade ao que preconizou o governo FHC, Lula mantém a politica de
fortalecimento do setor privado, conforme pode ser visto nos itens “b” (regulamenta as
fundacdes de apoio privadas no interior das IFEs), “d”( Lei n. 10973, de 2 de dezembro de
2004, Lei de inovagao tecnologica) e “e”(Lei n. 11079, de 30 de dezembro de 2004) do
Quadro 9.

Mas, como ruptura ao que vinha sendo realizado no governo anterior, mostrando que o
nao houve apenas continuidade, apesar das criticas, o governo Lula incluiu novos elementos
referentes aos compromissos assumidos em campanha: ampliagdo dos investimentos no
ensino superior ¢ aumento do numero de vagas nas IFEs. Para a expansao, criou o Reuni para
dotar as IFEs de condi¢des necessarias para a ampliacao de acesso € permanéncia no ensino

superior (BRIGATO, 2012), prevendo o aumento do nimero de alunos por professor.
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Ferreira (2012) salienta que as premissas do Reuni, mesmo sendo uma proposta
inovadora e de cunho democratico, mostram-se contraditérias na medida em que se considera
que o aumento de vagas no noturno, a reducao de vagas ociosas e a reestruturacdo académica
foram medidas preconizadas pelo governo FHC e recomendadas pelo Banco Mundial (1995),
e mantidas pelo governo Lula. Zago e Martins (2012) reiteram a critica ao Reuni como um
programa de expressao neoliberal na medida em que amplia o quantitativo de alunos a serem
atendidos sem vincular dotacdo orcamentaria e de pessoal suficientes para esse atendimento
com qualidade.

Assim, o governo Lula optou por dar continuidade em vérias agdes do governo FHC,
apesar de ter promovido uma mudanca gradual na condugao da politica ao inserir uma maior
intervencdo do Estado na valorizagao do investimento nas instituigdes federais de ensino
superior (FERREIRA, 2012; BRIGATO, 2012), demonstrando que, em seu governo,
prevaleceram as mudancas do tipo camada. Com a introdugao de novos elementos no cenario,
novas regras sao anexadas as antigas, mudando os caminhos pelos quais as regras originais
eram estruturadas.

Por fim, o governo Lula langa em 2007 o Plano de Desenvolvimento da Educacdo
(PDE), por meio do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, o qual se torna
referéncia das agdes implementadas pelo Estado na area da educagdo, agregando 28 diretrizes,
consubstanciado num plano de metas do MEC. Medeiros (2012, p. 35) afirma que a
inspiracdo principal do Plano estd no movimento criado por empresarios, chamado
Compromisso Todos pela Educagio, cuja énfase estd nas parcerias publico-privadas. “E um
movimento financiado exclusivamente pela iniciativa privada”, convalidando a continuidade

das propostas governamentais em relagdo ao governo anterior.
Sao 5 agdes relacionadas ao ensino superior, no PDE:

“FIES-ProUni”, que pretende facilitar o acesso ao crédito educativo e estender o
prazo de ressarcimento, além de permitir o parcelamento de débitos fiscais e
previdenciarios as instituicdes que aderirem ao ProUni; “Pés-doutorado”,
destinado a reter no pais pessoal qualificado em nivel de doutorado, evitando a
chamada “fuga de cérebros”; “Professor Equivalente”, que visa facilitar a
contratacdo de professores para as universidades federais; “Educagdo Superior”,
cuja meta € duplicar, em dez anos, o nimero de vagas nas universidades federais; e
0 “Programa Incluir: Acessibilidade na Educacdo Superior”, que visa ampliar o
acesso de pessoas portadoras de deficiéncias a todos os espagos e atividades das
institui¢des federais de ensino superior (SAVIANI, 2007, p. 1236).

Saviani (2007) pontua que o PDE apresenta um lado negativo, pois ndo se configura

como um plano e sim como um programa de acao; ¢ um lado positivo, ao tratar do problema



127

qualitativo da educacao basica brasileira, aspecto ainda ndo privilegiado em nenhum plano ou
programa anterior.

Trépia (2007) observa que a medida de duplicacdo de vagas no ensino superior €
importante ¢ democratica, mas que o problema esta no conjunto de precondi¢des que tiram a
autonomia das IFEs, como por exemplo a flexibilizagdo dos cursos e a reducdo do custo por
aluno.

O mandato da atual Presidenta da Republica, Dilma Rousseff, completou dois anos em
janeiro de 2013. No seu primeiro ano (2011) permanece como ministro da educagao Fernando
Haddad, nomeado para o cargo no segundo governo Lula e substituido em janeiro de 2012
pelo até entdo ministro de Ciéncia e Tecnologia, Aloizio Mercadante. A assungdo de
Mercadante ao cargo representa, conforme Brigato (2012), uma orientagdo clara para a gestao
do ensino superior atrelada ao desenvolvimento cientifico e tecnologico. Até final de 2012,
periodo de pesquisa deste trabalho, o governo Dilma implementou as seguintes agoes,

mostradas no Quadro 10.

LEGISLACAO/ ACAO DESCRICAO
a) Continuidade do Programa Reuni —Fase III — | Objetivo de criar 4 novas universidades federais, 47
lancado em16 de agosto de 2011 campus universitarios, abrir 250 mil vagas nas

universidades federais e 600 mil nos institutos federais
de educagao até 2014

b) Projeto de Lei ainda em votacdo n. 8035 de 20 de | Plano Nacional de Educagdo 2011-2020 (PNE);
dezembro de 2010 remetido ao Senado Federal através do Oficio n.
1928/12/SGM-P, em 25 de outubro de 2012

¢) Programa Ciéncia sem fronteiras — langado no dia | Busca promover a consolidagdo, expansdo e
26 de julho de 2011 internacionalizagdo da ciéncia e tecnologia por meio
do intercdmbio de alunos de graduacdo e pods-
graduagdo ¢ da modalidade internacional. Prevé a
concessao de até 75 mil bolsas em quatro anos.

d) Lein. 12.688, de 18 de julho de 2012 Institui o Programa de Estimulo a reestruturagdo ¢ ao
Fortalecimento das Instituicdes de Ensino superior
(Proies). Prevé a recuperagdo de créditos devidos a
Unido.

e) Lein. 12.711, de 29 de agosto de 2012 As institui¢des federais de educagdo superior
vinculadas ao Ministério da Educagdo reservardo, em
cada concurso seletivo para ingresso nos cursos de
graduacdo, por curso e turno, no minimo 50%
(cinquenta por cento) de suas vagas para estudantes
que tenham cursado integralmente o ensino médio em
escolas publicas.

f) Projeto de Lei 4372, de 31 de agosto de 2012, em | Propde o Instituto Nacional de Supervisdo ¢ Avaliagdo
discuss@o na Camara dos Deputados da Educagdo Superior — INSAES, e da outras
providéncias

Quadro 10 — Regulamentagdes Governo Dilma.
Fonte: Elaborado pela autora. Referéncia: Ferreira (2012) e Brigato (2012)
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O site pessoal da presidente Dilma®’ disponibilizou sua proposta de governo sob o

documento intitulado “Diretrizes do programa 2011-2014”, cujas metas para a area da

educacao sao:

a) erradicagdo do analfabetismo no pais;

b) garantir a qualidade da educagdo basica brasileira;

¢) promover a inclusdo digital, com banda larga, producdo de material pedagdgico
digitalizado e formacdo de professores em todas as escolas publicas e privadas
no campo ¢ na cidade;

d) expandir o orcamento da educacgdo, ciéncia e tecnologia e melhorar a eficiéncia
do gasto;

e) consolidar a expansdo da educagdo profissional, por meio dos Institutos Federais
de Educagio, Ciéncia e Tecnologia;

f) tornar os espacos educacionais lugares de produ¢io e difusdo da cultura;

g) construir o Sistema Nacional Articulado de Educacdo, de modo a redesenhar o
pacto federativo e os mecanismos de gestao;

h) aprofundar o processo de expansdo das universidades publicas e garantir a
qualidade do conjunto de ensino privado.

i) ampliar programas de bolsas de estudos que garantam a formacdo de quadros em
centros de exceléncia no exterior, capazes de atrair estudantes, professores e
pesquisadores estrangeiros para o Brasil;

j) dar prosseguimento ao didlogo com a comunidade cientifica, como fator
fundamental para definir as prioridades da pesquisa no pais;

k) fortalecimento da politica de educacdo do campo, ¢ ampliagdo das unidades
escolares assegurando a educacdo integral e a profissionalizagdo (p.10-11).

O documento intitulado “Os 13 compromissos programaticos de Dilma Rousseff para

debate na sociedade brasileira”, com relagao a educagdo e ensino superior, promete:

O governo Dilma expandira e melhorara o ensino publico e cuidarad da educagdo
da pré-escola a pos-graduacdo. Nas suas atribuicdes especificas, dara continuidade
a ampliagdo e a qualificacdo da educacdo superior. Mais universidades publicas,
mais campi e extensdes universitarias garantirdo a ampliagdo das matriculas. Mais
verbas para estimular as pesquisas e fortalecimento da pés-graduacdo, que serd
expandida a todas as regides do pais. A experiéncia do ProUni serd potencializada,
permitindo a mais estudantes de baixa renda ingressarem na universidade. O
projeto de construgdo das Instituicdes Federais de Educacdo Tecnologica (IFET)
sera ampliado. As cidades polo ou com mais de 50 mil habitantes possuirio, pelo
menos, uma escola técnica (p. 13).

Com relagdo direta ao ensino superior, as propostas estdo voltadas para o aumento no

or¢amento, expansao das universidades publicas, garantia de qualidade no ensino superior

privado, ampliagdo das bolsas de estudo, definicdo das prioridades da pesquisa no pais.

Percebe-se que, tanto na proposta de governo quanto na acao de implementagao da Fase III do

Reuni, que o governo Dilma tem optado, até o momento, pela continuidade da politica de

expansao do ensino superior ¢ interiorizacao dos campus, advinda do governo Lula, inclusive

com O mesmo programa.

>’ Disponivel em: <http://www.dilma.com.br>. Acesso em: 15 jan. 2013.
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O Programa Ciéncia sem Fronteiras, langado no dia 26 de julho de 2011, pretende
promover o desenvolvimento tecnologico e estimular os processos de inovagdo no Brasil, por
meio da mobilidade internacional e intercdmbio docente, discente de graduagdo e pos-
graduacao, de pds-doutorandos e pesquisadores brasileiros. O projeto prevé a concessao de 75
mil bolsas até 201458, sendo que, de acordo com o site oficial do Programa, até¢ 06 de
dezembro de 2012 foram concedidas 21.418 bolsas.

O programa ¢ desenvolvido em colaboragdo entre os Ministérios da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e Ministério da Educacao (MEC), por meio de suas respectivas
institui¢des de fomento — CNPq e CAPES —, e Secretarias de Ensino Superior e de Ensino
Tecnoldgico do MEC. O Programa reflete a intencao da Presidenta Dilma, anunciada em sua
proposta de governo, de investir em acdes e propostas para o desenvolvimento tecnoldgico e

[13%2]
1

de inovagao no pais, conforme os itens “d’e “i”, das metas do governo Dilma anteriormente
citadas.
Com relagdo ao PNE 2011-2020 e a proposta de Lei do INSAES, trataremos no item a

seguir, pois trazem reflexdes conjuntas as da EaD.

4.3 O processo de mudanca institucional das politicas publicas de EaD no ensino supe-

rior no Brasil: as capacidades de estabilidade e adaptabilidade

Para analisar o tipo de mudanga que prevalece na trajetéria da EaD no Brasil, apre-
sentada no item anterior, ¢ a capacidade do Estado em ajustar as falhas e, assim, dar
continuidade as politicas publicas voltadas para a EaD no ensino superior, retomam-se as
principais mudangas estabelecidas, de forma resumida, considerando os governos que as
propuseram, também ja descritos anteriormente. Vale salientar que, para Streeck e Thelen
(2009), as mudancas podem ocorrer na efetiva implementagao da politica observada ou na sua
execucao.

Apresentamos, a seguir, o0s principais marcos institucionais da EaD, alguns

considerados para esta analise, devido a sua representatividade nos aspectos relativos a

% Além das 75.000 bolsas oferecidas pelo Governo Federal, mais 26.000 bolsas serdo concedidas com recursos
da iniciativa privada. Portanto, o Programa Ciéncia sem Fronteiras ira oferecer 101.000 bolsas a estudantes e
pesquisadores no Pais e no Exterior.Fonte: http://www.cienciasemfronteiras.gov.br.
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estabilidade e adaptabilidade, nos trés governos considerados, abrangendo as reflexdes no
atual governo de Dilma Rousseff>’.

Os principais marcos demonstraram a tendéncia de que nos trés governos
presenciamos a articulagdo nas énfases entre expansao e regulagdo, em virtude das
regulamentagdes e agdes empreendidas, ou seja, o governo FHC demonstrou uma tendéncia
para a expansao da EaD no Brasil por meio da LDB 9394/96 que tratam dos aspectos de
credenciamento das institui¢des para a sua oferta; o governo Lula, apesar de apresentar uma
adaptacao ao processo de expansdo iniciado no governo FHC, preocupa-se com a regulacao
da EaD no Brasil, principalmente quando publica o Decreto 5.622/2005, a Lei que modifica
as competéncias da CAPES, a Portaria n. 02/2007 que trata da regulacao e avaliagdo da EaD
no ensino superior, a Portaria n. 1326/2010 que aprova o instrumento de avaliagdo de cursos
de graduacdo a distancia. Essa preocupagao do governo Lula orientou também a transferéncia
da operacionalizacao do Sistema UAB da SEED/MEC para a CAPES, passando do foco mais
restrito da expansao para a regulacdo do Sistema. O governo Dilma tem demonstrado,
também, certa preocupagdo com a expansdo e regulagdo da EaD no Brasil, levando-se em
consideragdo a criacdo da SERES/MEC, extingcao da SEED/MEC e a proposta do INSAES.

Considerando que as agdes dos trés governos, nota-se que possuem mais adaptagdes e
continuidades € menos rupturas, nas subsegdes a seguir, em que detalhamos suas escolhas,
nao ¢ possivel fazer uma analise estanque. Assim, ainda que tenhamos feito uma separagao
para melhor identificar as acdes e escolhas institucionais de cada um, nao raro mencionamos

0S governos concomitantemente.

4.3.1 A EaD no Governo FHC (1995-2002)

As escolhas institucionais consideradas no Governo FHC podem ser observadas no

Quadro 11.

%% Para aprofundar, Medeiros (2012) em sua tese de doutorado aborda com detalhes a trajetéria da politica de
formacao de professores a distdncia no governo Lula e FHC.
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GOVERNO MARCO DESCRICAO
Decreton. 1917, de | Criacdo da Secretaria de Educagao a Distancia do MEC
27/05/1996 (SEED).
124(1))/]132;11 999'294’ de Inclui a EaD como modalidade de ensino
< SEED/MEC (com parceria do PNUD), Fundo de
§ Programa Fortalecimento da Educagdao (FUNDESCOLA - recursos
@ Proformagéo (1997) | oriundos do Banco Mundial), estados ¢ municipios em
=\ parceria propdem seu desenvolvimento
S Decreto n. 2.494, de | Regulamenta o artigo 80 da LDB. Revogado pelo Decreto
= 10/02/1998 5.622, de 19/12/2005
Lg Decreto n. 2561, de | Altera a redagdo dos artigos 11 e 12 do Decreto n. 2494
g 27/04/1998 Revogado pelo Decreto 5.622, de 19/12/2005
2 Turma piloto Projeto piloto em Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul
) Proformagdo (1999) | Em 2000, foi implementado em varios outros estados
gle ,Sgleugg;)()gg(])sor;. Regulamenta a oferta de cursos lato sensu a distancia
I&;;Onl' /;861172’ de PNE 2001/2010 - Traga metas e diretrizes para a EaD

Quadro 11 — Marcos institucionais da EaD no Governo FHC.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados do MEC.

Conforme apresentado anteriormente, a primeira mudanga que ocorreu com respeito a
EaD foi sua inclusao como modalidade de ensino na LDB de 1996. Na LDB vigente até entao
(n. 5.692/ 1971), eram citadas apenas as ferramentas que poderiam ser utilizadas na oferta de
cursos supletivos, sem mencionar que seriam a distancia, ou seja, nao faziam parte ainda do
ensino formal e eram de cardter sempre experimental.

Antes mesmo de a LDB 9394/96 ser promulgada, o Ministério da Educagao, por meio
do Decreto n. 1917, de 2 de maio de 1996, criou a Secretaria de Educac¢do a Distancia
(SEED/MEC). No Governo FHC, apesar do nome da Secretaria, o foco foi voltado para a
formagdo continuada e atuagdo tendo como eixo a escola, por meio de programas que
pudessem desenvolver o uso das tecnologias em seu meio e por professores. A criagao da
SEED pode ser considerada um salto para o desenvolvimento, democratizagao e disseminagao
das tecnologias educacionais, apesar dos diferentes enfoques, fins e agdes propostos ao longo
de sua trajetoria.

Depois, ainda no Governo FHC, foi baixado o Decreto n. 2.494, de 10 de fevereiro de
1998, que regulamenta o artigo 80 da LDB 9394/96 ¢ foi revogado pelo Decreto 5.622, de
19/12/2005, para complementar a a¢ao prevista nessa LDB, voltada para o credenciamento, a
regulacdo e a avaliagdo dos cursos a distancia. Em 2001, a Resolu¢gdao n. 01/2001
regulamentou a oferta de cursos lato sensu a distancia.

Em 1997, sem regulamentacdao especifica, o MEC propde, por meio da SEED e

mediante celebragdo de parcerias, o desenvolvimento do Programa Proformacdo (com
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atividades presenciais e a distancia), com a oferta de curso em nivel médio, com habilitagao
para o magistério na modalidade normal, aos professores sem formagao que lecionam nas
séries iniciais da educacdo basica. As primeiras turmas ocorreram em 1999 e demonstraram
uma experiéncia pioneira na formagao de professores a distancia, por iniciativa do Governo
Federal, encadeando as agdes posteriores que culminaram no Pro-Licenciatura e no sistema
UAB.

Um aspecto relevante diz respeito ao modelo de implementagdo de programas a
distancia no Brasil que, desde o Proformacdo, demonstra tendéncia a uma estrutura
organizacional que envolve os trés entes federados, mesmo que ndo se pense a coordenagao
das acdes e a garantia de financiamento para seu funcionamento. No Proformagdo o governo
federal ¢ responsavel pela elaboragdo da proposta técnica e financeira (até 2001 pelo
FUNDESCOLA e apds 2002 por meio do FNDE), pela producao e distribuicdo de materiais,
articulagcdo politica e institucional, treinamento e monitoramento do programa. O estado
coordena os trabalhos do programa, disponibiliza pessoal e infraestrutura, fornece transporte
para a equipe de gerenciamento e assessores técnicos aos municipios. O municipio deve
disponibilizar recursos para pagamento aos tutores, transporte, alimentagdo e hospedagem
para tutores e cursistas nos encontros presenciais por meio do FUNDEF. (BRASIL, MEC,
Proformacao, 2013).

Nesse periodo, mas ainda iniciando no governo FHC, o PNE 2001-2010 tragou metas
para a EaD, ou seja, ela passou a ser vista como meta, € ndo como estratégia, tendo como foco
a criagdo de cursos a distancia para formacao de professores, dando continuidade ao caminho

iniciado pelo Proformagao.

4.3.2 A EaD no Governo Lula (2003-2010)

As escolhas institucionais consideradas no Governo Lula podem ser observadas no

Quadro 12.



GOVERNO MARCO DESCRICAO
Chamada Publica
MEC/SEED n. Selecdo de Projetos de Curso de Licenciatura a Distancia
01/2004, de para apoio financeiro a Institui¢des Publicas de Ensino
06/07/2004 — Pro- Superior (IPES)
Licenciatura
Portaria n. 4.059, de | Prevé em cursos superiores presenciais até 20% da carga
10/12/2004 horéria na modalidade semi-presencial
Portaria n. 4361, de Normatize.l(;ﬁo do processo de creden.ciamento e
29/12/2004 recredenciamento. Revogou a Portaria n. 301, de
07/04/1998
Resolugiio FNDE n. Esltabf:lece critéri~os ; proc.edimzntos parada aipreseptagﬁo,
34, de 09/08/2005 selegdo e execugdo de projetos de cursos de licenciatura a
distancia
Decreto n. 5.622, de | Regulamenta o Art. 80 da LDB n. 9.394/1996, referente a
19/12/2005 EaD
Lei n. 11.273, de Lei de Concessdo de Bolsas de estud0~s e.d.e pesquisa a
06/02/2006 panlplpantes de programas de formacao 1n101a1. e
continuada de professores para a educacio basica
g lo)ge/%rg/t;or(l).65.800, de Cria a UAB como politica publica
SI Decreto n. 6.303, de Trata d(z conceito de pollo de apoio presencial e formas de
S 12/12/2007 regulagdo. Altera os artigos 10, 12, 14, 15 ¢ 25 do Decreto
e 5.622 e Decreto 5.773
= Lei n. 11.502, de Modifica as competéncias e estrutura organizacional da
’j 11/07/2007 CAPES
§ Portaria Normativa Trata Qa regulagé(z e gvaliagﬁo da educagﬁf) s?perior na
3 modalidade a distancia e regulamenta a criacao de polos
G n. 2, de 10/01/2007 N .. S
para realizacdo de encontros presenciais obrigatorios.
Institui a Politica Nacional de Formacédo de Profissionais
Decreto n. 6755, de | do Magistério da Educacdo Bésica, disciplina a atuagio da
29/01/2009 CAPES no fomento a programas de formagao inicial e
continuada, e da outras providéncias
Portaria n. 318, de Transfere para a CAPES a operacionalizacdo do sistema
02/04/2009 UAB
. . Institui o Plano Nacional de Formacdo dos Professores da
Portaria Normativa [ N S ~
0. 9. de 30/06/2009 educacdo Basica no ambltp do Mmlsterlo da educagdo —
’ PARFOR presencial e a distancia
Portaria n. 10, de Fixa cri?érios para dispensa de avgliaf;ﬁg inloco e
02/07/2009 credenciamento de polo com avaliagdo in loco por
amostragem
Estabelece as diretrizes nacionais para o funcionamento
Portaria n. 883, de dos Foruns Estaduais Permanentes de apoio a formagao
16/09/2009 Docente, criados pelo Decreto 6.755, de 29 de janeiro de
2009
Portaria n. 1.326, de | Aprova instrumento de avaliagdo de cursos de graduagdo a
18/11/2010 distancia
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Quadro 12 — Marcos institucionais da EaD no Governo Lula.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados do MEC.

Em 2004, no governo Lula, ocorreu uma mudanga significativa na constitui¢do da
EaD no Brasil, quando foi baixada a Portaria n. 4.059, que previa a utilizagdo em cursos

superiores presenciais de até 20% de sua carga horaria na modalidade semi-presencial.
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Moran (2005) defende que a flexibilizacdo do curriculo oportunizada por essa
Portaria, tem um lado positivo, pois representa uma etapa inicial de criagdao de cultura para a
utiliza¢ao da EaD no ensino superior. Lemgruber (2012), entretanto, adverte para o risco de se
ter a sua intencdo desvirtuada por instituigdes particulares como estratégia de redugdao de
custos, voltada apenas para o aumento da lucratividade face a oferta de disciplinas sem
qualidade académica ou cientifica, como mera formalizagdao do processo.

No segundo ano do governo Lula, em 2004, foi langcada a primeira chamada publica
para as instituicdes publicas interessadas em receber financiamento para a oferta de
licenciaturas a distancia (Fisica, Quimica, Biologia, Matemdatica e Pedagogia). Em
comparagdo ao Proformacdo, o Pro-Licenciatura teve um inicio diferente, pois ao invés de
buscar parcerias, lancou a Chamada Publica para selecdo das institui¢des interessadas. A
primeira chamada publica teve como critério fundamental que as Instituicdes Publicas de
Ensino Superior (IPES) fossem organizadas em consércios, que passariam a representa-las.
Essa medida impulsionou, ainda mais, a criagdo ¢ o desenvolvimento dos consorcios no
Brasil, conforme apresentado no historico do primeiro item desse Capitulo.

Em 2005 foi langado um novo processo seletivo, chamado Pro-Licenciatura Fase 2,
conforme descrito anteriormente. Esse novo processo seletivo trouxe indicios de uma
capacidade de estabilidade por parte do Estado, ao oferecer novamente o programa, fazendo
uso das ligdes aprendidas ao deixar mais claro e antecipadamente os critérios metodologicos e
pedagdgicos necessarios, o que pode ser também um indicio de capacidade de adaptabilidade.
Uma nova evidéncia de capacidade de adaptabilidade surgiu com a Resolu¢do do FNDE n.
34/2005, concomitante ao processo seletivo, estabelecendo os critérios € procedimentos para a
selecdo e execucao de projetos de cursos de licenciaturas. Outra caracteristica de
adaptabilidade diz respeito a transferéncia de recursos financeiros nao sé para institui¢oes
publicas preconizadas na primeira chamada publica do Pro-Licenciatura, como também para
instituigdes comunitarias € confessionais, que poderiam ter uma participacdo importante no
processo, em localidades mais distantes.

Com relagdo ao modo de articulacdo do Pro-Licenciatura, temos duas esferas: uma
resultante da articula¢dao entre SEED, SEB ¢ FNDE ¢ outra na articulagao dos consorcios das
instituigdes com as secretarias estaduais e municipais de educagdao. Manteve-se a mesma
estrutura do Proformagdo, em que o governo federal apresenta a proposta, as instituicoes de
ensino superior se candidatam e articulam a parceria com as secretarias estaduais e
municipais, demonstrando a tendéncia da capacidade do Estado de estabilidade nas propostas

das politicas publicas de EaD, com adaptabilidade na organicidade para sua implementagao,
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apesar de seguir a mesma légica: proposta da politica pelo governo federal, parcerias com
secretarias estaduais e municipais de educacdo e adesdo das instituicdes publicas de ensino
superior para a operacionalizacao académica e pedagogica dos cursos.

Em julho de 2005, o Férum das Estatais pela Educacao langou a proposta de criagdo
do curso piloto que contribuiu para o inicio da UAB, em forma de financiamento desse curso
(Bacharelado em Administracao).

ApoOs as experiéncias com os programas anteriormente citados, em 06 de fevereiro de
2006 o entdo presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, sancionou a Lei n. 11.273,
que autoriza a concessao de bolsas de estudos e de pesquisa a participantes de programas de
formagdo inicial e continuada de professores para a educagdo bdasica, por meio do FNDE.
Como posteriormente ¢ lancado o sistema UAB, que tem como eixo o pagamento dos
professores ¢ Coordenadores dos cursos por meio de bolsas, podemos supor que a Lei n.
11.273 demonstra a capacidade do Estado em usar as licdes aprendidas, e prever as
necessidades e adapta-las a regulamentacdo para que ele pudesse ser desenvolvido. Ao
mesmo tempo, demonstra ser uma politica de Estado, na medida em que regulamenta a
proposta do pagamento de bolsas por meio de Lei.

E importante, porém, ressaltar que o primeiro edital de chamada publica para selegéo
de polos municipais de apoio presencial e cursos superiores de instituicdes federais de ensino
superior a distancia para a UAB (Edital UAB I) datava de 16 de dezembro de 2005, publicado
dia 20 de dezembro de 2005, antes mesmo da publicagao do Decreto que instituiu o Sistema
UAB (08 de junho de 2006). Esse fato, justifica a Lei de concessao de bolsas promulgada em
fevereiro de 2006, justamente para o atendimento a esse Edital UAB 1.

Quando verificamos a data do resultado final do processo seletivo do Edital UAB I
podemos compreender a urgéncia de sua abertura, afinal o edital datava de 30 de outubro de
2006, com publicacdo na data de 02 de abril de 2007.

Seguindo esse raciocinio, entdo, em junho de 2006, foi criada a UAB, pelo Decreto n.
5.800, como politica publica que promove a oferta de cursos superiores a distancia,
principalmente voltados para a formagdo de professores, em forma de editais ¢ com
pagamento de bolsas pelo FNDE. Essa politica publica foi criada apds a indicagdo do Forum
das Estatais pela Educacdo, em continuidade as acdes que eram realizadas por meio dos
diferentes consorcios distribuidos no pais, principalmente CEDERIJ ap6s os anos 2000, pela
experiéncia do curso de pedagogia ofertado pela UFMT a partir de 1995, ap6s o projeto piloto
do curso de administragdo do Banco do Brasil (COSTA, 2007) e em continuidade as

experiéncias do Proformagao e Pro-Licenciatura (CARVALHO e PIMENTA, 2010).
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Assim como o Proformacdo e Pro-Licenciatura, a UAB estabelece um tripé entre
secretarias de educacdo do estado, municipio e as universidades parceiras, sob o langamento
dos editais por meio do governo federal, inicialmente por meio da SEED/MEC e mais tarde
por meio da CAPES.

Essa trajetoria de modelos precursores e seminais da UAB demonstrou o indicativo
da capacidade do Estado brasileiro de estabilidade, ao dar continuidade nas propostas de
programas publicos e gratuitos na modalidade; e de adaptabilidade, ao ir revendo e mudando
os modelos para maior atendimento da realidade e das necessidades de formacao no Brasil,
principalmente na area das licenciaturas. Apesar de o Decreto que instituiu a UAB abrir a
possibilidade de oferta de cursos nas varias areas do conhecimento, ressaltamos que
prioritariamente seu foco € voltado para as licenciaturas.

Um avango significativo conquistado pelo meio do Sistema UAB ¢ que foi a primeira
proposta regulamentada por meio de um Decreto, ou seja, baixado pela presidéncia da
Republica, demonstrando continuidade e capacidade de estabilidade nas propostas politicas e
publicas de EaD no pais, apresentando, assim, avancgo.

Nao podemos deixar de considerar que a trajetoria dos programas e agdes publicas do
governo federal demonstra uma tendéncia de investimento para o uso da EaD publica focada
nas licenciaturas como meio de resolu¢ao dos problemas do déficit de profissionais na area e
para o atendimento das legislagdes que exigem a formacao superior para atuar na docéncia. A
UAB ¢ a primeira politica publica de Estado voltada para a area do ensino superior a distancia
e a primeira, também, a oferecer curso de bacharelado (na area da Administragdao) ou de
formagdo continuada em nivel de especializagdo na area da gestao. Presenciamos, entdo, uma
tendéncia e um hiato nas politicas de EaD ao privilegiarem a formagao para as licenciaturas,
sendo que o pais t€ém demonstrado déficit em outras areas, inclusive necessarias para seu
desenvolvimento, como das engenharias (NASCIMENTO, 2012; TELLES, 2012).

Gatti, Barreto e André (2011) acreditam que a UAB seja uma das medidas mais
importantes do governo federal no contexto da constru¢cdo de um aparto institucional que
promova a consolidacao de uma politica nacional de formacgao de professores.

E importante ressaltar que a UAB néo se constitui como unidade de ensino, mas como
um sistema articulador das institui¢des publicas, estas sim como responsaveis pela oferta dos
cursos por meio de adesdao aos editais, o que limita a capacidade do Estado, pois pode ficar a
mercé das politicas de governo, ndo se tornando estavel ao longo do tempo. A UAB possui
como missao basica o financiamento, articulagdo institucional ¢ indu¢ao de modelos de

educagao a distancia (COSTA, 2007; LAPA e PRETTO, 2010). Podemos inferir que o
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sistema UAB ¢ pautado por um modelo dual, através de dois tipos de editais (chamada
publica para proponentes de polo presencial para os municipios ou estados e chamada publica
para proponentes de cursos superiores na modalidade a distancia para as instituicdes
publicas).

De certa forma, assim, o Sistema UAB acaba padronizando as condigdes para a oferta
da EaD em IES publicas, correndo-se o risco de ser consolidado um modelo unico, sem
considerar a autonomia das instituigdes ou a diversidade que as compdem. Outro fator de
preocupacdo da implementacdo do Sistema estd no modelo de financiamento, realizado por
meio de bolsas de trabalho docente, caracterizando-se como atividade remunerada
complementar do docente, mas sem reverter em direitos trabalhistas, visto que ¢ considerada
como bolsa pesquisa, isenta de impostos e despesas patronais. Esse modelo também pode
massificar e fragmentar, segundo um modelo fordista, o trabalho docente, mais do que
fortalecer o trabalho coletivo (LAPA e PRETTO, 2010; LIMA, FARIA, DESIDERIO, 2013).

O modelo de oferta de cursos de licenciatura a distancia por meio de editais abertos,
sem pré-requisito com relagdo ao curso a ser ofertado, ficando o municipio ou estado com a
incubéncia de solicitar aquele que o quisesse, acabou por demonstrar que as solicitacdes de
abertura de polos e cursos pelas prefeituras careciam de uma discussao coletiva e de escuta da
sociedade. Essas solicitagdes, via de regra, espelhavam interesses apenas de quem estava no
alto escaldo do municipio, sem demonstrar, por vezes, pesquisas que pudessem comprovar a
necessidade ou nao daquele curso solicitado.

Assim, o governo Lula institui a Politica Nacional de Formagao de Profissionais do
Magistério da Educagdo Basica (Decreto n. 6.755/2009) e institui, por meio da Portaria n.
9/2009, o Plano Nacional de Formagdo dos Professores da Educacao Basica (PARFOR).
Podemos considerar indicativo de capacidade de adaptabilidade das agdes realizadas
inicialmente no PARFOR com relagdo a UAB, mas, ao mesmo tempo, demonstra uma
mudanga de encaminhamento, com uma politica de governo, na medida em que esse Plano ¢
instituido por meio de Portaria, ao invés de buscar o fortalecimento do Sistema UAB por meio
de adaptabilidade, j& instituido por meio de Decreto, uma politica publica, como acentua o

entrevistado:

As nossas cabegas enxergam muito bem o sistema UAB como uma politica
publica. Nos enxergamos isso claramente. Ndo é uma a¢do processual da
CAPES, estamos atuando numa politica publica. (Entrevistado CAPES D,
2012).
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Consideramos ser capacidade de adaptabilidade porque os cursos PARFOR a distancia
sao ofertados aproveitando-se a estrutura do Sistema UAB, apesar de incluirem na sua
regulamentagdo um pré-requisito para a escolha dos cursos a serem ofertados. Conforme o
que estd definido pelo Decreto n. 6.755/2009, cada estado devera realizar um Férum Estadual
Permanente de Apoio a Formagao Docente, em regime de colaboracdo entre Unido, estado,
distrito federal e municipios. As agdes e programas do MEC (Art. 4) devem contar com
representantes: do MEC, do secretario de Educacao do estado ou Distrito Federal e mais um
membro, dos secretarios municipais de Educacdo, do dirigente maximo de cada instituigcdo
publica de ensino superior, dos profissionais do magistério, do Conselho Estadual de
Educagao, da Uniao Nacional dos Conselhos Municipais de Educagdao (UNCME) e do Férum
das Licenciaturas das IES Publicas.

Cabe ao Férum elaborar, acompanhar a execucao e promover revisao periddica de um
plano estratégico que contemple diagnostico, identificagdo das necessidades de formacao de
profissionais do magistério, ¢ acdes a serem desenvolvidas (art. 5, Decreto 6.755/2009).
Sendo assim, s6 poderdo ofertar cursos do PARFOR os estados ou municipios que
apresentarem a ata da aprovacdo da necessidade do curso pelo Forum e mediante
apresentacio do plano estratégico®.

O entrevistado SEED A (2012) confirma essa avaliacdo e adaptacdo ao longo da

trajetoria:

O primeiro edital UAB ndo colocou norma e procedimentos de otimiza¢do
dos espagos existentes, entdo conversamos muito e propusemos mudangas. A
partir dai eu assumi o Plano Nacional de Professores e criamos, entdo, os

Foruns Estaduais Permanentes, que sdo Foruns estratégicos. (Entrevistado
SEED A).

No mesmo ano da regulamentacdo do PARFOR, do Férum Estadual Permanente e da
Politica Nacional de Formacao de Profissionais do Magistério da Educacao Bésica, em 2009,
uma nova Portaria (n. 318) transferiu para a Diretoria de Educagdo a Distancia da CAPES a
operacionalizacdo do Sistema UAB, antes feita pela SEED/MEC. Convém ressaltar, inclusive,
que o PARFOR ¢ um programa nacional implantado ja pela CAPES, conforme o Decreto n.
6.755/2009, que o regulamenta, e pela Portaria n. 09/2009, que o institui no mesmo modelo da
UAB, dando continuidade, em colaboragdo com as secretarias de Educagdao dos estados,

Distrito Federal e municipios, e com as instituicdes de ensino superior.

% Em 16 de setembro de 2009, 0 MEC baixou a Portaria n. 883, a qual estabelece as diretrizes nacionais para o
funcionamento dos Foruns.
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Gatti, Barreto ¢ André (2011) acreditam que com a operacionalizacdo da UAB pela
CAPES, ela passa a representar (ainda que formalmente ndo o seja) um sistema nacional de
EaD que termina por consolidar um modelo de educacdo em que a equipe de professores e
tutores recebem bolsa do FNDE, retomando a preocupacao ja apresentada anteriormente desse
modelo para a institucionalizacdo da EaD publica no pais. Freitas (2007 apud GATTI,
BARRETO, ANDRE, 2011) pontua que a transposi¢io da operacionalizagio da UAB da
SEED/MEC para CAPES altera parcialmente a sua concepgdo, que passa do privilégio da
expansao para a regulagao da formagao docente.

Nao podemos esquecer que em 2007, por meio da Lei n. 11502, caracterizando uma
politica de Estado, o MEC modifica as competéncias e estrutura organizacional da CAPES,
para que esta possa subsidia-lo na formulacao de politicas e no desenvolvimento de atividades
de suporte para a formagao docente em todos os niveis e modalidades de ensino. Assim, a
funcdo da CAPES foi acrescida da responsabilidade de coordenar a estruturagdo de um
sistema nacional de formagdo de professores. Gatti, Barreto ¢ André (2011) defendem que
esse ¢ um grande desafio para a autarquia, visto que muitas das novas atribui¢cdes incidem
sobre as anteriormente reservadas a SEB/MEC e SESU/MEC.

Os entrevistados de pesquisa mostram-se ainda indecisos sobre essa transferéncia,
apesar de tenderem a nao concordar com essa decisdo do MEC. Entendem eles que, face a
natureza do seu trabalho, da sua tradi¢ao historica e pelo prejuizo da consolidagdo da area, a
CAPES acaba ficando sem referéncia, com agdes isoladas. Em contrapartida, na visao de um
membro do Forum dos Coordenadores UAB, temos o posicionamento de elogio com relagdo a

essa acao:

A UAB foi mais complexa, porque ela foi para a CAPES, por visdo do
Ministro, no sentido de sua estabilidade e nisso ele tinha toda razao. [...]
Por outro lado, ela entrou num ambiente ja existente e teve muito conflito
nessa passagem. [...] Eu acho que a UAB teria avangado mais se tivesse ido
um pouco depois ou se tivesse sido criado um lugar para ela com um pouco
mais de autonomia.[...] Ela foi mal compreendida no inicio na CAPES, e,
enfim, teve prejuizos com isso. (Entrevistado SEED A, 2012).

Na minha concepgdo foi um equivoco historico a transferéncia da formagdo
de professores para a CAPES, pois essa formag¢do ¢ um dos pilares da
educacdo, portanto, tem de estar dentro do MEC. [...] E uma mudanca que
deveria ser repensada. (Entrevistado SEED B, 2012).
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Resultado: o pais hoje ndo tem referéncia. O que estd ocorrendo é que a
CAPES adotou a UAB, mas ndo é especialista em EaD. A CAPES estd
fomentando. Na SEED, ndo, la se construia. Na época eu sugeri: “Gente,

transforma num instituto pra cuidar disso junto com as universidades, é uma
alternativa”. (Entrevistado CAPES C, 2012).

A CAPES é uma organiza¢gdo bem maior, entdo, quando houve essa
passagem eu peguei das duas partes, tanto SEED quanto da CAPES. Para a
CAPES melhorou muito. (Entrevistado FORUM A, 2012).

Como uma das ultimas acdes consideradas na analise do governo Lula, demonstrando
o viés de seu governo com o foco, também, na expansao e regulacdo da EaD no pais, temos a
Portaria n. 1.326/2010, que aprova o instrumento de avaliagdo de cursos de graduacdo a

distancia.

4.3.3 A EaD no Governo Dilma (iniciado em 2011)
As escolhas institucionais consideradas do Governo Dilma nesta pesquisa podem ser

observadas no Quadro 13.

GOVERNO MARCO DESCRICAO

Plano Nacional de Educagao 2011-2020 (PNE); remetido
ao Senado Federal através do Oficio n. 1928/12/SGM-P,
em 25 de outubro de 2012, sob o nome de Proposigao
Projeto de Lei da Camara, n. 103, de 2012

Projeto de Lei ainda em
andamento 8.035, de 20
de dezembro de 2010

Decreto n. 7480 de Estrutura regimental do MEC — Extingue Secretaria de
1605/2011 revogado pelo | Educacdo a Distancia (SEED)®' ¢ implementa a Secretaria
Decreto n. 7690, de de Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior

§ 02/03/2012 (SERES)

N Portaria MEC n. 1.328, Institui a Rede Nacional de Formagao Continuada dos

—_ de 23/09/2011 Profissionais do Magistério da Educagdo Basica

§ Altera o artigo 6° da Consolidagdo das Leis do Trabalho

= Lei n. 12.551 de (CLT) para equiparar efeitos juridicos da subordinagdo

E 15/12/2011 exercida por meios telematicos e informatizados a exercida

a por meios pessoais e diretos

g Lein. 12.603, de Altera o artigo 80 da LDB 9394/96 para beneficiar a EaD

4 03/04/2012 com a reducdo de custos em meios de comunicagdo

8 Projeto de Lei 4.372, de

31 de agosto de 2012, em | Cria o Instituto Nacional de Supervisdo e Avaliagao da
discuss@o na Camara dos | Educagdo Superior (INSAES), e da outras providéncias

Deputados

Portaria CAPES/MEC n. | Institui o Forum Nacional de Coordenadores do Sistema
170, de 05/12/2012 UAB

Portaria CAPES/MEC n. | Designar a Presidente e duas vice-presidentes do Férum
175, de 14/12/ 2012 Nacional dos Coordenadores do Sistema UAB

Quadro 13 — Marcos institucionais da EaD no Governo Dilma.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em dados do MEC.

61 Essa decisdo politica foi iniciada no Governo Lula e regulamentada no Governo Dilma.
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Entre as acdes do governo Dilma, uma das mais relevantes na area da EaD de seu
governo deu-se por meio do Decreto n. 7.480/2011, em que a SEED/MEC nao ¢ mais citada
como parte da estrutura organizacional do MEC, o que permite inferir sua extingdo. Além
disso, o mesmo Decreto cria a Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educacao Superior
(SERES). Essa extincao da SEED/MEC e a criagdo da SERES demonstra que o foco de seu
governo, também, estd voltado para a expansdo e regulacdo do ensino a distancia e superior
no Brasil, principalmente porque nenhuma das outras secretarias do MEC que trabalham com
acoes voltadas para o ensino superior possuem diretoria ou coordenacdo com
responsabilidade direta e voltada para a EaD. A SERES possui a Coordenagdao-Geral de
Supervisao da Educacao Superior a Distancia e a Coordenagdo Geral de Regulacdo da
Educagao Superior a Distancia.

A SEED promoveu reformas importantes no campo da formacdo de professores da
Educagdao Basica a distancia, além de ter desenvolvido outras politicas voltadas para a
disseminagdo, implementacao e uso de laboratorios de informatica nas escolas publicas, bem
como de formagio para os professores®’. Mesmo assim, a conquista da criagio da SEED foi
desfeita, distribuindo, diluindo e fragmentando suas agdes pelas outras Secretarias do MEC,
principalmente pela SERES, SECADI (Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizagao,
Diversidade e Inclusao) e SEB. Medeiros (2012) acredita que essa decisao produziu um hiato
que se configura como mais um equivoco que a histdria revelard, o que podemos considerar
como uma mudanga de ruptura, além da falta de capacidade do Estado em manter
compromissos ¢ prioridades nos governos que se alternam. A exemplo disso, vejamos a

percepcao de um dos entrevistados:

Eu tinha muita consciéncia de que o Proinfo Integrado tinha acabado de
conquistar um espago fantdstico e ndo era hora de coloca-lo frente a tantas
outras demandas da SEB, e de fato ele sofreu um trauma tremendo.
(Entrevistado SEED A, 2012).

Os entrevistados desta pesquisa, de forma unanime, tanto os gestores da CAPES
quanto da SEED/MEC, acreditam que foi um erro ou um retrocesso essa tomada de decisdo
do Ministério da Educagdo. Esta presente nas falas deles a preocupagdo com a fragmentagao

de programas que estavam em andamento e que podem vir a ser extintos.

62 Apesar disso, Medeiros (2012) argumenta em sua tese de doutorado que a SEED tenha seguido uma trajetoria
ao longo dos governos FHC e Lula com uma clara hegemonia das for¢as sociais conservadoras, com
interesses por parte de seus dirigentes e concepcdes de educagao associados as forgas privatistas.
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Sobre essa questdo da discussdo da SEED, eu manifestei contra, inclusive
documentalmente, para o Ministro. [...] Essa ideia foi do proprio Ministro.
(Entrevistado SEED A, 2012).

Houve um retrocesso historico no campo da drea de tecnologia de
educagdo a distancia. [...] porque, apesar de todo esfor¢o de décadas, |[...]
com a extingdo da SEED, houve uma fragmentagcdo. Um programa, imagine
assim, como o Proinfo, foi cortado ao meio, uma cisdo dura, porque todo
esforco de articular a técnica e a parte pedagogica, que foi feito com tanto
trabalho e luta, de repente simplesmente separaram o pior, pois uma parte
foi para o FNDE, e outra parte, para uma Secretaria que ndo tem tradi¢do
nem historico com o uso de tecnologias. Outro exemplo é o Proinfantil, que
era um programa planejado, desenhado, desenvolvido, com um sistema
organizado, [...]e que hoje estad limitado a uma ou duas pessoas cuidando de
um sistema gigantesco, que tem acompanhamento, monitoramento,
avaliagdo dia a dia, forma¢do de formadores, e acabou, mas sei que a
concepgdo se mantém. (Entrevistado SEED B, 2012).

Eu acho que a extingdo da SEED foi um ervo. [...] Eu teria transformado a
SEED, numa Secretaria de Tecnologia na Educag¢do, que eu acho que o
MEC ndo tem, numa Secretaria de inovagdo na educagdo, porque a SEED
tinha esse componente na TV Escola, no Proinfo. Isso foi dividido, e a TV
Escola foi para SECADI e o Proinfo para o FNDE, ou seja, cairam num
buraco negro e tendem a acabar. (Entrevistado CAPES A, 2012).

A SEED, apesar do nome, era mais uma Secretaria de tecnologia. [...]
Poderia ter evoluido como uma Secretaria para trabalhar com tecnologia
educativa. [...] Hoje eu acho que, em alguns casos, foi uma perda. Tem
alguns programas que vdao morrer. (Entrevistado CAPES B, 2012).

O MEC nunca cometeu um erro tio estratégico como acabar com a SEED,
[...] que mobilizava 5 mil professores em qualquer parte do pais, com
resultado. (Entrevistado CAPES C, 2012).

Foi uma perda muito grande, e talvez um pouco precipitado. [...] Ela tinha
um programa de inclusdo de tecnologias nas escolas publicas que demorou
anos para juntar o pedagogico com as maquinas. (Entrevistada CAPES E,
2012).

Quando questionados se conheciam as razdes que motivaram o MEC a essa tomada de
decisdo, que parece ter ocorrido sem que se considerasse a autonomia inserida do Estado, os
entrevistados disseram que ndo tinham ao certo esse conhecimento, mas que presumiam
algumas possiveis razdes, predominantemente enquadradas nas classes a seguir: (i) com a

intencdo de passar a operacionalizagdo da UAB para a CAPES, talvez ndo fizesse mais
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sentido ter a SEED; (ii) por vaidade politica; (iii) por absor¢ao de funcdes que nao lhe

cabiam.

Ndo foi s6 uma questdo finalistica. [...] Ha um viés politico? Talvez haja,
ndo da para confirmar. [...] Eles iam passar a UAB para a CAPES e talvez
ndo tivesse sentido manter a SEED para tocar pequenas coisas.
(Entrevistado CAPES D, 2012).

Foi vaidade politica. O que acontece: se alguém criava alguma coisa que
ndo sabia tocar, mandava pra SEED tocar. E foram empurrando um monte
de coisa. O or¢amento ali ia crescendo. E na gestdo publica as coisas tém
validade, em fungdo do volume do or¢amento. Ai comega a briga, o ciume.
(Entrevistado CAPES C, 2012).

A SEED absorveu atribuicées tambem por falta de orgdo especifico.
Atribui¢des, por exemplo, da drea da regulag¢do. [...] Ela absorveu, ou
foram dadas a ela, atribui¢coes de regulagdo e, claro, a gestdo da UAB.
Entao, por que ela foi extinta? Ndo sei. Talvez porque ndo cumpria mais
com o que ela deveria cumprir. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Em consonancia com essa a¢do considerada retrégrada na area, em contrapartida,
demonstrando capacidade de adaptabilidade das politicas na area, no dia 31 de agosto de 2012
o governo Dilma envia a Camara dos Deputados o Projeto de Lei n. 4.372, de sua autoria, que
propoe a criagdo do Instituto Nacional de Supervisao e Avaliagdo da Educagdo Superior
(INSAES), fato que também corrobora a tendéncia de seu governo estar pautado na agdo da
expansao e regulacdo do ensino superior e a distancia no Brasil.

Para averiguar essa tendéncia, recorremos, no més de fevereiro de 2013, as paginas
online da CAPES e da UAB, a fim de observar as ultimas agdes empreendidas, analisando o
foco para que pudéssemos observar sua trajetoria e prioridade no atual governo,
principalmente no que diz respeito a estabilidade das politicas ptblicas de EaD. Constatamos
que no governo Dilma a UAB tem sido menos ofertada. O Sistema UAB disponibilizou dois
editais (UAB 1 e UAB 2) para a abertura de novos polos e adesdao de IES publica. O Edital
UAB 2 foi aberto em 18 de outubro de 2006 ¢ seu resultado saiu no dia 20 de maio de 2008,
apesar da abertura de editais para cursos especificos (que sera tratado mais a frente), e ndo
abertos como esses dois.

E possivel observar que trés editais abertos anteriormente, ainda no governo Lula,
dizem respeito ao fomento: Edital CAPES n. 2/ 2009 (para apoio financeiro para a compra de
equipamentos para as universidades participantes do Sistema investirem em seus nucleos e

cursos de EaD); o Edital CAPES n. 13/2010 (para aquisi¢do de equipamentos e mobiliarios



144

para as universidades participantes do Sistema investirem em seus nucleos e cursos de EaD,
além de seus polos) e o Edital CAPES n. 15/2010 (financiamento para as institui¢des
participantes do Sistema para implementarem plataforma virtual, oferta de disciplinas com o
uso de tecnologias de informac¢do e comunicacdo para cursos de graduagdo presencial,
producdo de conteudos e materiais didaticos e para fomentar a capacitacdo de docentes e
técnicos voltada para a EaD nos cursos de graduacao do ensino superior presencial no ambito
da IES).

Esses trés editais demonstraram a necessidade de trabalhar com um déficit
apresentado ao longo da implementag¢ao do Sistema UAB e seus polos, no que diz respeito a
infraestrutura, e também a tendéncia, que comecou a se configurar no segundo mandato do
governo Lula e tem perpetuado no governo Dilma, de fomentar o uso das tecnologias e de
acoes a distancia em cursos presenciais. Salientamos que nas universidades de paises como o
Canada ja existe essa cultura do emprego das ferramentas utilizadas a distdncia em cursos
presenciais, o que nao faz parte da cultura brasileira no setor publico (a despeito de ser
utilizada intensamente em grandes grupos de IES privados), mas o governo tem mostrado um
esforco nesse sentido, ao fomentar agdes para que isso seja implementado.

Cabe ressaltar que, ainda no governo Lula, foi aberta uma chamada publica pela
CAPES, por meio da Diretoria de Educagdo a Distancia, para a adesdo ao Mestrado
Profissional em Matematica em Rede Nacional (PROFMAT) no ambito da UAB, como
primeira proposta a distancia de oferta de curso stricto sensu, representando um grande passo
e investimento.

Ja no governo Dilma, temos dois editais de fomento a novos cursos: Edital n. 12/2012
(fomentar a execucao de projetos de desenvolvimento dos materiais didaticos e de apoio ao
curso de bacharelado em Biblioteconomia no ambito da UAB) e Edital n. 19/2012 (selecionar
e acolher adesdes a oferta de cursos na area de Administracdo Publica — bacharelado em
Administragdo Publica; especializagdo em Gestao Publica Municipal e especializagdo Gestao
em Saude, também no ambito da UAB).

A abertura de apenas dois editais no ambito da UAB no governo Dilma pode ser um
objeto de preocupagdo, visto que o Sistema UAB, configurado por meio de uma politica de
governo, tem sido desenvolvido sem a oferta de novos editais para novas adesdes de IES,
novos cursos € polos, ao passo que o PARFOR (politica de governo, em nosso entender) tem
tido previsdo de oferta. Nao estamos desvalorizando o PARFOR, apesar de ele ter sido
instituido por uma Portaria, fundamentada no Decreto n. 6.755/2009 (instituiu a Politica

Nacional de Formagdo de Profissionais do Magistério da Educag¢dao Bésica), como um ato
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administrativo expedido pelo Ministério da Educacdo, podendo ser modificado a qualquer
momento, o que gera determinada preocupacao na sua continuidade futura.

Sabemos que uma politica pode e deve mudar ao longo do tempo, demonstrando a sua
capacidade de adaptabilidade as necessidades e problemas que surgem ao longo de sua
implementagdo. Mas a continuidade ¢ um elemento importante porque demonstra a
capacidade do Estado de estabilidade da politica ao longo de sua trajetoria e tempo, mantendo
compromissos € dando continuidade as acdes de governos anteriores. Assim, a propria
trajetoria do PARFOR presencial e a distancia ¢ motivo de preocupagdo para tempos futuros,
no que diz respeito a capacidade de estabilidade desse Plano.

O PARFOR presencial tem previsdo de oferta de cursos e vagas estavel no governo
Dilma, com periodo para inser¢ao de cursos pelas IES e de matricula pelos alunos
(professores da rede estadual e municipal de educagdo dos estados e Distrito Federal),
inclusive no periodo de 2012 e 2013/02. J4 o PARFOR a distancia sé apresenta no site
previsdao de oferta em 2011/01 e 2012/01, sem previsao de oferta em 2011/02, 2012/02 e
2013. Novamente vemos a tendéncia do governo em investir na formacdo dos professores e
em licenciaturas presenciais.

Sabemos que a trajetoria inicial da EaD no Brasil, e apés a LDB n. 9394/96 (no
governo FHC e inicio do governo Lula), foi marcada, conforme analisado no Capitulo 2, por
um periodo de expansdo, principalmente via universidade privada, sem regulacdo e avaliagdo

apropriada desses cursos. O entrevistado SEED A (2012) confirma isso:

Ao entrar na SEED, nds encontramos casos dramdticos. A educacdo a
distancia no Brasil estava crescendo desordenadamente, e tinhamos uma
pressdo violenta da sociedade para fechar a EaD, por exemplo, da
Associagdo de Reitores das Universidades Federais, da ANPEd e Anfope.
[...]. Fechamos varias ofertas de EaD e deixamos preparado o terreno para
que isso ndo acontecesse. (Entrevistado SEED A).

Mas, hoje, os entrevistados que trabalham diretamente com a modalidade veem a EaD
e a UAB como propostas importantes para o acesso € democratizacdo do ensino superior no

pais em contrapartida a visao de um entrevistado do MEC:



Nossa, eu acho a UAB fundamental dentro da politica publica de expansdo
da educagdo superior nesse pais, [...] por isso, acho que a nossa missdo, o
nosso interesse, 0o nosso esfor¢o total é para qualificar o sistema UAB,
porque ele é o mecanismo atual mais forte, o mais indicado para expansdo
da educagdo superior nesse pais, com qualidade. (Entrevistada CAPES E,
2012).

Eu tenho uma percepgdo de que a EaD acabou ficando na logica do dia a
dia, sendo olhada como uma coisa dificil, [...] mas casos EaD sdo dificeis.
(Entrevistado MEC A, 2012).
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Entretanto, os entrevistados confirmam a tendéncia de se ver o desenvolvimento das

politicas de EaD num ritmo mais lento, tanto por uma maior regulagdo que vem ocorrendo por

parte da CAPES, quanto pela visao de que na EaD os procedimentos sao considerados mais

dificeis:

Me parece que em algum momento a EaD foi muito fomentada pelo Estado e
que hoje ja ndo é mais com a mesma for¢a. [...] Por conta disso, as
dificuldades hoje parecem existentes porque o regulamento, que era para
continuar amadurecendo, com as coisas acontecendo, parece que ficou
parado, e algumas solugées nao surgiram. (Entrevistado MEC A, 2012).

O desafio principal na politica de EaD, no que diz respeito a UAB, é que o
sistema expandiu muito num tempo muito curto. [...] Desde junho de 2012, o
que nos fizemos foi apagar incéndio, corrigir e ajustar as questoes relativas
ao fomento, porque os recursos eram muito fartos. E ai estamos colocando
outro componente, que se chama avalia¢do.[...]. Nos controlamos a
expansdo. (Entrevistado CAPES A, 2012).

Estamos indo devagarzinho, colocando as pegas no lugar. A UAB ndo
parou, talvez ndo tenha se expandido. Mas acho que é melhor uma expansdo
real do que uma expansdo em numeros, que ndo ¢ a realidade.
(Entrevistado CAPES B, 2012).

Essas percepgoes dos atores entrevistados demonstram que existe o fato da diminuigao

do ritmo da expansdo da EaD no pais, devido ao processo de regulacao e supervisdo que tem

se intensificado, a0 mesmo tempo em que a trajetoria da EaD tem sido comprometida na sua

estabilidade pela falta de planejamento nas suas agdes, colocando em risco de extingdo

programas que vinham sendo ofertados e desenvolvidos ao longo do tempo e as tecnologias

educacionais, pois a extingdo da SEED ocasionou a fragmentacdo de programas sem uma

meta comum, disponibilizando-os em diferenciadas instancias

FNDE):

(SEB, SECADI, CAPES,
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A reforma da nova CAPES faria com que ela assumisse a formag¢do inicial e
continuada, mas isso ndo se efetivou. A CAPES assumiu apenas a formag¢do
inicial e alguns programas isolados de formagdo continuada. Os programas
que estavam dentro da UAB foram todos, agora aqueles outros programas
que deveriam ter ido estdo no MEC: Proinfantil, TV Escola, Proinfo
Integrado, Escola de Gestores e outros. (Entrevistado SEED B, 2012).

A despeito destas questdes, em 2012, no governo Dilma, apreciamos mais uma
tendéncia na capacidade de continuidade com a Portaria CAPES/MEC n. 170/2012 instituindo
o Férum Nacional de Coordenadores do Sistema UAB e posteriormente a Portaria 175/2012
designando a Presidente e duas vice-presidentes do Forum. Consideramos tendéncia, pois nao
¢ uma agao desenvolvida tendo como pano de fundo uma politica de Estado e sim de governo,
a qual pode ser modificada a qualquer tempo. Em 14 de abril de 2010, a Portaria n. 79 da
CAPES/MEC instituia o0 mesmo Forum, porém com a diferenca de acrescentar os Foruns
Regionais de Coordenadores do Sistema UAB, dos quais participavam além dos
Coordenadores e Coordenadores adjuntos das IES integrantes do Sistema UAB, os
Coordenadores de polo de apoio presencial. Na nova portaria, entdo, nao foram mencionados
os Foruns Regionais. Assim, podemos ver, novamente, um indicio de capacidade do Estado
de adaptabilidade ao criar os Féruns Estaduais Permanentes, como politica de Estado, com
maior representacdo de seus membros € como um espaco potencial para que o regime de
colaboragdo seja instituido, envolvendo o municipio, o estado € movimentos, (GATTI,
BARRETTO, ANDRE, 2011), além, ¢ claro, da possibilidade de desenvolver a autonomia
inserida do Estado (EVANS, 1995) na medida em que cria mecanismos de escuta da
sociedade.

Outro dado que demonstra indicios de capacidade de adaptabilidade da Portaria n. 79
da CAPES/MEC diz respeito a institui¢do de grupos de trabalho e a figura de dois vice-
presidentes do Forum. Conforme o entrevistado FORUM B (2012):

Houve a ideia de instituir grupos de trabalho para auxiliar as articulagoes
da presidéncia do Forum com a CAPES, nas diferentes questoes
concernentes a UAB. Logo em seguida, percebemos a necessidade de termos
mais um representante, ja que havia um representante das federais e outro
das estaduais, enquanto os institutos ficavam sem representatividade. Dessa
forma, conseguimos a inclusdo de mais um vice no quadro. Por conta disso,
e dos grupos de trabalho terem auxiliado muito a CAPES, conseguimos a
reedicdo da portaria.

Foi um marco importante para a UAB, pois gra¢as ao Forum temos uma
organizagdo interna dos Coordenadores que ndo necessariamente depende
da CAPES. Somos legitimados por ela, mas nosso trabalho ultrapassa o que
fazemos junto @ DED-CAPES. (Entrevistado FORUM B, 2012).
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Essa a¢do de continuidade institucionalizada remete-nos, também, a outra capacidade
do Estado descrita por Evans (2005): capacidade de autonomia inserida a medida que se
insere através do Forum associando sua organizagao burocratica (DED/CAPES) com a gestao
das relagdes, discussdes e levantamento das necessidades e possibilidades de quem atua na
implementa¢ao da UAB/EaD publica, ou seja, os gestores da ponta intitulados Coordenadores
institucionais UAB.

Ainda no governo Dilma, para dar sustentabilidade e adaptabilidade para a oferta com
condi¢gdes aos cursos de EaD com o uso das tecnologias de informagdo e comunicagao, foi
editada a Lei n. 12.603/2012, a qual altera o artigo 80 da LDB 9396/96 para beneficiar a EaD
com a reducgdo de custos em meios de comunicagdo. Para dar melhores condi¢des de trabalho
aos docentes e profissionais que trabalham por meios telematicos e informatizados (ou seja, a
distancia), foi editada a Lei n. 12.551/2011 a qual altera o artigo 6° da Consolidacao das Leis
do Trabalho (CLT) para equiparar efeitos juridicos desses profissionais a exercida por meios
pessoais e diretos.

E, por fim, a proposta do novo PNE (2011-2020), com o Projeto de Lei n. 8.035, de 20
de dezembro de 2010, apresentado ainda no governo Lula e com a vigéncia prevista a partir
de 2011. Todavia, no dia 25 de outubro de 2012 o Projeto de Lei ainda estava sendo enviado
ao Senado Federal, mediante o Oficio n. 1928/12/SGM-P, sob o nome de Proposicao Projeto
de Lei da Camara n. 103/2012, ou seja, encontrava-se ainda em andamento, no término do
periodo desta pesquisa, dezembro de 2012.

O Plano Nacional de Educacao — decénio 2001-2010, Lei n. 10.172, foi aprovado em
2001. Sua estrutura acompanha a organizagdo dos niveis e modalidades de ensino presentes
na LDB n. 9.394/1996, em que sdo apresentados cada nivel e modalidade de ensino,
acompanhado de seus diagnoésticos, respectivas diretrizes, objetivos e metas.

Os objetivos do PNE para o periodo de 2001-2010 englobavam a busca pela elevacao
do nivel de escolaridade, melhoria da qualidade do ensino, pela redugdo das desigualdades e
pela democratizacao da gestdo das instituigdes de ensino. Entre as metas dos diferentes niveis
e modalidades, a EaD ¢ tratada em item especifico, junto com as tecnologias educacionais.
Com relagdo a educagao a distancia, o PNE 2001-2010 apresenta como meta aspectos
voltados para a regulacao, expansao e formagdao (CARVALHO, LIMA, FARIA, 2011).

Em relacdao aos aspectos de expansao, as metas do PNE 2001-2010 abordavam a
ampliacao de oferta de vagas para educagdo profissional, formacao de professores, inclusive
continuada, e para a educagdo superior por meio da EaD, além da expansao de programas

educativos em TVs abertas voltadas para cursos a distdncia. Por fim, as metas de formagao no
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PNE 2001-2010, relativas a modalidade de educagdo a distancia, tratavam de ampliar a
capacitacdo de recursos humanos nas universidades para atuar com a EaD, formar professores
para o uso da informatica educativa e as tecnologias educacionais. (CARVALHO, LIMA,
FARIA, 2011).

Dourado e Santos (2011), ao apresentarem uma avaliacdo da educacdo a distancia no
atual contexto relacionado com as metas do PNE 2001-2010, defendem que o problema nao
esta na modalidade, e sim no seu processo de formulacdo (por meio de suas politicas) e
implementagdao (por meio de seus projetos, propostas e expansao), porque estdo se
materializando sem as minimas condigdes de acompanhamento, producdo de material
didatico, infraestrutura e outros, associada principalmente ao processo de reforma do ensino
superior, no momento em que expande.

Dourado (2010) complementa, ainda, que o conjunto de metas e estratégias do PNE
2001-2010 retrata a caréncia de organicidade interna do Plano, pois varias metas sao
superpostas, outras nao apresentam articulagdo interna, além de ndo ser efetiva a organicidade
or¢amentdria para dar concretude as metas do PNE.

O Plano Nacional de Educagao (PNE) para o decénio 2011-2020 (PNE 2011/2020)
esta em fase de aprovacao no Senado Federal e foi construido a partir de discussoes realizadas
durante a Conferéncia Nacional de Educagdo em Brasilia-DF (CONAE, 2010). A Conae foi
organizada para tematizar a educagdo, da educagdo infantil a pos-graduacao. O tema da Conae
foi “Construindo um sistema nacional articulado de educacao: Plano Nacional de Educagao,
suas diretrizes ¢ estratégias de agdo”, sendo que um dos principais objetivos foi definir as
bases para a elaboragdo desse PNE.

A Comissao Organizadora Nacional da Conae foi integrada por representantes do
Ministério da Educacdo, da Camara ¢ do Senado, do Conselho Nacional de Educagao, das
entidades dos dirigentes federais, estaduais e municipais da educacao e de todas as entidades
que atuam direta ou indiretamente na area da educacdo (CARVALHO, LIMA, FARIA, 2011).
Foi a primeira vez que a Conferéncia foi realizada com essas caracteristicas, ou seja, governos
federal, estadual, municipal e sociedade civil discutindo juntos os novos rumos da educagao
em todos os niveis ¢ modalidades de ensino, além de aprovarem uma série de medidas. A
Conae n3ao ¢ uma instancia institucionalizada, mas tem forca, em fun¢do de sua
representatividade, contribuindo com muitas de suas decisdes para a formulagdo do PNE
2011-2020.

Do ponto de vista do processo de formulagdo e implementagdo de politicas publicas e

da capacidade do Estado para isso, essa caracteristica da Conae demonstrou um processo
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democratico, proposto pelo Poder Publico, demonstrando novamente um indicio® da
capacidade de autonomia inserida defendida por Evans (2004), ou seja, de gerir as relagdes
sociais para a execugado de objetivos coletivos, constituindo-se num mecanismo de cooperacao
e parceria para que pudessem desenvolver uma relagdo de atendimento as reais necessidades
da area e do publico atingido. Cabe ressaltar, inclusive, que antes da etapa nacional da Conae
aconteceram pré-conferéncias organizadas pelos estados e municipios para discutirem os
temas que iriam subsidiar a etapa nacional.

Com relagao a EaD, o documento da Conae reconhece a importancia da EaD, mas
enfatiza que a mesma deve ser integrada a formagao presencial e utilizada, principalmente na
formagdo continuada, aprimorando os processos de acompanhamento e avaliagdo.
Recomenda, também, que os polos UAB sejam utilizados como centros de formagao
continuada dos profissionais da educacdo, substituindo tutores por professores efetivos.
(DOURADO; SANTOS, 2011).

Apos a realizacdo da Conae e atendendo as criticas a falta de diagnostico para a
apresentacao da proposta, o MEC divulga uma nota técnica sobre o PNE 2011-2020, em que
apresenta as 20 metas (um nimero reduzido comparado ao anterior PNE com 295 metas) e
suas respectivas notas de como se pretende atingi-las até 2020.

O anexo a proposta do Projeto de Lei para o PNE deste decénio, em vez de seguir o
mesmo padrao do documento do decénio anterior, apresenta apenas metas e estratégias, sem
classifica-los segundo modalidades e niveis de ensino, conforme a LDB n. 9.394/1996.

Carvalho, Lima e Faria (2011) ao analisarem o Projeto de Lei do novo PNE,
categorizam suas 20 metas, para observar no texto das mesmas de que forma a EaD aparece,
“visto que no PNE 2001-2010 esse tema ¢ tratado de forma especifica e exclusiva, sob a
denominacdo Educagdo a distancia e tecnologias educacionais com diagnostico, diretrizes,
objetivos e metas proprias” (p. 512). As autoras fizeram o seguinte levantamento das metas
do Projeto de Lei: 01 meta voltada para a Educagdo Infantil; 01 meta para o Ensino
Fundamental; 01 meta para o Ensino Médio; 02 metas que enfatizam a diversidade
juntamente com o Ensino Médio e a Educagdo Basica; 04 metas para a Educacao Bésica; 02
metas para educagdo de jovens e adultos; 01 meta para o Ensino Profissional e Técnico; 03
metas para o Ensino Superior; 02 metas para formacdo de professores; 02 metas para
profissionalizacdo docente; 01 meta para o investimento em educacao no pais. (CARVALHO,

LIMA, FARIA, 2011).

63 . . , . - - ~ . .
Consideramos indicio por ser uma acdo governamental, ¢ ndo como uma acdo planejada ¢ definida como
politica de Estado.



151

Percebe-se que nenhuma das metas esta voltada tnica e exclusivamente para a
educagdo a distancia. Mas, apesar de a EaD ndo aparecer como um item isolado, ela esta
contemplada, assim, como o uso das tecnologias, como modalidade e estratégia: observa-se a
EaD na Meta 10 como estratégia do item 10.3, como modalidade de fomento e integracao de
jovens e adultos com a educagdo profissional; na Meta 11, para fomentar a expansao da oferta
de educacdo profissional técnica de nivel médio, com o objetivo de ampliar a oferta e
democratizar o acesso; e, por fim, na estratégia 14.4 da Meta 14, para “expandir a oferta de
cursos de pos-graduacdo stricto sensu utilizando metodologias, recursos e tecnologias de
educagdo a distancia, inclusive por meio do Sistema Universidade Aberta do Brasil — UAB”.
(CARVALHO, LIMA, FARIA, 2011, p. 513).

Entao, no PNE 2001-2010 o foco da EaD passou pela regulacao, expansao e formacao
de professores e ensino profissionalizante para o da continuidade de expansao de oferta da
educagdo profissional, ampliando o foco no PNE 2011-2020 para a EaD na po6s-graduacao
stricto sensu, secundarizando o papel da EaD, permitindo agdes sem defini¢do clara de
politicas para a modalidade (DOURADO; SANTOS, 2011). Carvalho, Lima e Faria (2011)
questionam como ficardo as politicas para a institucionalizacdo da EaD na graduacao e pos-
graduacao /ato sensu no ensino publico. Sabe-se que, conforme dados do ultimo Censo do
Ensino Superior (2011), a EaD continua com expansao progressiva € superior aos cursos
presenciais.

Esses elementos de analise aparentemente justificam a mudanga feita pelo MEC de
transferir para a CAPES a coordenagao da EaD no pais, visto que a proposta para a educagdo
a distancia passa da formacgao inicial para a stricto sensu, demonstrando o objetivo de liga-la a
uma agéncia voltada para a pos-graduagdao. A preocupagdo, ao analisar a mudanga dessa
politica, mesmo sabendo que o novo PNE ainda est4d tramitando no Senado Federal, ¢ que,
caso seja aprovado como esta, pode acarretar, no ambito da EaD, uma mudanga por exaustao
ou por deriva, na medida em que ndo apresenta agdes para que as IES possam institucionalizar
a educacgao a distancia.

Caso se confirme essa suspeita, podera haver um rompimento com a meta da UAB, no
que diz respeito a formacgao inicial e continuada de professores. Esse rompimento, por sua
vez, influenciard o processo anteriormente tracado para o investimento, que passara a
privilegiar os cursos stricto sensu, tendo como modelo a UAB, em detrimento da graduagao,
ja que os cursos a distdncia ndo estdo institucionalizados nas IES publicas (FARIA, 2011).

Como ja mencionamos, esses cursos da UAB sdo mantidos por bolsas do FNDE, de forma
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provisoria, e, além disso, ndo sdo computados na carga horaria do professor e do coordenador.
O pessoal de apoio, que recebe por meio de bolsa, também, ndo tem seus ganhos aumentados.

Sintetizando as andlises deste Capitulo, pode-se dizer que a mudanca realizada ao
longo da trajetéria da EaD estd ocorrendo de forma gradual, ou seja, uma vez criada a
modalidade de EaD pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo de 1996, ela foi sendo
adaptada, de forma sutil e gradual, ao longo do tempo, e, pelo que pode ser percebido com
esta pesquisa, continuara mudando.

Vale salientar que a observacdo da capacidade do Estado de estabilidade e
adaptabilidade da politica publica de EaD ¢ vista como um todo, em torno de sua
regulamentagdo expressa em Leis, Decretos, Portarias e Resolugdes, ao mesmo tempo em que
podem ser analisadas essas mesmas capacidades em politicas especificas como ¢ o caso da
UAB. O que nos preocupa ¢ que a maioria das acdes na EaD, conforme descri¢cdes deste
Capitulo 4, tem ocorrido por meio de politicas e acdes de governo e nao, com algumas
excecoes, como politicas de Estado, demonstrando a fragilidade da sua trajetoria construida e
que continuara a se desenvolver.

Visualizam-se, de acordo com a classificacao de Streeck e Thelen (2009), dois tipos
de mudangas graduais de transformagdo que ocorreram predominantemente durante esse
processo: o de camada e o de conversao.

Acredita-se que a mudanga de camada aconteceu quando a EaD - que at¢ a LDB de
1996 era ndo formal, nao regulamentada, mas ja vivenciada no pais em varias experiéncias -
foi regulamentada e tida como uma modalidade de ensino formal, ou seja, aos poucos foi
agregando novos elementos ligados as institui¢des ja existentes, para alterar sua estrutura e
organizagdo. A partir da LDB de 1996, o crescimento da EaD foi expressivo, de maneira
diferenciada, passando da utilizagdo da TV, do video e do rddio como instrumentos para a
formagdo a distancia, para um modelo que faz uso das tecnologias de informacdo e
comunicac¢ao, como a Internet.

Pode-se, entretanto, considerar a mudanca por conversao quando as leis foram sendo
criadas, instituidas, redirecionadas para novas fungdes e propositos, a partir da LDB n.
9.304/1996, para servir aos novos objetivos ou atender aos diferentes atores. O PNE 2001-
2010 visava a formagao continuada de professores, para atender as exigéncias dos organismos
internacionais; a UAB garantia a continuidade dos consorcios, mas num sistema unico,
atendendo ao Forum das Estatais pela Educagdo e ao PNE; as leis que regulamentam a pos-
graduacao a distancia - cuja abrangéncia passou do lato sensu para o stricto sensu, 0 que nao

foi a toa, considerando o que esta previsto para o proximo PNE - e a oferta de 20% da carga
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horéria de cursos presenciais na modalidade semi-presencial, o que até entdo parecia nao ter a
menor possibilidade de ser implantada, dentre outras.

Assim, o que se percebe, até agora, ¢ a construcao de uma politica que ainda esta em
processo. Esse fato se justifica porque, desde o seu nascimento como politica até os dias
atuais, observando a trajetoria das atuais legislacdes e caminhos que estd tomando a EaD,
visualizamos a elaboracdo de leis complementares para a organizagao dessa politica e

respectiva implementagao no pais.
Enfim, destacamos os seguintes focos de atencao apresentados neste Capitulo:

a) A estabilidade da regulamentagdo da EaD, a partir do artigo 80 da LDB 9394/96 ao
longo dos anos, acompanhada da adaptabilidade da politica publica iniciada pelo Decreto n.
2.494/1998, revogado pelo Decreto n. 5.622/2005 e alterado em alguns artigos pelo Decreto n.
6.303/2007. O primeiro tracou o conceito de EaD e estabeleceu as formas de credenciamento
e avaliacdo para a modalidade; no segundo alterou qualitativamente o conceito de EaD,
passando de uma concepg¢do tecnicista para uma mediadora, e estabeleceu de forma mais
detalhada os aspectos referentes a sua organizacao, credenciamento e oferta de cursos; € o
ultimo tratou do conceito de polo de apoio presencial e de seu papel na regulacdo e
credenciamento, principalmente.

b) Percebe-se que, ao longo dos governos, desde o estabelecimento das diretrizes da
EaD pela LDB 9394/96, existiu a estabilidade da constru¢do de programas publicos a nivel
federal que pudessem tratar da formagdo de professores em servigo, sendo que ao longo de
sua trajetoria foram gerando novos programas e cursos, atendendo novas realidades e
necessidades, o que demonstrou, também a capacidade do Estado de adaptabilidade, até se
transformar em politica publica. Esse fato demonstra capacidade de adaptagdo e estabilidade
no sentido de continuidade da oferta dos cursos de formacgdo de professores publicos a
distancia, mas nao houve estabilidade na oferta do mesmo programa, como o Proformagao e o
Pro-Licenciatura, que acabaram sendo substituidos pela UAB. Nosso receio ¢ que a UAB
acabe sendo substituida também ou ndo mais privilegiada, como tém demonstrado os dados
de oferta de novas chamadas do PARFOR presencial, a distancia e UAB.

No governo FHC iniciou-se um programa de formac¢ao em nivel médio, a distancia,
para professores em servigo, o Proformagao. No governo Lula tivemos a implantagdo do Pro-
Licenciatura, posteriormente a formulagao e implementagao da politica publica do Sistema
UAB (demonstrando essa capacidade da continuidade, mas com adaptacao para se tornar uma

politica publica) e do PARFOR, sendo que temos a continuidade no governo Dilma do
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Sistema UAB e PARFOR, demonstrando a capacidade de estabilidade ao longo dos governos,
a medida em que ambos sdo regulamentados, o primeiro por um Decreto e o segundo por
Portaria, substanciado por um Decreto. Mas, ao mesmo tempo, ndo demonstra capacidade de
estabilidade das propostas, a medida em que vai substituindo a¢des por outras.

c) A formulagdo das regulamentacdes do PARFOR consideraram os problemas
enfrentados pela UAB e sofreram adaptacdes, com a diferenca que a UAB pode oferecer
qualquer tipo de curso, apesar de sua énfase na formagdo de professores e cursos de gestao na
area da administragdo publica e 0 PARFOR que tem como objetivo apenas a formacao de
professores em servico: o PARFOR pode ser ofertado tanto a distdncia quanto
presencialmente e, para que seja ofertado numa cidade, faz uso da infraestrutura da UAB e
precisa passar pela aprovagdo no Forum Estadual Permanente de seu estado, com
demonstrativo da necessidade do mesmo naquela regido. Essa foi uma adaptagdo relevante a
medida em que favorece a articulagdo entre os sistemas de ensino em nivel federal, estadual e
municipal, além de envolver a comunidade, conforme os membros que o compde.

Mas, preocupamos com essa capacidade de estabilidade no atual governo Dilma, a
medida em que analisamos a oferta de chamadas para cursos UAB e cursos PARFOR,
prevalecendo esse ultimo, contradizendo um pouco o que preconizou Scheibe (2010) ao
defender que a CAPES com essa responsabilidade se torna agéncia reguladora da formagao de
professores no pais com a incubéncia de ensejar uma maior organicidade entre as politicas,
acOes e programas governamentais nessa area. Salientamos para o cuidado nessa organicidade
para que o Estado brasileiro ndo continue a ofertar programas e cursos sem a avaliagdo
adequada do processo e com maior planejamento de suas agdes, privilegiando aspectos de sua
estabilidade e adaptabilidade.

d) Conseguimos visualizar nas descri¢des anteriores sobre a trajetoria das politicas
publicas de EaD a capacidade de estabilidade e adaptabilidade nos modelos das agdes,
programas e politicas com relacdo a preocupacdo com a articulacdo e estabelecimento de
parcerias entre os sistemas para a sua oferta e na forma com que foram desenvolvendo as
chamadas publicas para sua implementagdao, envolvendo o sistema federal, estadual,
municipal de ensino, com a adesdo e operacionalizacdo das instituigdes de ensino superior
publicas. Mas, chamamos a atengdo para o cuidado nas articulacdes, na forma com que sao
estabelecidas as responsabilidades para um ente federado que nao diz respeito a ele na
legislacdo, pois causam muitos problemas de implementagao (como o caso da rede municipal
na UAB ser responsavel pelo polo de apoio presencial, sendo que nem ¢ responsabilidade da

rede municipal atuar no ensino superior).
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e) A Lei de n. 11.273/2006 que trata do pagamento de bolsas para pesquisadores
participantes do Sistema UAB. Essa Lei demonstrou capacidade do Estado de antever
problemas e adaptar a legislagdo para o atendimento de suas necessidades, ou seja, ao longo
do processo de regulamentacdo do Sistema UAB enquanto uma politica publica, o governo
federal langa essa Lei para dar suporte e viabilidade a execucdo e implementagao do Sistema.
Mas, esse modelo de financiamento trouxe, também, vdarias indagacdes da comunidade
académica e cientifica, no sentido que essa forma de pagamento aos participantes executores
da ponta dessa politica, porque ao remunerar o docente como uma atividade extra, a bolsa
torna-se uma atividade remunerada complementar ao docente, sem reverter em direitos
trabalhistas, ja& que ¢ considerada como bolsa pesquisa, isenta de impostos e despesas
patronais (LIMA, FARIA, DESIDERIO, 2013).

Ao mesmo tempo, essa Lei que permite o pagamento de bolsas, se mostra incapaz da
continuidade das politicas publicas de EaD no Brasil, pois ndo prevé a institucionalizacao da
EaD nas IES publicas e nem o provimento de verbas para tal. Assim, ela se mostrou capaz de
adaptar para atender o sistema especifico da UAB (a¢dao pontual), mas ndo foi capaz de
planejar e pensar a estabilidade das politicas publicas de EaD no sentido macro de sua
atuacao.

f) O Sistema UAB esta mostrando ser um marco na politica ptblica de EaD no pais ¢ a
sua responsabilidade e operacionalizacao ter passado da SEED/MEC para a CAPES
demonstrou a intencdo do governo federal de dar maior credibilidade e indugdo a essa
politica. Mas, ¢ preciso cuidado para que a EaD nao seja apenas uma politica de governo,
fazendo-se necessario resgatar a autonomia das IPES, institucionalizando a EaD nessas
institui¢des, conforme ja demonstrado em pesquisa na area (FARIA, 2011) e entrevistas
desse estudo.

Outro fator de preocupagdo na estabilidade das politicas de EaD e das agdes
empreendidas diz respeito ao planejamento das decisdes regulamentadas pelo MEC a medida
em que demonstram ainda fragilidade na continuidade das mesmas ao definir a atuacao da
CAPES e fragmentar as agdes antes desenvolvidas pela SEED em instancias que ndo possuem
tradicdo na area das tecnologias educacionais e EaD.

g) O Férum de Coordenadores UAB, implementado e regulamentado em 2010, deu
continuidade em 2012, o que demonstrou a estabilidade dessa acdo regulamentada por meio
de Portaria da CAPES e adaptabilidade ao incluir mais um vice-presidente. Esse Forum foi
uma agao de grande representatividade na capacidade do Estado para a implementacdo da

politica publica do Sistema UAB a medida em que tratou da estabilidade da mesma e da
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capacidade de inser¢ao social do Estado ao ouvir, dialogar e envolver a comunidade
académica e da ponta nas tomadas de decisdo e encaminhamentos na implementacao da
mesma politica. Mas, pela tamanha representatividade da acdo, ainda representa fragilidade,
pois tem se constituido numa agdo governamental e ndo como uma politica de Estado.

h) O PNE de 2001-2010 demonstrou tratamento especial a EaD ao trata-la como meta
e estratégia em sua Lei que a regulamentou. O PNE 2011-2020, ainda em aprovacao, trata da
EaD, secundariza o papel da EaD, permitindo agdes sem definicdo clara de politicas para a
modalidade, o que se torna uma nova preocupagdo para o encaminhamento dessa modalidade
no pais, sem essa previsao do atual decénio, permitindo viver a incerteza da mesma e
demonstrar falta de capacidade da sua estabilidade ao longo dos governos.

1) Uma falta de estabilidade considerada nesta pesquisa diz respeito a extincao da
SEED/MEC no governo Dilma. Apesar da intengdo do governo Dilma satisfatoria de investir
num instituto que promova a supervisdo e avaliagdo do ensino superior (INSAES),
demonstrando a capacidade do Estado de adaptacdo na area, principalmente por causa dos
problemas decorridos das institui¢des particulares, a extingdo da SEED representou o que
consideramos um retrocesso na area, consubstanciado de forma unanime pelos entrevistados
de que tenha sido uma falha. A representacao histérica e de conquistas desenvolvidas por essa
Secretaria na area da tecnologia educacional representou avancos no pais, conforme as
entrevistas destacadas. O que parecia ser conveniente, conforme os entrevistados, poderia ter
sido uma adaptagdo nos objetivos de suas fungdes, mantendo a criacdo da nova SERES/MEC
e a continuidade da SEED/MEC.

O que pareceu, ao longo do estudo da trajetdria e das percepgdes dos entrevistados €
que a constituicao da SERES e a extingdo da SEED tenha sido em funcao da falta de controle
do governo federal com relagdo a oferta de cursos superiores pela esfera publica. Mas, mesmo
que tenha sido essa a intencao, essa caracteristica do pais de desenvolver agdes pontuais para
resolver problemas pontuais, sem maiores avaliacoes e diagnoésticos, levam o pais a nao
desenvolver sua capacidade de estabilidade, limitando as suas agdes ao “apagar o fogo”, sem
planejamento macro, ou seja, se organiza e se estabelece regulamentagdes para situacdes e
problemas pontuais sem considerar o macro da politica publica.

Podemos perceber isso ao verificar que a SEED foi extinta pelo mesmo Decreto que
instituiu a SERES, ou seja, em 2011. Em 2012 lanca a proposta de criagao do INSAES, um
ano depois da criagao da SERES, ou seja, se a avaliacao tivesse tido uma amplitude maior,
talvez a SERES nao tivesse sido criada, a SEED continuaria com outro objetivo e apenas teria

sido instituida a proposta do INSAES. Esse fato demonstra uma falta de capacidade do Estado
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de estabilidade das suas politicas em decorréncia da caréncia de avaliagdes das politicas
implementadas, bem como do planejamento pautado nessas avaliagdes, conforme podemos

verificar na percep¢ao dos entrevistados:

A educacdo a distdncia no Brasil estava crescendo desordenadamente e nos
tinhamos umas pressdo da sociedade para fechar a EaD. [...] Nos deixamos
varios instrumentos, fechamos varias ofertas de EaD. Deixamos preparado
o terreno para que isso ndo acontecesse. [...] Eu tinha convic¢do que era
necessario um olhar especial e atento na regulagdo e supervisdo, mas ndo
era o momento. [...] Eu acho que ndo era o momento de terminar a SEED,
embora eu ndo tivesse obje¢do que essa decisdo fosse tomada no futuro.
(Entrevistado SEED A, 2012).

Politica publica sem avaliagdo ndo é politica publica. [...] Avalia¢do, no
meu momento de dirigente, ndo estou falando num todo, era uma palavra
que ndo se podia usar. (Entrevistado SEED B, 2012).

O proprio Decreto 5800 que criou a UAB ndo funciona. (Entrevistado
CAPES B, 2012).

A UAB foi uma ideia excelente, mas ¢ uma politica publica que tem um
processo de elaboragdo falho. (Entrevistado CAPES D, 2012).

Acho que o passo de criar esse novo instituto de regulagdo é acertado. Mas,
ele deveria ter sido feito sem a extingdo. Na minha opinido, eles deveriam
ter mantido a SEED, pego essa parte que é da regulagdo e ter criado o
instituto da regulagdo e pronto. Resolve o teu problema. A impressdo que da
é que vocé tinha um problema aqui e vocé jogou fora a agua para beber. Eu
teria tido uma outra estratégia. (Entrevistado CAPES E, 2012).

Por fim, ainda que as questdes colocadas neste Capitulo nao tenham sido esgotadas,
para os efeitos desta tese, sigamos adiante. Assim, no proximo Capitulo apresentaremos os
orgaos pesquisados, a capacidade burocratica do governo na area por meio de sua arquitetura
institucional, os indicios de mecanismo de autonomia inserida desenvolvida, e, por fim, o

investimento do Estado na capacitacao dos atores e seus respectivos planos de carreira.



CAPITULO 5: ORGANIZACAO BUROCRATICA E AUTONOMIA INSERIDA DOS
ORGAOS GOVERNAMENTAIS PESQUISADOS

No Capitulo anterior pudemos ver a trajetoria da politica publica de EaD, sua
capacidade (ou nao) de estabilidade e adaptabilidade, bem como os riscos a que esta exposta.

Neste Capitulo apresentamos os 0rgaos que compdem, ainda que nao exclusivamente,
a arquitetura institucional da politica publica de EaD e sua participagdo no processo de
formulacao e implementagao das politicas publicas do ensino superior ¢ a distancia no Brasil.
Conforme ja exposto no Capitulo referente a metodologia, esta apresentagdo ¢ acompanhada
da anélise da trajetéria documentada e da percepcao dos atores que atuam nesses Orgaos.

A capacidade do Estado, para Evans (1995), estd relacionada ao conceito que
desenvolve para autonomia inserida, ou seja, ¢ preciso haver equilibrio entre o grau de
organizagdo burocratica ¢ o de inser¢do nas relagdes sociais. Conforme ja foi descrito, o
Estado brasileiro, ao longo de sua historia, tem apresentado dificuldade em lidar com esse
insulamento na area educacional, como expresso na LDB n. 9.394/1996 e no Plano Nacional
de Educagcao (2001-2010), em que foram aprovadas propostas que nao tiveram o
envolvimento da sociedade.

Acompanhando Evans (1995), nao defendemos uma organizagdo burocratica baseada
no modelo weberiano de racionalidade, mas num Estado organizado de forma meritocratica e,
ao mesmo tempo, que considere o ambiente societdrio. Assim, procuramos levantar
inicialmente as caracteristicas burocraticas dos oOrgdos pesquisados e sua arquitetura
institucional considerando: aspectos legais, estrutura hierarquica/processo de selecgdo,
formagdo dos gestores, atividade fim e os indicios de autonomia inserida, para posteriormente
analisar a qualificacdo oferecida pelos o6rgaos (que afetam a sua profissionalizagao) e plano de
carreira dos funcionarios.

Convém destacar que a analise dos mecanismos de autonomia inserida possui como
foco, embasada na abordagem de Evans (2004), a consideragdo dos interesses dos envolvidos

diretamente, o que no caso deste estudo se refere aos interessados de drgaos publicos.

5.1 Capacidade burocratica e indicios de mecanismos de autonomia inserida dos 6rgaos

e seus atores

Esta secdo tem por objetivo apresentar os elementos de analise para a compreensdo da

capacidade burocratica do Estado nos 6rgdos envolvidos com as politicas publicas de EaD,
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incluindo a percep¢ao dos atores entrevistados nesse estudo. Assim, buscamos apresentar a
arquitetura institucional (composta pelos 6rgaos pesquisados, 6rgaos colegiados, atores), os
indicios de mecanismos utilizados de autonomia inserida, a dedicacdo do Estado no que se
refere a profissionalizagao de seus atores e seus respectivos planos de carreira.

Na abordagem proposta por Evans (1993, 2004), a capacidade de autonomia inserida
do Estado abarca duas vertentes que devem ser consideradas juntas ao analisar as agdes do
Estado: a coeréncia interna da burocracia e as necessidades societérias, ja que o conceito de
autonomia inserida € relacional.

Para Evans (2004), essa insercao social tem acontecido no Brasil de forma parcial e
nao global. Considera-se inser¢do a presenca de canais institucionalizados de articulagao com
a sociedade, fomentando a adesdo das redes externas, numa continua negociacdo €
renegociagdo de metas e politicas. Como exemplo de redes externas, Evans (2004) cita os
conselhos deliberativos ¢ as associagoes.

Uma opg¢ao metodolégica envolve escolhas que, pela propria natureza da agdo,
propiciam perdas e ganhos. Pela metodologia de coleta de dados desta pesquisa, a qual nao
contemplou a inser¢do participativa nos o6rgaos, ficou limitada a apreensao da totalidade dos
mecanismos de autonomia inserida. Assim sendo, a partir dos dados obtidos nas entrevistas e
do levantamento nos sites dos 6rgaos pesquisados, iremos apresentar os indicios de autonomia
inserida encontrados.

Apresentamos nessa secao o que entendemos como arquitetura institucional da EaD:
os Orgdos, aspectos legais referentes a eles, a formagdo dos atores entrevistados e seus
respectivos processos de selecdo, suas fungdes e objetivos, € mecanismos de autonomia
inserida sob a otica da teoria de Evans (1993, 1995, 2004). Convém destacar que, dentre os
orgados pesquisados, apenas a CAPES possui uma Diretoria voltada especificamente para a
EaD, composta atualmente de trés Coordenagdes-gerais; ¢ 0 MEC, por meio da SERES, que
possui duas Coordenacdes-gerais voltadas para a EaD, conforme veremos a seguir.

Nio iremos tratar especificamente da SEED/MEC®, apesar de ter entrevistado dois de
seus gestores, porque essa Secretaria ndo faz parte do atual governo e de sua arquitetura

institucional. Faremos, contudo, uso de suas percepgoes nas analises presentes no Capitulo.

64 . . ., . q- . - .
Para conhecer mais a respeito, ja existem andlises sobre a organiza¢do da SEED, conforme Medeiros (2012)
ao descrever os atores envolvidos na SEED nos ultimos dois governos e sua organizacao.
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a) CAPES

A Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) ¢ uma
fundacao publica vinculada ao Ministério da Educagao (MEC) criada em 11 de julho de 1951,
pelo Decreto n. 29.741, com o objetivo de "assegurar a existéncia de pessoal especializado em
quantidade e qualidade suficientes para atender as necessidades dos empreendimentos
publicos e privados que visam ao desenvolvimento do pais". Foi extinta no governo Collor,
mas no mesmo ano, apos a mobilizagao das universidades brasileiras, ¢ recriada pela Lei n.
8.028/1990. O foco e o objetivo da CAPES sempre foram voltados a pds-graduagdo, mas,
conforme ja apresentado, em 2007, o governo Lula institui a Nova CAPES, que além de
coordenar o Sistema Nacional de Pods-Graduagdo brasileiro também passa a induzir e
fomentar a formagdo inicial e continuada de professores para a educagdo bésica. Tal
atribuicao ¢ consolidada pelo Decreto n. 6755, de 29 de janeiro de 2009, que instituiu a
Politica Nacional de Formacao de Profissionais do Magistério da Educagao Basica. (CAPES,
2013).

Com a nova atribuicdo, a CAPES assume entdo as disposi¢cdes do Decreto, por meio
da criacao de duas novas diretorias: de Formagao de Professores da Educa¢ao Basica (DEB) e
de Educacao a Distancia (DED).

Em 2 de margo 2012, o estatuto e o quadro de cargos foram aprovados por meio do
Decreto n. 7.692. Possui como estrutura organizacional trés conselhos de 6rgao colegiado, a
Diretoria-Executiva como 6rgao executivo, o 0rgao de assisténcia direta ao Presidente, quarto
orgaos seccionais (Procuradoria Federal, Auditoria interna; Diretoria de Gestao; Diretoria de
Tecnologia da Informagdo) e cinco 6rgaos especificos singulares, dentre eles a Diretoria de
Educacio a Distancia (DED)®.

O primeiro ano de funcionamento da DED foi em 2008, a qual contava até o inicio de

2012 com quatro coordenagdes gerais, conforme Figura 2.

65 Os demais sao: Diretoria de programas e bolsas no pais; Diretoria de avaliagdo; Diretoria de relagdes
internacionais; Diretoria de formacao de professores da educacao basica.
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Figura 2 — Organograma da DED/CAPES, em 2008.
Fonte: Figura elaborada pela autora, tendo como fonte o portal da CAPES.

A partir do Decreto n. 7.692, de 02 de margo de 2012, houve uma adaptagdo, com a
manutengdo da Coordenagao-geral de Supervisao e Fomento, exclusdo de uma Coordenagao-

geral e mudancga de duas coordenagdes, ficando estruturada conforme mostra a Figura 3.

Diretoria de Educagao a
Distancia

Coordenagao-Geral de
inovagao em ensino a
distancia

Coordenagao-Geral de
programas € cursos em
ensino a distancia

Coordenagao-Geral de
supervisdo e fomento

Figura 3 — Organograma da DED/CAPES, em 2012
Fonte: Figura elaborada pela autora , tendo como fonte o portal da CAPES.

A Coordendo-geral de Inovagdo em Ensino a Distancia foi o resultado da jun¢ao da
Coordenagao-geral de Infraestrutura de Polos e Nucleos com a de Politica de Tecnologia de

Informagao, conforme entrevistado CAPES B (2012) apontou:

Queremos investir em tecnologia, por isso criamos e reorientamos para a
inovagdo em ensino. Mantivemos nessa Coordenagdo a darea de polo, pois ja
estava sendo trabalhada e esta vinculada diretamente as inovacgées
tecnologicas. Com isso, acrescentamos a inovagdo. Estamos comegando a
estruturar essa darea, que tem pouca gente ainda, e o primeiro desafio
nosso é a conectividade dos polos. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Outro entrevistado complementou, reforcando essa énfase no desenvolvimento

tecnologico para o acesso e desenvolvimento dos cursos a distancia no pais:
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O Brasil ¢ um pais continental, por isso ndo basta termos polos de apoio
presencial; nos temos de ter verdadeiros polos digitais. (Entrevistado
CAPES A, 2012).

De acordo com o mesmo Decreto, no artigo 25, temos as atribui¢des da Diretoria de

Educacao a Distancia:

I - fomentar as institui¢des de ensino superior integrantes do Sistema Universidade
Aberta do Brasil - UAB e os respectivos polos de apoio presencial, para
desenvolvimento da educacdo na modalidade a distancia;

II - articular as institui¢des de ensino superior integrantes da UAB aos polos de
apoio presencial,

IIT - subsidiar a formulagdo de politicas de formacdo inicial e continuada de
professores, potencializando o uso da modalidade de educacdo a distancia,
especialmente no ambito da UAB;

IV - apoiar a formacdo inicial e continuada de profissionais da educagdo basica,
mediante concessao de bolsas e auxilios para docentes e profissionais do magistério
nas instituicdes de ensino superior integrantes da UAB e nos respectivos polos de
apoio presencial; e

V - planejar, coordenar, fomentar ¢ avaliar a oferta de cursos superiores na
modalidade a distancia pelas institui¢des integrantes da UAB e a infraestrutura fisica
e de pessoal dos polos de apoio presencial, em apoio a formagao inicial e continuada
de professores para a educagio basica.

Conforme podemos ver na descri¢do de suas atribuigdes, elas estdao todas voltadas para
a coordenagao e o fomento de cursos a distancia do Sistema UAB ou para a formagao inicial
e continuada de professores. O Capitulo anterior demonstrou a preocupacdo com essa
escolha, na medida em que a extingdo da SEED fragmentou as suas a¢des ¢ encaminhou a
CAPES toda a operacionalizagdo da UAB, em partes assumida até entdo (a CAPES nao
assumiu todos os programas de formacao continuada), sem uma politica clara de EaD para o
pais no ensino superior. Ou seja, a nova proposta foca apenas na area da formagdo de
professores, deixando um hiato no que diz respeito ao bacharelado e cursos tecnoldgicos,

apesar de o entrevistado CAPES A (2012) ressaltar:

Uma outra linha de atuag¢do [...] ¢ a questdo de fomentar, também, o
desenvolvimento regional, porque nos ja temos algumas experiéncias muito
interessantes na UAB, com o sucesso de cursos tecnologos, que é uma drea
que o Brasil precisa muito. [...] Vai ter de voltar também para outras
carreiras, tendo em vista a voca¢do e o desenvolvimento regional em um
pais que tem tanta desigualdade como o Brasil. (Entrevistado CAPES A,
2012).

No discurso do entrevistado nota-se a preocupagao com a abrangéncia da EaD, mesmo
que por meio da UAB, mas isso ndo se expressa ainda nas agdes, programas e politicas

publicas do Estado brasileiro, conforme apresentado no Capitulo anterior.
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Com relagdo as Coordenagdes-gerais, os entrevistados atribuiram-lhes as seguintes
fungdes:

a) Coordenacgao-geral de Supervisao e Fomento:

Fomentar a formagdo de professores que vdo atuar na educagdo basica,
preferencialmente em licenciatura, mas tem também bacharelado, tecnologo
e especializagoes. [....]. O fomento é dividido em trés partes: a bolsa de
estudo para os professores; o custeio, pois eles gastam materiais e coisas
que a institui¢do ndo tem, por isso a CAPES ajuda; e o capital ou
investimento. Por exemplo, precisa de um laboratorio de informatica,
quimica, matematica, [...] ai tem o edital ou montam um projeto e
apresentam. A CAPES avalia, e pode ser financiado por ela ou pelo FNDE.
(Entrevistado CAPES C, 2012).

b) Coordenacao-geral de Programas e Cursos em Ensino a Distancia:

O objetivo geral ¢ fomentar, desenvolver, oferecer diretrizes para orientar
os cursos na modalidade de educagdo a distancia que se desenvolvem no
ambito da UAB. [...]. Na verdade, o que a gente tenta fazer é estabelecer
diretrizes, induzir a oferta de cursos em nivel superior na modalidade a
distancia, fazer a articulagdo. [...] As institui¢oes fazem proposi¢do de
oferta, nos analisamos, deferimos de acordo com os critérios estabelecidos e
encaminhamos para que seja fomentada. (Entrevistado CAPES E, 2012).

Chamamos de articula¢do esse casamento entre os cursos e os polos de
apoio presencial. A institui¢do tem seus cursos e os propoe em determinados
polos de apoio presencial. Nos analisamos diversas questoes, curso a curso,
polo a polo, verificando, por exemplo, se for um curso de biologia, se esse
polo tem infraesrutura ou se existe algum acordo para utiliza¢cdo de
laboratorio. (Entrevistado CAPES F, 2012).

¢) Coordenacgao-geral de Inovacdo em Ensino a Distancia:

Nos trabalhamos em duas linhas. [...] Essa drea em que estou era
exclusivamente de polo e agora incorporou essa parte de inovagaes. [...] A
primeira coisa que a gente tentou foi fazer um diagnostico, que consistia
nesse monitoramento em todos os polos. [...] A partir dai, fizemos um
trabalho de estruturar, definir as regras do jogo [...] e trabalhar nesse
aspecto junto com a drea de informatica. [...] Agora ja estamos num
segundo momento, que consiste em revisitar os polos. [...] Do outro lado, a
gente ja tocou um pouco nessa parte de inovagoes.[...]. Na nossa visita,
levantamos as informagdes sobre conectividade. (Entrevistado CAPES B,

2012).
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O Quadro 14 apresenta os dados referentes aos gestores de alto escalao que atuavam

na EaD da CAPES, na fase em que os dados para esta pesquisa foram coletados, ou seja, entre

agosto e dezembro de 2012.

. . Coordenagao- Coordenagao-geral de Coordenagao-geral
Diretoria de geral de ~
~ C A . Programas e Cursos em de Inovacdo em
Educagio a Distancia Supervisao e . NP . A
Ensino a Distancia Ensino a Distincia
Fomento
.. Ministério do
Requisitado Comissionado 40 Planejamento
Vinculo Universidade de Comissionado 40 horas ! s
Brasilia horas Or¢amento ¢ Gestao
— Gestor Publico
Tempo no 01 ano 01 ano 01 ano 01 ano
cargo
Formagdo em Licenciatura em Letras
Engenharia Civil ~ Mestrado em linguistica ~
~ Formacgdo em . Graduacdo em
Formagao Mestrado e . N Doutorado em Education .
Administragao .. . Matematica
Doutorado em Administration and
engenharia Policy Studies
PhD pela Sim. Cursos diversos
Formagao Universidad modulares sobre EaD,
na area da Nacional de Nio inclusive um no MEC de | Nio
EaD Educacion a uma semana com Michel
Distancia Moore.
1996-Coordenador de
implementagao 1999- Coordenou
Universidade Aberta implementagao do Coordenador do
GDF Proformagéo Proinfo
2003 e 2004 — 2009- Coordenou o Diretor do Bolsa
. Ingressou no . -
n Secretario de . desenvolvimento do Familia
Experiéncia ~ A MEC no inicio do . L g
educacdo a Distancia programa Ensino Médio | Atuou na

da SEED

2008 e 2009 —
Coordenador-geral de
supervisdo em
educacdo a distancia

Proinfo (1998).

a distancia

2009- Coordenou
projetos educacionais
SEED

capacitag¢ao dos
municipios para
programas sociais

Quadro 14 — Gestores do alto escaldo da DED/CAPES, em 2012.
Fonte: Elaborado pela autora.

Na DED/CAPES passaram duas gestdes até a época em que foi feita a pesquisa de

campo. O primeiro diretor ficou trés anos e meio no cargo, enquanto que o atual diretor e sua

equipe, no final de 2012, estavam h4d um ano e meio. Se considerarmos o grau de

profissionalizacdo dos gestores entrevistados e atuantes no alto escaldo da diretoria, o tempo

no cargo ¢ um limitador na formacao de capacidade do Estado, na medida em que o tempo na

gestdo tem sido inferior a cinco anos®®, demonstrando o que Evans (1993; 2004) denominou

5 Evans (1993; 2004) indica que um intervalo de tempo ideal para que os gestores desenvolvam suas atividades
seria pelo menos de cinco anos em um cargo.
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como Estado intermedidrio, em que os gestores ndo conseguem desenvolver compromissos de
longo prazo. Nenhum dos gestores faz parte do quadro efetivo da Fundagao — dois deles sao
comissionados, um ¢ requisitado de seu 6rgao publico federal de origem, e apenas um ¢ gestor
publico, o que representa mais um limitador de formagao de capacidade do estado na area.

O cargo de gestor publico foi criado pela lei n. 7.834, de 6 de outubro de 1989%,
dando origem a carreira e aos respectivos cargos de especialista em politicas publicas e gestao
governamental. Esse gestor desempenha atividades de formulacdo, implementagdao e
avaliacdo de politicas publicas, bem como de direcdo e assessoramento em escaldes
superiores da administragdo direta, autarquica ou fundacional. Segundo o documento de
distribuicao desses gestores do Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo (BRASIL,
2012), em 2012 eram 1048 gestores publicos, sendo que, desses, 49 estdo vinculados ao
Ministério da Educacao.

Uma das caracteristicas dessa carreira ¢ a movimenta¢ao de seus membros entre os
diversos 6rgaos e entidades. Uma condigdo apresentada no Art. 14, do Decreto n. 5.176, de 10
de agosto de 2004, prevé a possibilidade de ocorrer modificagdo apos dois anos de efetivo
exercicio na unidade, o que, segundo Evans (2004), ¢ considerado muito pouco para o
desenvolvimento de a¢des a médio e longo prazo.

Os gestores publicos passam por um processo de formagdo longo, envolvendo
conteudos relativos a politica publica e a gestao publica, confirmado pelos entrevistados que
ocupam esse cargo. Se por um lado ¢ importante a figura desse profissional, com
conhecimento especifico sobre os processos de formulagdo e implementacao das politicas
publicas, podendo contribuir com os diversos Ministérios; por outro lado, caso se efetive em
cada um desses Ministérios em espaco curto de tempo, isso podera acarretar falta de
aprofundamento na area especifica em que esta lotado, perdendo em suas especificidades e
aportando contribui¢do inferior ao seu potencial a esse local. Com relagdo a formagao, dois
deles participaram de cursos na area da EaD e todos apresentam experiéncias anteriores com a
EaD, gestao publica educacional e participaram do alto escaldao da extinta SEED/MEC, o que
demonstra, por outro lado, profissionalismo.

A manutencdo do Férum de Coordenadores UAB®, como meio de escuta e dialogo
com a comunidade especifica e envolvida no amago das suas fungdes, através de um canal

institucionalizado para a definicdo de metas, estratégias e politicas para a area poderia ser

67 Revogada pela Lei n. 8216/1991 e Revigorada pela Lei n. 8.460/1992. Regulamentada pelo Decreto n.
5.176/2004.

68 Ainda que este seja fruto de uma politica de governo, foi instituido apenas por meio de Portaria.
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considerada uma evidéncia de mecanismo de autonomia inserida. Entretanto, o seu grau de
institucionalizagdo parece-nos um fator igualmente relevante para sua manutengao.

Faz-se importante registrar que em 14 de abril de 2010, a CAPES, por meio da
Portaria n. 078 dispos, também, sobre os Foruns de Area do Sistema Universidade Aberta,
compostos por areas dos cursos ofertados no ambito do Sistema UAB, dos quais fazem parte
os Coordenadores de curso das respectivas areas das IPES integrantes da UAB. O objetivo foi
apoiar a DED na formulagdo de parametros e diretrizes para o desenvolvimento de agdes
relacionadas a implantacdo, oferta, acompanhamento e avaliacdo dos cursos, através de
reunido anual e por meio de discussdo permanente no Ambiente Virtual de Trabalho da UAB
— ATUAB. Esse, mais do que a manuten¢ao do Forum de Coordenadores da UAB, poderia
configurar-se em um indicativo de autonomia inserida (EVANS, 2004). Entretanto, um dado
importante ¢ que a Portaria prevé para o presidente e vice-presidente um mandato de um ano,
com reconducao de mais um. Considerando a data de edi¢ao da Portaria, formalizagdes da
troca de comando deveriam ter ocorrido, o que nao se constatou nos documentos até inicio de
2013. Ainda assim, segundo um dos gestores entrevistados da CAPES, as reunides com esse

Forum vém sendo mantidas:

Existe também o Forum de darea; nos temos hoje 18 foruns das dreas de
conhecimento, como Matematica, Fisica, Quimica, inclusive bacharelado de
Administra¢do e diversas especializagoes. A maioria das especializagdoes é
para a formag¢do de professores, mas nos temos também o PNAP, a
especializagdo em Gestdo Publica, em Gestdo da Saude Publica e Gestdo da
Educagdo. Nos promovemos, de margo a agosto de 2012, quatro encontros
nacionais com os coordenadores de todos os 680 cursos no Brasil, nas dreas
de Humanas, Exatas, Artes, Letras, Educagdo Fisica e um especifico do
PNAP. [...] Esses foruns sdo parte da instancia. (Entrevistado CAPES A,
2012).

Definimos, apds as entrevistas com membros da CAPES, e considerando o escopo da
tese, entrevistar apenas integrantes do Forum de Coordenadores UAB (o que apresentamos a
seguir) por considerar que fazem parte de uma gestdo mais macro do que os Coordenadores

de curso, visto que propomos considerar nesse estudo os gestores de alto escaldo.

b) Forum dos Coordenadores UAB

O Foérum de Coordenadores UAB foi regulamentado pela primeira vez em 14 de abril

de 2010, por meio da Portaria n. 79 da CAPES/MEC e teve continuidade por meio da Portaria
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CAPES/MEC n. 170/2012, a qual em seu artigo 1° designa como funcao: “apoiar e subsidiar a
Diretoria de Educacgao a Distancia - DED/CAPES, na formulacdo de diretrizes, definicao de
critérios técnicos e pedagodgicos, parametros e demais agcdes no ambito do Sistema UAB”.

O Forum ¢ composto por todos Coordenadores UAB e adjuntos das institui¢cdes de
ensino superior publicas que aderiram ao Sistema, sendo que o presidente e o vice-presidente
devem ser eleitos por seus membros. A figura do Coordenador UAB aparece na Resolugdo
CD/FNDE n. 26, de 05 de junho de 2009, como um professor ou pesquisador com experiéncia
de trés anos no magistério do ensino superior ¢ indicado pela institui¢ao publica vinculada a
UAB, com o propdsito de coordenar o sistema em sua instituicdo, apoiar os polos presenciais
e contribuir para o desenvolvimento de projetos de pesquisa relacionados aos cursos e
programas. Para ocupar o cargo e receber bolsa pesquisa correspondente, ndo ¢ necessario ter
formagdo ou experiéncia em EaD, o que compromete as suas agdes, conforme relatado pelo

entrevistado FORUM A (2012), pois existe uma

[...] alta rotatividade dos Coordenadores UAB. Nesse Forum agora de
Recife, eu fiquei impressionado com a quantidade de novos coordenadores
UAB que também ndo tem formagdo na area de EaD e uma formagdo pela
CAPES, pois este também é um ponto que poderia ser tratado pela CAPES,
ndo e? [...] O que exige hoje para a coordenag¢do UAB, conforme estd nas
Resolugées, sdo trés anos de magistério superior. (Entrevistado FORUM A,
2012).

Os entrevistados, ainda discorrendo sobre sua funcdo e papel, demonstrando a

importancia que uma formagao especifica teria, argumentam:

Sua fun¢do na universidade é coordenar a UAB, auxiliando e apoiando a
reitoria, as pro-reitorias e as unidades académicas, tanto na articulagdo
com a CAPES e com o MEC para a oferta e reoferta de cursos quanto na

politica de EaD da institui¢do e sua negocia¢do dos polos com prefeituras e
governo do estado. (Entrevistado FORUM A, 2012).

O papel do coordenador UAB ¢ muito complexo. Ele tem de gerir todo o
processo desde a sua criagdo, acompanhar seu desenvolvimento e
implantagdo, e avaliar as a¢des tomadas para a negociagdo com 0s 0rgaos
de fomento. Envolve, portanto, conhecimento administrativo, académico,
cientifico, burocratico, politico e de gestdo de pessoas. So por este ultimo, a
complexidade se intensifica, pois a quantidade de pessoas que atua na EaD,
nas diferentes fungoes, acaba por ser de responsabilidade também da
coordenagio UAB. (Entrevistado FORUM B, 2012).
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Assim, o Forum reune os Coordenadores UAB das IPES para que possam
compartilhar, discutir e dar encaminhamentos a respeito das agdes no sistema. O entrevistado

FORUM B (2012) acrescenta:

Gragas ao Forum temos uma organizagdo interna dos Coordenadores que
ndo necessariamente depende da CAPES. Somos legitimados por ela, mas
nosso trabalho ultrapassa o que fazemos junto a DED-CAPES.
(Entrevistado FORUM B, 2012).

Esse posicionamento se refere ao trabalho coletivo que ocorre em forma de Grupos de
Trabalho (GT), tanto presencial, quanto virtualmente por meio do Ambiente Virtual de
Trabalho da UAB (ATUAB), “além do Forum de area dos Coordenadores de curso das
licenciaturas e da administragdo publica (PNAP)” (Entrevistado CAPES F, 2012).

Desde o inicio, a presidente e o vice-presidente do Forum fizeram uma
estratégia muito boa, de grupo de trabalho. [...] Os grupos se reunem e
fazem seus slides com alguns pontos ja preestabelecidos - inclusive a
propria presidéncia coloca nos slides para o grupo -, que sdo respondidos.
Os grupos de trabalho reunem-se e sdo apresentados esse pontos, dos quais

sai uma carta de sugestoes e indica¢oes para a CAPES. (Entrevistado
FORUM A, 2012).

Esse Forum tem um presidente, GTs com representantes de todas as
universidades, que se reunem com ou sem a gente, alem dos Foruns
continuos. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Conforme o entrevistado FORUM A (2012), estavam abertos no mesmo ano 11 GTs,
cada um com mediadores responsaveis, sendo divididos em: presidéncia, tutoria,
financiamento, bolsas, sistemas, material didatico, pos-graduacao, modelos pedagodgicos,
institucionalizagdo, polos e integragao.

A criacao e manutengdo desse Forum ao longo da trajetoria da DED/CAPES pode vir
a representar, como ja mencionado anteriormente, um mecanismo da capacidade do Estado de
autonomia inserida, ja que se envolve com a comunidade que atua diretamente com o
Sistema. Esse pode ser considerado um grande avango nas acgdes de implementacdo de
politicas publicas de EaD no ensino superior no Brasil, servindo inclusive de modelo para

outras agdes e programas na area da EaD. Os entrevistados, também, verbalizaram:
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Ele surgiu da necessidade de aprimoramento de todo o sistema. Por
exemplo, a parte de regulamentagdo, financiamento. Esse grupo, que hoje é
um intermediario, recebe as demandas de todo o sistema e conversa com a
gente pra poder chegar num denominador comum. [...] E tem dado muito
certo. E o que esse grupo produz disso é chamado de carta. Mas essas
cartas nada mais sdo do que uma tradugdo dos anseios da comunidade do
sistema UAB, é uma forma de comunicar esses anseios para a CAPES.
(Entrevistado CAPES D, 2012).

E tem parametros que a gente vem construindo com as universidades. As
universidades trazem as situagées e as reclamagdes e a gente vai
construindo. [...] A universidade é representada pelo Forum. (Entrevistado
CAPES C, 2012).

A gente tem uma diretoria, que tem trés coordenadores gerais, e as decisoes
mais macro sdo tomadas nesse nivel. Ja as decisoes que impactam nos
processos, por exemplo, existe uma consulta aos coordenadores, por meio
de mecanismos como o GT, a equipe, as comissoes. (Entrevistado CAPES
E, 2012).

E, ao serem questionados se o Forum tem sido atendido, os entrevistados disseram:

De certa forma, temos conseguido articular nossas agdes e nos fazer
representar. A articulagdo ndo tem sido muito facil se considerarmos as
posi¢oes antagonicas e as dificuldades de negocia¢do, mas acredito que isso
faga parte do processo democrdtico. (Entrevistado FORUM B, 2012).

Tem! A CAPES atende ao Forum muito bem. Toda vez que eu vou a CAPES
tem alguém de um desses GTs trabalhando especificamente com o
coordenador de alguma de suas dareas. (Entrevistado FORUM A, 2012).

Refletir sobre essa capacidade de autonomia inserida remeteu-nos também a forma
como se deu o atendimento a solicitagao para participarem desta pesquisa como entrevistados.
Tanto os membros da CAPES quanto os do Forum de Coordenadores UAB foram solicitos,
atentos e disponiveis para a entrevista, contribuindo para este processo, demonstrando,
inclusive, boa vontade ¢ interesse. Com relagdo ao acesso a documentos, como atas, relatorios
e sistemas tivemos mais dificuldade, inclusive ndao tendo acesso a tudo o que solicitamos,
apesar da boa vontade e disponibilidade de alguns. Essa acessibilidade, entdo, foi feita em

partes, sendo um aspecto de alerta para um 6rgao publico, como ¢ a CAPES, pois as atuais
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regulamentacdes® atentam para a transparéncia das acdes e procedimentos, sem prejuizo
individual de ninguém.”

Conforme Evans (2004), uma das redes externas ¢ a figura das associagdes € de um
Conselho. O Férum de Coordenadores UAB, além dos encontros previstos, emite Cartas para
a DED/CAPES com as consideracdes e condi¢des discutidas acerca dos assuntos pertinentes a
conducao do Sistema UAB nas IES, além da discriminagdo de impactos e proposigdes. Na
Carta de Belo Horizonte, do dia 06 de junho de 2012, ¢ explicitada que a presidéncia do
Forum busca fazer articulagdes com entidades e associagdes representativas, dentre elas a
ABRUEM (Associacdo Brasileira dos Reitores das Universidades estaduais € Municipais),
ANDIFES (Associacao Nacional dos Dirigentes das Instituicoes Federais de Ensino
Superior), CONIF (Conselho Nacional das Instituicoes da Rede Federal de Educagao
Profissional, Cientifica e Tecnologica), SERES/MEC e SESU/MEC. Essa busca das
negociagdes com associagdes e conselhos para a melhoria da UAB, condiz com a
caracterizacdo das redes externas defendidas por Evans (2004), na relagao do Estado para a

busca das tomadas de decisdo.

¢) MEC

No primeiro planejamento de pesquisa desse estudo, tinhamos como proposito
entrevistar no MEC atores da SERES, por ser a Secretaria do MEC que possui duas
Coordenagoes-gerais voltadas para a EaD, a SESU (por se tratar de pesquisa no ensino
superior), e a extinta SEED (por ter sido a Secretaria especifica do campo em estudo).

O primeiro empecilho se deu, justamente, no contato estabelecido. A SESU, por meio
da Chefe de Gabinete, apds consultar o Secretario, ndo se disponibilizou participar da
pesquisa, dizendo que ndo tem relagdo alguma com as politicas de EaD. Causou-nos
estranhamento, visto que a SEED ja havia sido extinta e que as acdes de EaD e tecnologias
educacionais foram todas distribuidas entre SEB, SECADI, FNDE e SERES, além do fato de

que o ensino superior no Brasil atua tanto na modalidade presencial quanto a distancia.

% Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011, regulamentada pelo Decreto n. 7.724, de 16 de maio de 2012.
Tratam da transparéncia ptblica administrativa, de documentos e informacgdes.

70 . ..
No fim de 2012, o Férum teve um encontro em que foram apresentados documentos que serdo implementados,
como um manual para o coordenador UAB. Pedimos para ter acesso a esses documentos, mas, infelizmente,
eles ndo foram disponibilizados.
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Ademais, na Carta de Belo Horizonte, datada de 06 de junho de 2012 e enviada para a
CAPES/DED, o Férum de Coordenadores pontua que tem realizado a articulagdo das
discussoes a respeito do Sistema UAB (atividade estritamente a distancia) com entidades
representativas, dentre elas a SESU/MEC. Causa-nos surpresa, portanto, que a Secretaria
tenha nos relatado que nao participaria da pesquisa por nado ter relagdo com as politicas de
EaD.

O segundo empecilho se deu com o agendamento na SERES, na Coordenagao-geral de
Regulacdo da Educagdo Superior a Distancia. Gostariamos muito de entrevistar atores dessa
coordenagao, mas ndo conseguimos atendimento nem agendamento para entrevista. Tentamos
em vao conversar com a Coordenacao-geral de Fluxos e Procedimentos Regulatorios, visto
que o gestor havia trabalhado na SEED, o que poderia ser enriquecedor para a pesquisa. Em
visita a0 MEC, conseguimos falar rapidamente com o gestor, mas ele ndo se disponibilizou a
participar da entrevista. Passou-nos entdo o contato da Diretoria a que estd vinculado; porém,
apesar dos contatos estabelecidos, ndo obtivemos resposta.

A dificuldade de contato e atendimento levou-nos a uma interpretacdo de falta de
capacidade de articulagdo com a comunidade, mostrando dificuldade de inser¢do societaria, a
medida que se recusa a lidar com as demandas da propria sociedade académica e cientifica

que visa justamente aportar contribui¢cdes para o sistema.

d) SERES

Dando continuidade a nossa pesquisa, agendamos sem dificuldade entrevistas com a
Coordenagdo-geral de supervisdao da educagdo superior a distdncia (SERES) e com a
Coordenagdo-geral de supervisao da educagdo superior (SERES), que nos atenderam em
conjunto. Logramos, também, agendar entrevistas com a Coordenacgdo-geral de formacao
continuada da SEB/MEC, que prontamente nos atendeu, apesar de ainda ndo existir
regimentalmente.

Se, por um lado, este contexto demonstra que nem todas as Secretarias, diretorias e
coordenagdes-gerais estdo tendo o mesmo procedimento, por outro, apresenta indicios da falta
de unidade ou planejamento nas atitudes e procedimentos do Ministério da Educagao,
evidenciando uma possivel falta de capacidade do mesmo no que se refere a articulagdo e
coordenagao das acdes, em que cada segmento atua segundo as orientacdes particulares e

individuais de seus gestores de alto escalao.
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Iniciamos apresentando a entrevista feita com gestores da SERES. No site deste
orgdo’! visualiza-se a divisdo em duas Coordenacdes-gerais: de supervisio da educacdo
superior ¢ de supervisdo da educacdo superior a distancia, com a designacdo de um
coordenador para cada uma. Ao dar inicio a entrevista, os dois Coordenadores estavam
presentes, mas apenas um formalizou a participagao, apesar de o outro gestor participar em

algumas situagdes. Justificaram:

A divisdo que existe dentro da diretoria de supervisdo é na pradtica a
seguinte: supervisdo ordindria e supervisdo especial, que na origem sdo
supervisdo e supervisdo de EaD, que deixaram de existir. [...] Deixou de
existir uma divisdo de coordenagdo-geral dentro da diretoria de supervisdo,
entre ordinaria e EaD, para ser ordindria especial. O que é especial? Sdo
as deficiéncias que sdo constatadas a partir de indices insuficientes.
ENADE, IGC, esses indicadores vem negativos e ja ddo indicio ao
procedimento de supervisdo. A logica provocada por denuncias de alunos,
professor, noticia de jornal ou oficio é ordinaria. (Entrevistado MEC A,
2012).

Geralmente era dividido por: tecnologica, a distdncia etc. Na realidade a
gente trata o ensino superior de forma global, qualidade, oferta. Nao se
diferencia tanto assim, parece que foi tudo juntado e ai a supervisdo é que
dividiu de uma forma diferente. (Entrevistado MEC B, 2012).

Quando questionados se essa mudanga vem para facilitar, responderam:

Eu acho que sim, eu acho que vem para facilitar e inserir em uma mesma
logica. (Entrevistado MEC A, 2012).

No caso da supervisdo, chegou-se a conclusdo que ndo era necessaria essa
divisdo na educagdo superior, educagcdo a distincia, tudo era educac¢do
superior. (Entrevistado MEC B, 2012).

Como exposto, na estrutura regimental ainda existia em 2012 uma divisdo nas
coordenagdes-gerais de cursos presenciais ¢ a distdncia, mas na pratica o que se estava
efetivando eram critérios de supervisao no ensino superior como um todo, abarcando as
modalidades, com a diferenga da natureza da demanda, ou seja, se ordindria (vinda por
denuncia, publicidade ou solicitacdo) e especial (a partir dos indices).

Em 2011, a SERES tinha uma divisdo de diretorias diferenciada, conforme o Decreto
n. 7.480, de 16 de maio de 2011: Diretoria de regulacao e supervisdao da educacao profissional

e tecnoldgica, Diretoria de regulacdo e supervisao da educagdo superior e Diretoria de

71 Na época em que foi feita a coleta de dados — agosto, setembro e outubro de 2012.
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regulacao e supervisdo em educacdo a distancia. A estrutura previa a jungao em cada diretoria
das agoes de supervisao e regulacdo. Em 2012, a estrutura da SERES, por for¢a do Decreto n.
7.690, foi dividida em: Diretoria de Politica Regulatoria, Diretoria de Supervisao da Educacao
Superior e Diretoria da regulacdo da educagdao superior, demonstrando a separacdo no
exercicio das fungdes de regulagdo e supervisao, apontando para uma capacidade de
adaptabilidade frente as necessidades e mudangas.

Essa mudanga, também, demonstrou o foco da divisdo das agdes entre regulagao e
supervisao e a jungao das acdes entre as modalidades de ensino.

Assim, conseguimos a entrevista com a Diretoria de Supervisao da Educagao Superior,

cujos objetivos de suas fungdes, segundo artigo 28 do Decreto 7.690/2012, sao:

I - planejar e coordenar a¢des de supervisdo de institui¢des de educagdo superior e
cursos de graduacdo e sequenciais, presenciais e a distincia, relacionadas ao
cumprimento da legislagdo educacional e a inducdo de melhorias dos padroes de
qualidade da educagdo superior;

II - planejar, coordenar e acompanhar as atividades de comissdes de especialistas e
de colaboradores, relativas aos procedimentos de supervisdo da educagdo superior;
III - instruir e exarar parecer em processos de supervisdo, promovendo as diligéncias
necessarias a completa instru¢do dos processos, e sugerir a aplicacdo de medidas
administrativas cautelares e sancionatorias nos termos do ordenamento legal
vigente; e

IV - apoiar estudos sobre metodologias, instrumentos ¢ indicadores para a
supervisdo dos cursos ¢ instituigdes de educagdo superior.

O gestor que ocupa a Coordenagdo-geral ¢ graduado em Direito, com mestrado em
Administragao Publica. Nao faz parte do quadro efetivo do MEC, e foi disponibilizado da sua
vincula¢dao de origem do Ministério Publico, sendo que ocupa o cargo na supervisdao desde
junho de 2012. O gestor ndo havia tido experiéncia anterior na drea nem na EaD. O tempo no
cargo, bem como a falta de formagdo e experiéncia na area confirmam a caracteristica de
Evans (1995, 2004) de que o Brasil ¢ um Estado intermediario, principalmente no que diz
respeito a sua organizacao burocratica, em face da rotatividade em cargos de alto escalao, e a
falta de formagdo na area para a ocupagdo no cargo e¢ de vinculo direto com o 6rgdo, bem

como de selecdo, por meio de concurso publico para o cargo ou de progressao na carreira.
e) SEB
O gestor da SEB/MEC foi entrevistado por causa da relagao que o seu trabalho possui

com a Rede Nacional de Formacao de Professores, sendo citado por diversas vezes na

entrevista realizada ao Entrevistado Férum A (2012), quando expressou a dificuldade de lidar
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com o Férum Permanente Estadual (e essa Rede trabalha em fungao das demandas do Forum)
e na medida em que a sua Coordenagdo-geral esta vinculada a formagdo continuada de
professores. Essa Coordenacao ¢ um exemplo dos rearranjos necessarios no organograma do
Ministério da Educagdo, que, ao que parece, conforme mudancgas havidas na SERES, extin¢ao

da SEED, ¢ outros, tém sido constantes.

Eu sou coordenador. A coordenacdo ndo tem nome. Eu sou coordenador de
formagdo continuada, mas essa coordenagdo no organograma do Ministério
ndo tem nome. Informalmente, a chamamos de coordenac¢do de formagdo
continuada. [...]Ela é vinculada a Diretoria de apoio a gestdo educacional,
dentro da SEB. (Entrevistado MEC C, 2012).

A sua formacao ¢ em relagdes internacionais, esta no cargo desde agosto de 2011, ndo
¢ funcionario do MEC, mas do Ministério do Planejamento em exercicio descentralizado no
Ministério da Educacao. Assim, como vimos com o gestor da SERES, em ambos os casos os
gestores nao sao efetivos do MEC, com um tempo inferior a cinco anos, apontando para a
necessidade de atencdo aos cargos de alto escalio do MEC, considerando quatro
caracteristicas: tempo insuficiente no cargo, vinculo de outro 6rgao governamental, formagao
nao especifica na area educacional, sele¢do para o cargo sem que houvesse concurso publico.
Note-se que estes comentarios nao contém juizos de valor quanto a competéncia ou nao dos
entrevistados — apenas apontam para uma deficiéncia na estrutura, a luz da literatura utilizada
neste trabalho.

O objetivo dessa coordenacao ¢:

Coordenar a politica publica de formagdo continuada de professores nos
limites de atua¢do da SEB e todas as coisas relacionadas a isso: gerir os
cursos de formagdo continuada que estdo conosco, tomando as decisoes a
respeito da continuidade, da interlocu¢do, provendo os bens necessarios, os
recursos financeiros e humanos para que esses CUrsos possam ocorrer, e
gerindo aquilo que é decidido pela SEB e pela Secretaria. (Entrevistado
MEC C, 2012).

O gestor entrevistado observou o que ja relatamos nesse trabalho € que ¢ o mesmo
que Medeiros (2012) demonstrou em sua pesquisa, a0 mostrar que a formacao continuada esta

dividida entre varios 6rgaos:
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A formagdo continuada é toda dividida. Ela ndo esta toda aqui, por isso que
esse nome de formacgdo continuada é até informal. Tem uma parte da
formagdo continuada que esta na CAPES, [...] um pedago que esta na
SECADI, [...] e outro que esta na SEB. Aqui na SEB também é dividido:
saude na escola e educagdo integral estdo em outra diretoria; tem uma
outra diretoria que ndo sei o nome que trabalha TV Escola e um curso do e-
proinfo, e ai, a parte da formagdo continuada que é relativa a educagdo
basica, sem ser esses aspectos, esta aqui. Facil, né? (Entrevistado MEC C,

2012).

Essa fala do Entrevistado demonstra uma constatagdo feita por Medeiros (2012) de
que as politicas publicas, muitas vezes, sao movidas pela pressa politica, em busca de
estatisticas e sem as condi¢des necessarias. Essa pressa politica, muitas vezes, ¢ acompanhada
da falta de planejamento coerente e que acompanhe todas as necessidades da area, fato esse
que denota, novamente, outra preocupacao no desenvolvimento das politicas de formacgao
continuada, sejam elas presenciais ou a distancia.

Com relacdo ao acesso a documentos relativos a EaD do MEC, recebemos a
informacao de que ndo estavam disponiveis para consulta fisica, mas estavam no site. Assim,
nao tivemos acesso a eles. No site, as informagdes estdo, muitas vezes, desatualizadas, com
falta de historicidade e progressao das agdes.

Se considerarmos o que preconiza o conceito de autonomia inserida (EVANS, 1993;
2004) nao conseguimos visualizar, nem nas entrevistas € nem no site do MEC, mecanismos
que pudessem promové-la nas agcoes de EaD, mas percebemos um mecanismo que atua tanto
para a formagdo presencial quanto a distdncia, no que se refere ao Forum Estadual
Permanente de Apoio a Formagdao Docente, ja citado no Capitulo anterior. Foi criado em
2009, por meio da Portaria n. 883, o qual tem como uma das principais fungdes definir
prioridades e metas do programa em cada estado, elaborando e acompanhando a execugao de
um plano estratégico. Ele ¢ um Foérum institucionalizado e necessario para a participagdo no

Plano Nacional de Formacao dos Professores da Educagao Basica.

O Forum tem de fazer o planejamento estratégico do estado, ¢ ele que
recebe as demandas de todos os municipios, chama as universidades para
ver que cursos elas querem oferecer e faz essa organizagdo de demanda e
oferta. Entdo, ele vai gerar um planejamento estratégico que serd
examinado pelo comité gestor do MEC. [...]. A gente sabe que alguns
Foruns ndo funcionam muito bem, mas outros funcionam otimamente bem.
(Entrevistado MEC C, 2012).

O entrevistado manifestou que nem todos os Foéruns t€ém desenvolvido as reunides e

atendido as necessidades. O entrevistado Férum UAB A (2012) também confirma isso:
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Esses cursos da SECADI a distancia pedem a passagem pelo Forum para a

aprovagdo do curso. Mas esse Forum ndo tem acontecido, ndo tem sido
atuante. (Entrevistado FORUM UAB A, 2012).

Nesse estudo, o Forum € visto como um mecanismo de autonomia inserida de
repercussio nacional, agindo no ambito de todos os estados, cujos membros’® sdo
representantes de diversas instancias e entidades, podendo integrar outros representantes que
assim solicitarem formalmente a sua adesdao. Tem como meta elaborar um diagnostico e
levantar as necessidades de cursos de formagao inicial e continuada, os profissionais a serem
atendidos e outros dados relevantes.

Sao profissionais atuantes e de diversas representagdes que contribuem na tomada de
decisdo dos encaminhamentos a serem tomados em seu estado a respeito dos cursos e
demandas de formagdo de professores que serdo indicados, tornando-se muito relevante. Mas,

nao tem funcionado como deveria em todos os estados, conforme verbalizacao a seguir.

Do ano passado pra ca, o MEC reorganizou essa participa¢do nos Foruns,
designando novas pessoas. Até entdo, apenas trés representantes do
Ministério participavam de todos os Foruns e, imagine, passamos esse
numero para 14. Estamos, portanto, animando esses Foruns, e devemos
fazer um encontro deles aqui em Brasilia, ainda esse ano. E o Férum que
deve fazer essa articulag¢do. (Entrevistado MEC C, 2012).

Entdo, além da falta de organizagdo nos estados para o desenvolvimento dos Foruns,
ainda existia o empecilho da quantidade de representantes do MEC nos mesmos, a qual era
inviavel. Enfrentar o tema parece ser uma preocupagdo do gestor, inclusive apontando uma

possivel alternativa para reverter o quadro.

f) INEP

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) foi
criado em 13 de janeiro de 1937, pela Lei n. 378, como Instituto Nacional de Pedagogia. Em
1972, foi transformado em um 6rgao autdbnomo, passando a ter o atual nome. Em 14 de marco

de 1997, nos termos da Lei n. 9.448, ¢ transformado em autarquia federal vinculado ao MEC

2 Como j& mencionado no capitulo anterior sdo membros deste Forum: Secretario de Educagio do Estado,
representante do MEC, profissional do magistério indicado pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
da Educagdo (UNDIME), da UNCME, do Férum das licenciaturas, o dirigente maximo de cada institui¢ao
publica de educagio superior com sede no Estado, e outros.
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e que pela atual Lei n. 10.269, de 29 de agosto de 2001, que o regula atualmente, o INEP tem

por finalidades:

I - organizar e manter o sistema de informagdes e estatisticas educacionais;

Il - planejar, orientar e coordenar o desenvolvimento de sistemas e projetos de
avaliacdo educacional, visando o estabelecimento de indicadores de desempenho das
atividades de ensino no Pais;

IIT - apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no desenvolvimento de
sistemas e projetos de avaliacdo educacional;

IV - desenvolver ¢ implementar, na area educacional, sistemas de informacdo e
documentagdo que abranjam estatisticas, avaliagdes educacionais, praticas
pedagogicas e de gestdo das politicas educacionais;

V - subsidiar a formulagdo de politicas na area da educacdo, mediante a elaboracdo
de diagnosticos e recomendagdes decorrentes da avaliagdo da educacdo basica e
superior;

VI - coordenar o processo de avaliagdo dos cursos de graduagdo, em conformidade
com a legislacdo vigente;

VII - definir e propor parametros, critérios ¢ mecanismos para a realizacdo de
exames de acesso ao ensino superior;

VIII - promover a disseminagdo de informagdes sobre avaliagdo da educagdo basica
e superior; ¢

IX - articular-se, em sua area de atuag@o, com instituicdes nacionais, estrangeiras e
internacionais, mediante agdes de cooperagdo institucional, técnica e financeira,
bilateral e multilateral.

Assim, o INEP tem como fun¢dao promover estudos, pesquisas e avaliacdes sobre o

sistema educacional brasileiro. No ensino superior, o INEP realiza levantamentos estatisticos

e avaliativos, tanto em cursos presenciais quanto a distancia, dentre os quais destacamos:

censo superior, avaliacdo dos cursos de graduagdo, avaliagao institucional, Sistema Nacional

de Avaliagdo da Educacao Superior (SINAES), que ¢ operacionalizado pelo INEP, conforme

as diretrizes da Comissao Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (CONAES), em

ciclos avaliativos.

A avaliagdo do ensino superior at¢ meados de 1980 tinha pouco destaque

(MASETTO, 2004 e FONSECA, OLIVEIRA, AMARAL, 2008). A partir dai, foram criados

alguns mecanismos de avaliacdo, antes do atual Sistema Nacional de Avaliagao da Educagao

Superior (SINAES), o que pode ser visto, de forma resumida, no Quadro 15.
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ANO ACAO DESCRICAO
Coordenagao de Aperfeicoamento do .. . ~
1977 Pessoal de Nivel Superior (CAPES) Avaliagdo dos cursos de pos-graduagio
1983 Programa de Avaliagdo da Reforma Questionarios aplicados a alunos e dirigentes para
Universitaria (PARU) verificar impacto da reforma universitaria de 1968
1990 Programa de avaliagdo institucional das Caréter participativo e auto-avaliativo com énfase a
universidades brasileiras (PAIUB) autonomia das universidades
1995 f];;\llrél; Nacional de Cursos — Provao Participacdo compulsdria dos concluintes de graduacao
1996 | Avaliagdo das Condigoes de Ensino Avaliagdo externa dos cursos de graduagdo pelo MEC
1996 | LDB 9394/96 A UnlE%O. compete aqtorlzar, reconhecer, credenciar,
supervisionar ¢ avaliar as [ES
Plano Nacional de Educagdo (PNE) Estab§leceu dlre'FI’lZGS para a regulacdo do ensino
2001 superior no Brasil
Passou a se responsabilizar sobre o processo de
INEP o . . .
avaliacdo das institui¢des de ensino superior

Quadro 15 — Mecanismos de avaliagdo no Brasil, de 1977 a 2001.
Fonte: Elaborado pela autora, com base em Zandavalli (2009) e Fonseca, Oliveira; Amaral (2008).

Criado pela Lei n°® 10.861, de 14 de abril de 2004, o Sistema Nacional de Avaliacao
da Educagdao Superior (SINAES) rege o processo de avaliacdo institucional da educagdo
superior no Brasil. O SINAES avalia todos os aspectos relativos aos eixos: ensino, pesquisa,
extensdo, responsabilidade social, desempenho dos alunos, gestdo da institui¢ao, corpo
docente e as instalagdes. O Sistema integra trés eixos de avaliacdo (BRASIL, 2004) :

1- Avaliagdo das IES (Avalies) — desenvolve-se em duas etapas:

a) Autoavaliagdo institucional coordenada pela Comissao Propria de Avaliacao de
cada instituicdo. E uma avaliacdo interna.
b) Avaliacdo externa realizada por comissoes designadas pelo INEP.

2- Avaliagao dos Cursos de Graduacao (ACG) — avalia os cursos de graduagdo por
meio de visitas de comissOes externas in loco. Depende do processo de
reconhecimento da IES.

3- Avaliacdo de desempenho dos estudantes (Enade) — aplicado no final do ano

letivo para alunos concluintes do curso.

Com os resultados das avaliagdes, o seu objetivo € tracar um panorama da qualidade
dos cursos e instituicdes de educagdo superior no pais. Os processos avaliativos sao
coordenados e supervisionados pela Comissdao Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior
(CONAES). A operacionalizagao ¢ de responsabilidade do INEP.

O SINAES apresenta como principios fundamentais a responsabilidade social ¢ a

qualidade do ensino superior; reconhecimento da diversidade do sistema; respeito a
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identidade, a missao e a historia das instituicdes; globalidade e continuidade do processo
avaliativo.

Ter como principios o reconhecimento da diversidade do sistema e o respeito a
especificidade de cada IES torna-se um pouco contraditério, pois “a concep¢ao que perpassa
os documentos legais da avaliagdo ¢ a de uma avaliagio somativa e produtivista” (MAUES,
2008, p. 116). Este fato ¢ comprovado ao se considerar dez dimensdes obrigatérias previstas
na legislacdo para a avaliagdo institucional, buscando servir a regulacdo com indicadores
quantitativos, de carater eficientista e produtivista.

Assim, o que se espera € que a avaliacdo institucional possa fortalecer a educacgao
superior com qualidade social, conhecendo os problemas e encontrando formas de supera-los
ao invés de punir e premiar. Conforme o Decreto 5.773/2006, o SINAES sera o referencial
basico para os processos de recredenciamento, reconhecimento e renovacao de
reconhecimento de cursos. De acordo com Maués (2008), a proposta do SINAES ¢ ambigua
em sua concepg¢do, pois ora se mostra democratica e formativa com as possibilidades que
oferece para agdes na propria IES e ora demonstra uma concepgao somativa, voltada apenas
para os resultados, ajustando a educacao a logica do capital.

Quando se traz para o campo da EaD, sdo estabelecidos processos especificos de
avaliacdo institucional visando credenciar a IES especificamente para atividades de EaD,
mesmo ja sendo credenciada para cursos presenciais, e credenciar os polos de apoio
presencial utilizados pela IES. Além destes, trata também do processo peculiar para
autorizagao e reconhecimento dos cursos a distancia.

Medeiros (2012) salienta que a extingao da SEED e a transferéncia das competéncias
da UAB para a CAPES ocorreram num cendrio em que o MEC verifica, tardiamente, que nao
dispunha de mecanismos adequados e suficientes de financiamento, acompanhamento,
supervisao e fiscalizacdo da EaD. Assim, foi criada a SERES em 2011 para que assumisse a
responsabilidade da supervisdo e regulagdo do ensino superior em cursos presenciais,
tecnologicos e a distancia.

A estrutura organizacional do INEP ¢ definida com base no decreto n. 6.317, de 20
de dezembro de 2007. Como nao existe nenhuma diretoria ou coordenagdo especifica para
atuagao tendo como foco a educacdo a distancia, selecionamos os entrevistados de acordo
com as agoes empreendidas no ensino superior e a partir de indicagdes feitas por pessoas do
proprio 6rgao em visita prévia de apresentacao da pesquisa.

E importante frisar que desde a primeira visita, esta pesquisadora foi muito bem

recebida, tendo os encaminhamentos das entrevistas sido realizados com sucesso. Assim,
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entrevistamos atores: da Diretoria de Avaliacdo do Ensino Superior, da Coordenacdo do
Censo da Educacdo Superior, da Coordenag¢ao do Enade, sendo que dos trés entrevistados,
dois s@o concursados do INEP e um ¢ cedido de uma universidade publica.

O primeiro gestor entrevistado possui graduacdo em Pedagogia, mestrado em
engenharia de producao, e estd cursando doutorado em educagdo. Nao ¢ concursado do INEP,
e sim servidor de uma universidade publica cedido para o 6rgdo. De acordo com o

entrevistado, a funcao de seu cargo é:

Coordenar todos os processos de avaliagdo, principalmente do SINAES, dai
implementar as avaliagées no sistema. E todo um processo que é gestado de
forma coletiva. (Entrevistado INEP A, 2012).

O segundo gestor entrevistado possui graduacao em Ciéncias Sociais, ¢ concursado
do INEP no cargo de pesquisador tecnologista, desde 2008. Na fungdo de gestor esta desde

maio de 2012. O objetivo de sua fungao ¢:

A gente tem de realizar o Exame Nacional de Desempenho do Estudante, e
trabalhamos desde a construg¢do da matriz de prova, [...] fazemos o projeto
base de plano de aplica¢do. A Diretoria de Gestdo e Planejamento contrata

uma empresa para aplicar a prova e para fazer a relagcdo dos resultados dos
relatorios. (Entrevistado INEP C, 2012).

O terceiro entrevistado tem formagao em Economia, com especializagdo em
Planejamento, ¢ concursado do INEP como pesquisador tecnologista e esta desde 2010 no

cargo em que ocupa, ou seja, dois anos. O objetivo de sua fungao é:

Tratamento da informagdo, que trabalha tanto com a parte de disseminagdo
quanto de controle de qualidade, que é o que eu fago para a educac¢do
superior. A gente foca muito na consisténcia da informagdo, do banco de
dados, da consisténcia de informag¢do, isso tanto durante a coleta como ao
final da coleta. (Entrevistado INEP B, 2012).

Segundo a resposta do INEP (Anexo A), a solicitagdo feita no Portal de Servigo de

Informagao ao Cidadao (E-SIC), o objetivo principal dessas areas, respectivamente, ¢€:

Propor, planejar, programar e coordenar ag¢oes voltadas a avaliagdo dos
cursos e institui¢oes de educagdo superior, articulando-as com os sistemas
federal e estaduais de ensino, coordenar a elaborag¢do dos instrumentos de
avaliagdo da Educag¢do Superior, segundo as diretrizes definidas pelos
orgdos relacionados, como a CONAES. (Resposta E-SIC, anexo A).
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Coordenar, elaborar, realizar, acompanhar e controlar o ENADE, bem
como os trabalhos pertinentes as suas Comissoes de Curso. (Resposta E-
SIC, anexo A).

Realizar o controle de qualidade das informag¢des em articulagdo com as
equipes responsaveis pela realizagdo do Censo da Educag¢do Superior.
(Resposta E-SIC, anexo A).

Como pode ser visto, os cargos do INEP sdo ocupados, em sua maioria, por meio de
concurso publico, o que demonstra encaminhamento para uma organiza¢ao burocratica nos
moldes propostos por Evans (1995; 2004). Apesar de ter um maior nimero de pessoas no
cargo de alto escaldo vinculadas ao 6rgao, o tempo no cargo de gestdo ¢ inferior a dois anos,
considerando as possibilidades a longo prazo.

Com relagdo aos aspectos que envolvem a autonomia inserida, o entrevistado INEP C

(2012) relatou:

E uma troca real, néo é sé ouwvir. Estd havendo uma alteracdo de conceito
do CPC”, da constru¢do do CPC, por causa do Enade sem ingressante.
Nés vamos autorizar a nota do Enem e para calcular o IDD™*. Alguns cursos
ndo tem estudantes que fizeram o Enem, entdo tem que fazer outra divisdo
de pesos, das variaveis. A diretoria montou comissées para discutir isso,
ndo foi uma coisa interna decidida aqui no gabinete, foi feita com varias
comissoes, com especialista em construgdo de indicadores e conceitos, e ela
fez reunibes com as federais, fez reuniées com a ABMES”, pois a Diretoria
ouve e considera o que o grupo coloca. [...] Entdo, é uma coisa que a gente
ouve e leva, e se for possivel mudar a gente muda sim, a gente melhora. [...]
A Diretoria ndo toma decisoes sozinha, ela cria comissoes com especialistas
de diversos interesses, assim, um aqui tem um interesse, outro aqui tem
outro, e depois a gente junta isso tudo. (Entrevistado INEP C, 2012).

O exemplo demonstrou que o uso de comissdes abertas, ndo apenas as compostas de
profissionais do orgdo, agrega valor e pode ser considerado um mecanismo de autonomia
inserida. Nao podemos afirmar que ocorre sempre ou que seja recorrente, mas assim ¢ na

visao do entrevistado e do exemplo abordado.

73 . ..
Conceito Preliminar de Curso.

74 . 1. . 1. .
Diferenga entre o desempenho médio do concluinte de um curso ¢ o desempenho médio estimado para os
concluintes desse mesmo curso

75 N . . .
Associagao Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior
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g) CONAES

A Comissao Nacional de Avaliacio da Educacao Superior (CONAES) ¢ o orgao
colegiado de coordenacdo e supervisao do Sistema Nacional de Avaliacio da Educagdo
Superior (SINAES), instituido pela Lei n. 10.861, de 14 de abril de 2004. De acordo com a

referida Lei, seus objetivos sdo:

I - propor e avaliar as dindmicas, procedimentos e mecanismos da avaliagdo
institucional, de cursos e de desempenho dos estudantes;

II - estabelecer diretrizes para organizagao e designac¢do de comissdes de avaliacdo,
analisar relatorios, elaborar pareceres ¢ encaminhar recomendagdes as instincias
competentes;

IIT - formular propostas para o desenvolvimento das instituicdes de educacdo
superior, com base nas analises e recomendacdes produzidas nos processos de
avaliacdo;

IV - articular-se com os sistemas estaduais de ensino, visando a estabelecer acdes e
critérios comuns de avaliagdo e supervisdao da educacdo superior;

V - submeter anualmente a aprovagao do Ministro de Estado da Educacdo a relagdo
dos cursos a cujos estudantes sera aplicado o Exame Nacional de Desempenho dos
Estudantes ENADE;

VI - elaborar o seu regimento, a ser aprovado em ato do Ministro de Estado da
Educacio;

VII - realizar reunides ordinarias mensais e extraordinarias, sempre que convocadas
pelo Ministro de Estado da Educacgéo.

Conforme o Decreto n. 5.262, de 03 de novembro de 2004, o Ministro da Educacao ¢
quem designa os membros da CONAES, o qual ¢ composto por: presidente, representante do
INEP, um da CAPES, trés do MEC, um do corpo discente das IES, um do corpo docente das
IES, um do corpo técnico-administrativo das IES, representantes com notdrio saber e uma
secretaria executiva.

Consideramos nesta pesquisa a CONAES como um mecanismo do Estado para
proporcionar sua autonomia inserida, por conferir atribuicdes a representantes da comunidade
para tomadas de decisdo na 4area da avaliacdo do ensino superior no Brasil. Mas, ao
analisarmos a quantidade de representantes, num pais continental como o nosso, € que atua na
formagdo de profissionais de diversas grandes areas, ter um representante apenas para os
discentes, docentes e técnico-administrativos das IES pode se transformar num mecanismo
mais de exclusdao do que de inclusdo dessa oportunidade para lidar com as necessidades e
anseios sociais. Considera-se que essa composi¢do pode ser um entrave para a autonomia

inserida.
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A primeira comissao da CONAES data de 2004. O atual presidente esta no cargo ha
um ano, ¢ a rotatividade na presidéncia tem sido grande, conforme dados do site da CONAES

(2012) resumidos no Quadro 16.

MANDATO PERIODO NO CARGO
Primeiro presidente 3 anos — 2004 a 2006
Segundo presidente 3 anos- 2007 a 2009
Terceiro presidente 1 ano—2010
Quarto presidente 1 ano — 2011
Quinto presidente 1 ano —2012

Quadro 16 — Periodos no cargo por mandato CONAES.
Fonte: Elaborado pela autora de acordo com o site do 6rgdo
Na CONAES foram realizadas duas entrevistas. O primeiro entrevistado ¢ formado em
Fisica, com mestrado e doutorado na mesma area. Foi convidado para fazer parte da
CONAES pelo Ministro da Educagdo. O Segundo entrevistado ¢ formado em Quimica,
licenciado em Quimica e Pedagogia, mestre em Historia Social e doutor em Educagao, sendo

indicado ao cargo. Conforme os entrevistados, o objetivo da CONAES ¢é:

A lei que instituiu o Sistema Nacional de Avalia¢do da Educagdo Superior
atribui @ CONAES o papel de regulamentadora dos procedimentos de
avaliagdo do SINAES. Em linhas gerais, pode-se dizer que a CONAES tem
como objetivo elaborar a politica e propor agdes para a avaliagdo das
institui¢oes e dos cursos da educag¢do superior no Brasil. (Entrevistado
CONAES A).

A gente se reune, discute inicialmente as questoes de avalia¢do do ensino
superior. E uma comissdo bastante dindmica, porque tem representantes de
diversos setores [...] e durante praticamente o primeiro ano que estive lda
teve toda uma revisdo dos instrumentos, para ver o que estava bom, o que
precisava revisar, essa discussdo constante de como é feita essa avaliagao,
os resultados, problemas, uma série de discussdes sobre avaliagdo e
regula¢do do ensino superior com o objetivo de aprimorar o Enade, as
visitas in loco, os instrumentos como um todo. E interessante como
discussdo agora estd passando cada vez mais pela CONAES, com a
acreditacdo do Mercosul e da América Latina como um todo. Geralmente
as reunides sdo de um dia ou dois, e uma vez por més. (Entrevistado
CONAES B, 2012).

A CONAES ja conquistou espago reconhecido como uma instancia que estabelece

diretrizes. Segundo o entrevistado INEP A (2012),
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Ja se admite a Comissdo Nacional de Avalia¢do Superior, a CONAES, como
uma instancia que estabelece diretrizes, principios. A CONAES ja tem uma
representatividade, que sdo os especialistas da area da avaliagdo de
notorio saber. (Entrevistado INEP A, 2012).

Quando questionamos sobre a relacdo com a comunidade na busca de coleta de
indicios de mecanismos de autonomia inserida, fomos informados que a CONAES tem feito
uso das audiéncias publicas como mecanismo de escuta por parte das universidades
particulares, publicas, bem como das associagdes. A maneira com que as audiéncias publicas
sdo utilizadas pode transformar-se em mecanismos de autonomia inserida do 6érgao colegiado,
a medida que abre para discussdo os diversos encaminhamentos, mas com autonomia para a
tomada de decisdo final, se realmente utilizada para isso. O entrevistado CONAES A (2012)
complementa sugerindo abrir um espaco via Internet, e eventos para aprofundamento nas

questdes teoricas que envolvem suas acoes.

O SINAES esta refletindo de fato a realidade das universidades no que se
refere a avaliagdo. Falta um pouco mais de discussoes conceituais, mais
seminarios, inclusive internacionais, um pouco mais de aprofundamento nas
questoes teoricas. [...] No ano passado fizemos uma série de audiéncias
publicas com setores diferentes, com universidades publicas e privadas,
para discutir, por exemplo, os novos instrumentos de avaliagdo. Existem
mecanismos formais de discussdo, mas acho também que faltaria agora
modernizar e ter mecanismos via Internet, ser um pouco mais dindmica,

digamos assim, ter mecanismos interessantes de discussdo. (Entrevistado
CONAES A, 2012).

Assim, a CONAES se estrutura de maneira a permitir um trabalho de forma colegiada,
com membros limitados e indicados pelo Ministro da Educagdo. Considera-se que ha
fragilidade na sua composi¢cdo, na quantidade de pessoas que a representa € no tempo em que
ocupam seus cargos. A representagao de varios 6rgaos vinculados ao MEC torna-se relevante,
ja que poderia significar um mecanismo de coordenagdo das a¢des implementadas na area da

avaliagdo no pais.

5.2 Capacitacio e plano de carreira

Considerando a classificacdo de Evans (1995) com relacdo ao tipo de Estado que o

Brasil representa, no caso Estado intermedidrio, analisar as caracteristicas de utiliza¢ao pelo

Estado de plano de carreira e de capacitagdo (como oferta para seus funciondrios), auxilia na
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compreensdo da capacidade do Estado de implementar as politicas publicas, dentre elas, as de
ensino superior a distancia, pois os resultados do desenvolvimento dependem das estruturas
do Estado e dos papéis que ele procura desempenhar.

De acordo com Rauch e Evans (2000), quanto mais o Estado conseguir desenvolver
caracteristicas burocraticas como elevado grau de profissionalismo e preparo para suas
fungdes, mais terd a capacidade de agir coletivamente.

A estabilidade na atividade do servigo publico proporcionada pela promocgao interna
tende a permitir a formacdo de lagos mais fortes entre os funcionarios, melhora a
comunicagdo, e, por conseguinte, a eficacia. As recompensas da carreira a longo prazo
gerados por um sistema de promocao interna reforcam a adesdo a regras codificadas de
comportamento ¢ um sentido de compromisso com os objetivos a desenvolver (RAUCH;
EVANS, 2000). Isso pode ser percebido em mecanismos como planos de carreira e de
capacitagao.

Assim, procuramos levantar, por meio das entrevistas, como ocorrem as capacitagcdes
e formagdes continuadas nos 6rgaos pesquisados, bem como o estabelecimento dos planos de
carreira de cada 6rgdo, relacionando com a regulamentagao encontrada a respeito.

Nas entrevistas perguntamos aos entrevistados sobre a formagao que ¢ oferecida a eles
e aos executores da politica de EaD, ou seja, aos que estdo na ponta. A formagao continuada e
a capacitacao profissional, além de fazer parte de um dos critérios de capacidade burocratica
do Estado, foi regulamentada pelo Decreto n. 5.707, de 23 de fevereiro de 2006, o qual
instituiu a Politica e as Diretrizes para o Desenvolvimento de Pessoal da administracao
publica federal direta, autarquica e fundacional. Nesse Decreto esta previsto que essa Politica
deve ser implementada pelos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal para
promover desenvolvimento permanente do servidor publico, sendo que cada 6rgao deve fazer
um plano anual de capacitagao e respectivo relatorio de execugao.

Os entrevistados da CAPES ndo apresentaram contradigdes em suas respostas e
observaram que a instituicdo possui um programa de formacao continuada para os servidores,
com cursos mais amplos e gerais, que atendem a todos que ali trabalham, como informatica
avangada. Pelo que apresentaram, existe uma grade de cursos que nao foi disponibilizada para
nossa pesquisa. Entendemos que, caso um servidor solicite um determinado curso, de acordo
com a demanda, isto pode ser viabilizado a partir de um pacote, e, com a autorizagdo do

superior imediato, a CAPES apoia com recursos financeiros.
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Na CAPES existe. Vocé tem, em abunddncia, cursos desde informatica
avangada para as ferramentas que a gente usa, a cursos de
aperfeicoamento. A CAPES fomenta especializacbes em Administra¢do
Publica, e se eu quiser um curso que ndo estd na grade, eles fazem uma
pesquisa para poder gerar um pacote. Posso chegar para [...] e falar que

quero fazer um curso. Ele autoriza e a CAPES financia. (Entrevistado
CAPES D, 2012).

Ndo ha um programa estruturado. Ainda assim a equipe é muito nova, o que
ndo significa que saibam de tudo mas eles aprendem primeiro em servi¢o
mesmo. Ou seja, como a gente esta estruturando uma forma de gestdo que
ndo existia, ha um treinamento interno. (Entrevistado CAPES B, 2012).

No caso, para a propria equipe ainda ndo, quer dizer, a CAPES tem um
programa de formagdo para os seus servidores, que é proposto, discutido
com a propria associa¢do de servidores. Se ele é aprovado pela Diretoria
Executiva,  continuamente ele sera atualizado. Os servidores podem
demandar cursos de extensdo, cursos de especializag¢do, inclusive hoje existe
um curso de mestrado profissional em andamento com a Universidade
Federal de Santa Maria. Entdo, a demanda vem do proprio servidor, e os

cursos sdo, na realidade, um programa que é aperfeicoado continuamente.
(Entrevistado CAPES A, 2012).

N .

Com relagdo a capacitagdo de quem implementa a politica publica de EaD, todos
foram unanimes em dizer que a CAPES nao oferece nenhum tipo de formacao, mas fomenta
propostas que sdo avaliadas por pares das instituicdes de ensino superior para a oferta de
formagdo em EaD para os executores, o que parece uma incoeréncia, na medida em que os
executores elaboram a formagao para atuacao na execucdo e implementacao da politica. Mas,
a0 mesmo tempo, favorece as instituicoes que jd possuem experiéncia e profissionais
capacitados para tal acdo, apesar de que essas agdes acabam ficando limitadas a regido em que

¢ ofertada.

Na profissionaliza¢do do executor da politica EaD, a gente tem o programa
de aperfeicoamento, do qual ndo lembro a sigla, que é para o
aperfeicoamento continuado dos executores da politica nas IES. Cada
institui¢do pode apresentar anualmente os seus programas de capacita¢do,
que sdo aprovados pelas comissoes de analise aqui na CAPES e fomentados
anualmente. (Entrevistado CAPES A, 2012).
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Para as universidades, temos uma linha, digamos, de financiamento. Elas
fazem a proposta do curso e nos chamamos uma comissdo de especialistas
de educacdo a distancia das proprias universidades, que sdo nossas
interlocutoras, para fazerem a andlise dessas solicitagoes. Inclusive a
comissdo da alguns direcionamentos, especialmente para aquelas
universidades novas, que estdo entrando no sistema, para a gente garantir
assim de alguma forma a especificidade da modalidade. (Entrevistado
CAPES F, 2012).

Para a ponta, a CAPES lan¢a anualmente editais de capita¢do em que as
universidades submetem projetos a CAPES. Ai vem um grupo de
avaliadores, que sdo pares, pessoas do sistema, e que avaliam o projeto,
ajustam quando for necessario ou algo do tipo. Mas anualmente existem
editais de capacitagdo em que as proprias universidades fazem esses
projetos e entram desde a capacita¢do de professor, desenvolvimento de
conteudo, tutores, pessoas do presencial que se interessam em conhecer
ferramentas. (Entrevistado CAPES D, 2012).

O entrevistado CAPES E (2012) defende a indugao para um compartilhamento maior

de cursos e capacitagdes em EaD para os executores, €, assim, complementa:

Na verdade, ndo existe esse curso da CAPES, mas este ano nos ja estamos
comegando uma linha de indugdo, de formagdo em EaD, porque sentimos
que existe muita caréncia nas nossas instituicoes, no proprio pais.
Comegamos entdo, agora, a montar o que a gente estd chamando de um
curso nacional modular e sobre educagdo a distancia. S0 que é assim: como
ja temos muita coisa estabelecida, ndo precisamos partir do zero, vamos
conhecer o que existe, pois devem existir muitos materiais, muita coisa boa.
[...] entdo esse cursdo — cujo formato exato vamos definir junto com uma
comissdo — pode ser muito modular, mesmo porque, por exemplo, um
professor autor provavelmente ndo vai se interessar em fazer uma
especializagdo, mas ele precisa daquele conhecimento especifico para ver
como é que ele escreve, como é que ele faz, quais os recursos disponiveis.
Entao ele vai poder pegar, vamos dizer assim, desse plantel de modulos,
aquilo que realmente interessa a ele e que realmente vai contribuir com a
pratica dele. Assim, da mesma forma um tutor, um coordenador. Estamos
Justamente, neste momento, iniciando esse processo que achamos que vai
demorar, porque realmente desconhecemos hoje todo o potencial que existe,
mas que vamos conhecer. Daqui uns seis meses, acho, vamos ter um bom
levantamento, e continuando nessa parceria das comissdes, montando esse
curso nacional, para fazermos uma coisa que eu acho que é muito
importante, uma Diretoria de Educa¢do a Distincia, que ¢ fortalecer a
formagdo em EaD no pais. Acho que vai ser bem bacana. (Entrevistado
CAPESE, 2012).

A fala do entrevistado CAPES E (2012) denota uma preocupagdo em construir um
curso de ambito nacional, e aponta para outra, da qual ndo tinha conhecimento: nota-se um

desconhecimento do que ¢ ofertado pelas Institui¢des de Ensino Superior Publicas com o
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fomento que ¢ dado pela propria CAPES, apesar de esse mesmo entrevistado defender a

importancia da formagao para atuar na EaD:

O PAC, que ja vem se desenvolvendo, é essencial, porque da as condi¢oes
para aquela instituicdo que esta ofertando cursos também capacitar os seus
tutores, os seus autores. A UAB foi muito feliz ao pensar que, na verdade,
ndo ¢ so fomentar, ndo ¢ so fazer o fomento, mas é também dar as condigoes
para que esse fomento também inclua a formagdo em EaD para preparagdo
das equipes que vdo estar desenvolvendo os cursos. Entdo, ndo é so a bolsa
para o professor, para o tutor, ndo, a formagdo é importantissima. Vocé
imagina um tutor que ndo ¢ preparado para atuar na educagdo a distdncia,
eu ndo imagino, pois é fundamental, assim como eu ndo imagino um
professor atuando na EaD sem ter uma formag¢do. Eu acho que o PAC, que
é o plano anual de capacita¢do continuada em EaD, é o que ele faz.
(Entrevistado CAPES E, 2012).

Com relagdo ao plano de carreira, conforme o Entrevistado CAPES E (2012) e a
resposta por e-mail do Sistema de Informacao ao Cidadao (Anexo D), a CAPES nao possui
um que lhe seja especifico. Segue o que determina a Lei n. 8.691, de 28 de julho de 1993,
que dispde sobre o plano de carreira para a area de ciéncia e tecnologia da administragao

federal direta, das autarquias e das fundagdes federais.

A legislagdo atualizada sobre o Plano de Carreira da CAPES e dos demais
servidores publicos federais pode ser encontrada no site de legisla¢do da
Presidéncia  da  Republica:  http://www4 planalto.gov.br/legislacao.
(Resposta E-SIC, anexo D ).

A CAPES ndo tem um plano de carreira proprio. Na verdade, os servidores
da CAPES fazem parte da carreira de ciéncia e tecnologia, assim como os
de outros orgdos/entidades. (Entrevistado CAPES D, 2012).

Essa Lei estrutura o plano de carreira de varios orgdos e entidades, dentre eles:
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Comissdo Nacional de Energia Nuclear, Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), CAPES e outros. A
composi¢ao desse plano abrange as carreiras de pesquisa em ciéncia e tecnologia, de
desenvolvimento tecnologico e de gestdo, planejamento, infraestrutura em ciéncia e
tecnologia, divididos por niveis (auxiliar, intermedidrio e superior), classes (titular, associado,
adjunto, assistente) e padrdes.

Pelo ano em que foi regulamentada a Lei, podemos ver que o plano de carreira da

CAPES ¢ o mais antigo, se comparado aos outros 6rgaos.
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Os entrevistados do Féorum de Coordenadores UAB corroboram as colocagoes
apresentadas pelos entrevistados da CAPES quando afirmam que nunca receberam curso de
capacitacdo ou formagdo para atuar na fungdo. Muitos dos Coordenadores que assumem a
fun¢do também nunca trabalharam com a EaD nem participaram em curso UAB, conforme ja

mencionado.

Inicialmente o MEC, tanto pela SEED como pela CAPES chegou a
organizar reunioes de orienta¢do. Mas o Sistema ¢ muito grande, com
muitas informagdes, acaba-se aprendendo com a pratica mesmo. Por
solicitacdo da CAPES, um Guia de Orientagées ao Coordenador UAB
organizado por especialistas da area e com experiéncia de Coordenadores

UAB sera langado e acredito que auxiliarda muito os novos Coordenadores.
(Entrevistado FORUM B, 2012).

Ndo ha cursos de capacitagdo. Tem um CD, que eu so descobri depois de
um tempo, com a documentag¢do para a capacita¢do e que foi entregue
apenas no inicio do Centro de Educa¢do a Distancia da Universidade. Acho
que foi entregue para a primeira Coordena¢do UAB, ndo sei se chegou a ser
na gestdo da professora [...], mas quando mudou a Coordenag¢do UAB ndo
houve nenhum contato da CAPES em relagdo a cursos ou alguma coisa
assim. Tinha um CD aqui que eu peguei e estudei, e seria muito util se esse
material fosse sempre reenviado aos novos coordenadores, além de um
curso na CAPES, o que seria o mais recomendado, tendo em vista a alta
rotatividade dessa fun¢do nas universidades. Atualmente, exige-se para este
cargo trés anos de magistério superior, e, para aquele que ndo comprovar
essa experiéncia, forma¢do minima em nivel superior e experiéncia de um
ano no magistério superior, ou a vinculagdo a um programa de mestrado ou
doutorado. Porém, nada se exige de formag¢do em EaD. (Entrevistado
FORUM A, 2012).

Nas entrevistas chamaram a atengdo alguns dados, como a nao exigéncia de formagao
em EaD para ocupar o cargo de coordenador de Ead nas institui¢des de origem, a alta
rotatividade do cargo nas universidades, falta de formagao ou preparagdo para o cargo. Esses
elementos mostram a incapacidade burocratica do Estado de selecionar por mérito os cargos
de gestdo ocupados, bem como a falta de investimento nos profissionais que ocupam esses
cargos, limitando a atuagdo e gerando uma série de atrasos na continuidade das acgdes,
justamente por falta de conhecimento e formacao.

Com relacdo ao plano de carreira, ndo se aplica ao Forum, visto que ele funciona
como um colegiado, em que seus membros possuem vinculo com seu o6rgao de origem.
Mesmo considerando a extingdo da SEED/MEC, vamos recorrer as observacodes acerca da
formagdo feitas pelos entrevistados, visto que contribui para a compreensao do atual

momento.
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Com relagdo a formacao, inicialmente o Entrevistado SEED B (2012) disse que nao
havia nenhum programa de formagao para a sua profissionaliza¢dao, mas logo lembrou-se que
existia no MEC um centro de treinamento instrumental de como usar alguns programas de

computador.

O CETREMEC’® é um érgdo ligado ao MEC e que faz a formagdo. S6 que é
umaformagdo instrumental, totalmente: como usar o Linux, como usar []
isso ndo existe, a informagdo que tem é essa. (Entrevistado SEED B, 2012).

Com relagdao a formagdo e profissionalizacdo dos executores, destacou um fato

importante:

Sempre teve. Isso é uma coisa que de certa forma a gente pode até
discordar, numa perspectiva instrumental, mas a SEED, de forma muito
interessante, foi construindo um processo e eu acho que esta se perdendo
muito disso. Havia uma articulagdo muito grande com os estados,
municipios e com as universidades, e o MEC induzia, fomentava, financiava,
mas também participava da etapa de formagdo dos formadores. Vocé pode
ver o Proinfantil, que tem as etapas de formag¢do tem suas bases no
Proformagao, que é também um projeto muito interessante. Entdo, tem toda
uma etapa de formagdo de formadores, isso acabou. (Entrevistado SEED B,
2012).

O entrevistado MEC C (2012) também citou nos dias atuais a atuacdo do

CETREMEC, mas pontuou um outro curso que estd sendo ofertado atualmente:

So da politica geral do Ministério da Educagdo, tem o centro de formagdo
do ministério, que ¢ o CETREMEC, que oferece cursos de convénio, de
arquivo, de redag¢do. Sdo cursos gerais, mas, na minha visdo, ndo vdo de
encontro as habilidades necessdarias para trabalhar aqui. Entdo, ndo vejo a
necessidade de uma formagdo especifica. Recentemente passou a oferecer
um curso que ndo ¢ de especializagdo mas é um curso bom de
aperfeicoamento, acho que de 120 horas, em politicas docentes, e que inclui
a politica de formagdo. Temos, inclusive, um funciondrio que esta fazendo
esse curso. Portanto, a politica geral do MEC, a meu ver, atende as
necessidades da unidade. (Entrevistado MEC C, 2012).

O entrevistado MEC A (2012) também comentou sobre um curso especifico na

Secretaria de que faz parte:

76 Centro de Treinamento do Ministério da Educagao.
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Ndo tem um programa de formagdo, mas tem de capacita¢do, acho que é
essa a palavra. Tem até o livretinho, que acho que estd fixado ali naquele
muralzinho, com os cursos e datas, para quem quiser [...]. Acabou hoje a
primeira turma na Secretaria de Direito Regulatorio, que foi formada para
nossa Secretaria. A segunda turma vai ser, acho, no més que vem. Mas, ai,
ndo so para gestores, mas para todos que estdo atuando. Desde que eu
cheguei aqui é o primeiro curso pensado especificamente para nossa
realidade, feita para a gente [...]. Se eu percebi bem, foi o secretdario que
fomentou isso ai. (Entrevistado MEC A, 2012).

Percebe-se que ocorreu a manutencao da oferta de cursos de capacitacao técnica, por
meio do CETREMEC, mas com algumas iniciativas com cursos de formagao mais especificos
para a area de atuacao. Mesmo assim, ndo podemos dizer que temos avangos nesse sentido,
pois os gestores ndo sabiam afirmar ao certo se ¢ uma nova politica do Ministério ou se sao
acoes individualizadas, provenientes de politicas dos atuais Secretarios.

Com relagdao ao plano de carreira do MEC, solicitamos essa informagdo no site do

Servigo de Informagao ao Cidadao (Anexo B), obtendo a seguinte resposta:

O Ministério da Educag¢do ndo possui um plano de carreira especifico; os
cargos efetivos do quadro do MEC sdo integrantes do Plano Geral de
Cargos do Poder Executivo — PGPE, estruturado pela Lei n° 11.357, de
2006. Assim, as disposi¢ées acerca da carreira estdo contidas na referida
norma. Além da Lei que estrutura a carreira, ha o Decreto n®7.133 de 2011,
que regulamenta os critérios e os procedimentos gerais a serem observados
para a realizagdo das avaliagées de desempenho individual e institucional,
para fins de pagamento da GDPGPE — gratificagcdo especifica da carreira.
Os critérios especificos, estabelecidos no ambito deste Ministério, estio
disciplinados pela Portaria MEC n° 1.245, de 8 de outubro de 2010.
(Resposta E-SIC, anexo B).

A falta de plano de carreira especifico para os servidores do MEC faz com que a
rotatividade seja grande, diminuindo a capacidade do Estado, além de ndo proporcionar
incentivos para a busca de formacdo continuada, especializacdo e dedicagdo exclusiva ao

trabalho desenvolvido, conforme descreve o entrevistado:

Cursos sofrem mudancgas radicais em sua estrutura, inclusive na qualidade
da oferta, principalmente porque, no ambito do MEC, [...] falta servidor do
quadro concursado, eles sdo terceirizados. [...] Ha quase quinze anos e
ainda estdo os ndo concursados, desde o governo FHC. (Entrevistado SEED
B, 2012).

Por fim, com relagdo ao MEC, o entrevistado do INEP A (2012) demonstra a mesma

visdo sobre a perda que o Ministério sofre por nao ter um plano de carreira mais delimitado:
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O que acontece: os cargos disponiveis do MEC, os saldrios sdo muito
baixos, o plano de carreira é muito ruim, ao contrario do INEP, que tem
plano de carreira e pode contratar um pesquisador, um professor ou um
doutor que tenha mais condi¢do de fazer determinado trabalho. No MEC,
ndo. (Entrevistado INEP A, 2012).

No INEP, um entrevistado disse que a autarquia fez seu primeiro plano de capacitagao
anual em 2012, apesar de ele ja oferecer apoio financeiro a quem o solicita para formacao
continuada. Mas, como politica do 6rgdo, o inicio se deu apenas em 2012, apesar de a Lei
exigir esse plano desde 2006. Com relacdo a existéncia de programa de formacao continuada

ou capacitagao, trés entrevistados responderam que:

O INEP tem, como toda a administracdo publica agora exige, até por
determina¢do do Ministério do Planejamento, todo orgdo do executivo
federal tem que ter um plano de capacita¢do anual. O INEP fez o primeiro
agora em 2012, mas foi uma primeira experiéncia. [...]. O INEP fez um
primeiro plano de capacita¢do para 2012, que foi elaborado em 2011. E
naquele momento ainda houve alguma dificuldade, até por parte dos
gestores, de entender o objetivo, como funcionaria. Entdo, ficou muito a
desejar. (Entrevistado INEP B, 2012).

Tem. Nos aqui, no INEP, temos buscado constituir isso, quer dizer,
chamamos professores. Na semana passada teve uma equipe de EaD aqui,
discutindo com nossos técnicos sobre as propostas. [...]. Em 2010 nos
iniciamos um programa de formagdo entre nossos técnicos e eu solicitei que
cada um deles acompanhasse uma avalia¢do publica, privada, junto com os
avaliadores, porque se vocé orienta a avaliagdo, vocé tem de saber como é
que é essa estrutura. (Entrevistado INEP A, 2012).

Tem um programa do INEP, pelo menos eu recebi um documento
solicitando uma previsdo com a coordenadora de cursos para a equipe, do
que seria necessario. [...] Eles abriram uma turma de mestrado, em
convénio com a Federal de Juiz de Fora, e temos quatro pessoas da
Diretoria fazendo. Agora abriram outra turma num convénio, em parceria
com a Federal de Santa Catarina. Também temos mais trés pessoas. Existem
algumas propostas do INEP, e acho que até temos oportunidade, sim, as
vezes a gente ndo tem é tempo, ndo é¢? [...] O INEP até possibilita bastante
oportunidade de atualizagdo, se a pessoa quiser. Por exemplo, tem um outro
servidor aqui que quis fazer uma especializagdo, solicitou e o INEP pagou;

outra servidora solicitou e foi aprovado. Eu nunca vi o orgdo negar.
(Entrevistado INEP C, 2012).

Ao realizar uma busca pela Internet encontramos, com data de 14 de outubro de 2012,
o Edital n. 2012-025-01 para selecdo de consultor em desenvolvimento institucional para o
INEP, com o objetivo de realizar um estudo exploratorio e analitico das demandas de

capacitacdo nas areas meio e finalisticas do Instituto, e, ainda, elaborar uma proposta de
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capacitagcdo para o quadro de seus servidores. Conforme a resposta do Entrevistado INEP B
(2012), percebemos que uma forma de lidar com as dificuldades que ocorreram em 2012 para
o planejamento dessa acao em 2013 foi recorrer a um consultor especialista na area.

Em contrapartida, uma nova agdo implementada diz respeito a capacitacdo dos
avaliadores externos que atuam na ponta. Anteriormente essa capacitacao era terceirizada e

hoje ¢ elaborada e desenvolvida pelos proprios servidores do INEP:

A capacitagdo dos avaliadores hoje ndo ¢ mais um contrato terceirizado,
pois fazemos aqui no INEP e é elaborado pelos nossos servidores. Sdo eles
que fazem o cadastro dos avaliadores, entdo, entendo que, em termos de
formagado, [...] temos um trabalho ndo so pratico, mas também de estudos
para garantir uma formag¢do continuada na darea. (Entrevistado INEP A,

2012).

Considerando o plano de carreira do INEP, foi realizado um concurso em 2007, cujos
aprovados tomaram posse em 2008, ¢ um novo concurso em 2012. O plano de carreira ¢
referente aos concursados do INEP ou efetivos e foi regulamentado pela Lei n. 11.357, de 19
de outubro de 2006’", em que os cargos estio organizados em classes (titulos de doutor,

mestre, especializacao, graduacao, certificagdo de capacitagao) e padrdes (niveis).

As atividades que estdo hoje no INEP eram de uma Secretaria do MEC, que
depois foi transformada em autarquia. E de la pra cd, o INEP funcionava
com consultores e alguns poucos que entravam dessa forma. Existia um
concurso para o MEC e eles redistribuiam. O nosso quadro do INEP

mesmo, completou o estagio probatorio agora, 2011. (Entrevistado INEP B,
2012).

Apesar de o plano de carreira do INEP ser recente, vimos o esfor¢o e a relevancia de
ter sido implementado, ainda que se mantenham profissionais ndo concursados (em nimero
reduzido), no quadro.

Na CONAES, os entrevistados disseram que nunca receberam capacitacio ou

formagao para exercer a funcdo de membro:

" Essa Lei dispde sobre o plano de carreira e cargos também de Cargos do Poder Executivo, Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), FNDE e outros.
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Formalmente, ndo. Tenho atuado na discussdo e na elaboragdo da politica
educacional desde o periodo que cursava a graduacdo na UNICAMP’®. Fui
militante do movimento estudantil e do movimento sindical por muitos anos.
Quando fui indicado para exercer essa fungdo pela Confedera¢do Nacional
dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino — CONTEE — fui
orientado sobre as dificuldades e os desafios que teria pela frente. Além

disso, o exercicio da fun¢do exige muita leitura e estudo sobre o tema.
(Entrevistado CONAES B, 2012).

Como ¢ um o6rgao colegiado, na CONAES ndo existe plano de carreira, pois seus
membros sdo de outros 6rgdos e instancias, com o vinculo em seus 6rgaos de origem, assim
como no Forum”’.

Como apresentado nesse Capitulo, com relagdo a organizagdo burocratica dos 6rgaos
pesquisados, o tempo no cargo dos atores tem sido inferior a cinco anos, demonstrando a
condicdo do Brasil como Estado intermediario, o que acarreta limitagdo para o
desenvolvimento de compromissos a longo prazo. A ocupagao dos cargos de alto escaldo, na
maioria dos casos, ¢ feita por profissionais vinculados a outros 6rgaos de origem e nao a
aqueles em que atuam (verificamos, inclusive, a presenca de atores que ocupam o cargo de
forma comissionada, sem vinculagao com o servigo publico).

Como facilitadores, podemos destacar que, na CAPES, os gestores de alto escaldo
tinham experi€éncia na darea, inclusive alguns com formagdo especifica para EaD; a
manutengdo do Forum de Coordenadores UAB ao longo das duas gestdes da DED/CAPES e o
fato de todos os Coordenadores UAB das IES participantes fazem parte do Foérum de
Coordenadores UAB, contribuindo nas reflexdes ¢ encaminhamentos. O INEP mantém, em
sua maioria, funcionarios concursados para suas fungoes.

Alguns entraves foram evidentes. No que se refere 8 CAPES, apesar da nomenclatura
da DED ser voltada para o atendimento geral da EaD, o foco das suas atribuigdes esta na
UAB e na formagao de professores, € ndao na EaD em ambito nacional. O cargo nas IES para
o Coordenador UAB tem seus critérios definidos pela Resolugdo CD/FNDE n. 26, de 05 de
junho de 2009, o qual ndo prevé a experiéncia anterior na area da EaD.

Percebemos pelos dados apresentados, que o Estado estd num processo embrionario,
tanto em termos de planos de carreira quanto de capacitagao dos seus atores na area do ensino
superior € no ensino superior a distdncia. Na maioria dos casos, 0s Orgaos apoiam

financeiramente os funcionarios, de acordo com a demanda, para cursos de pds-graduagao.

78 Universidade Estadual de Campinas.

79 Dentro do contexto desta pesquisa ndo pretendemos comparar os 6rgdos pesquisados, pois cada um apresenta
especificidades, com diferencas cabiveis em torno de seus objetivos e estrutura.
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Mas, tal situagdo torna-se um entrave na medida em que ndo apresentam 0s requisitos €
critérios para essa formacao. A capacitacao tem sido realizada, porém mais voltada para os
cursos instrumentais € menos para a formagao na area especifica de atuagdo. O MEC nao
possui plano de carreira especifico para seus servidores, a CAPES também ndo possui um
plano especifico, mas se inclui no plano de carreira da area de ciéncia e tecnologia da
administracao federal direta. O INEP foi regulamentado apenas em 2006, carecendo, ainda, de
muitas discussoes, conforme entrevistados.

O uso de Foruns regulamentados por area e acao especifica e das audiéncias publicas
demonstraram ser um mecanismo de autonomia inserida, desde que bem coordenados,
induzidos e representados. O Férum de Coordenadores UAB pode ser visto como um
mecanismo de autonomia inserida, pois além de ser um canal institucionalizado como politica
de governo contribui para os encaminhamentos dos problemas e necessidades a serem revistos
e adaptados. O Forum Estadual Permanente de Apoio a Formag¢ao Docente, criado pela
Portaria do MEC n. 883 de 2009, poderia ser uma oOtima rede externa para a autonomia
inserida por ser um Forum regulamentado (EVANS, 2004) para definir prioridades e metas
em cada estado. Entretanto, os dados mostraram que nao estdo funcionando bem em todos os
estados, o que tem sido um entrave para as agdes no ambito do PARFOR.

No proximo Capitulo, apresentamos a percep¢ao dos atores com relagdo a capacidade
de coordenacdo do Estado na 4rea na EaD e os entraves enfrentados pelos atores entrevistados

no que diz respeito as politicas da educagdo a distancia.



CAPITULO 6 CAPACIDADE DE COORDENACAO DO ESTADO E ENTRAVES
DESTACADOS PELOS ATORES ENTREVISTADOS

Esse Capitulo tem por objetivo apresentar a percepcdo dos atores entrevistados em
relagdo a capacidade de coordenagdo nos processos de desenvolvimento das politicas publicas
de EaD, bem como dos entraves vivenciados por esses atores ao longo da formulacdo e
implementagao das politicas publicas de EaD que estdo mais evidentes nas entrevistas e foram
comuns aos diversos 0rgaos e atores entrevistados nesse processo.

Os aspectos referentes a capacidade de coordenacao entre os 6rgaos foram analisados
tendo como base a maneira com que realizam as intersecgdes necessarias para a formulagao e
implementa¢ao das politicas publicas de ensino superior e a distdncia no pais. Ressaltamos
que todos esses elementos foram levantados sob a 6tica dos entrevistados de cada 6rgao, da
legislacao que os regulamenta e das informag¢des documentais disponiveis nos sites de cada
um deles, além de referencial teorico e bibliografico acerca das tematicas tratadas.

Vale mencionar ainda que, apds debrugar sobre as caracteristicas burocraticas dos
orgaos, tratadas no Capitulo anterior, e sobre a capacidade de coordenagdo e os entraves
enfrentados pelos atores entrevistados no que diz respeito as politicas publicas de EaD, esse
estudo levantou a possibilidade de se considerar a questdo do impacto do registro e
organizagdo da trajetdria de cada 6rgao no contexto das capacidades do Estado (a qual sera
desenvolvida ao apresentar os entraves), nao prevista no referencial tedrico adotado, mas

como caracteristicas necessarias a futuras pesquisas € novos desdobramentos.

6.1 Capacidade de coordenacio

Segundo Spiller, Stein e Tommasi (2003), a falta de coordenacao entre os atores pode
levar a politicas inconsistentes ou incoerentes, observando que existem muitos casos em que
as acoes de diferentes Ministérios sao mal coordenados.

Karo e Kattel (2010) defendem que a capacidade de coordenagao pode ser percebida
como um substituto proximo para a capacidade do Estado, destacando a sua relevancia, pois
permite que ele combine politicas e acdes administrativas. Assim, os autores apresentam trés
tipos de coordenacdo: (i) coordenacdo da arena de decisdo politica; (ii) coordenagdo
interpolitica (em que medida e como coordenar diferentes politicas, como por exemplo,

economia, educacdo e mercado de trabalho); e (iii) coordenacdo intrapolitica (como projetar
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mecanismos de a¢dao coordenada na implementacao e avaliacdo de politicas). Nesse estudo,
focamos apenas a coordenacdo intrapolitica, ou seja, nos mecanismos de coordenacgdo
descritos pelos atores entrevistados como objeto de andlise para a compreensao dessa
capacidade, tratando-se das politicas publicas de EaD no ensino superior brasileiro.

E importante ressaltar, inicialmente, que consideramos como capacidade de
coordenagao, conforme ja apresentado no Capitulo 1 desta pesquisa, as acdes combinadas ou
desenvolvidas colaborativamente por multiplos atores, em varias frentes de trabalho, dos
diversos 6rgaos do Ministério da Educagao ou ligados a ele, sem adogao de regras rigidas e
inflexiveis. Esses mesmos atores atuam de forma interativa por um periodo mais longo, existe
transparéncia das agdes de maneira que possam ser observadas, e as decisdes feitas
colaborativamente sao regulamentadas. (STEIN; TOMMASI, 2007).

Assim, consideramos para essa andlise a percep¢ao dos atores que estdo no alto
escaldo dos orgdos pesquisados, a partir de dois elementos: (i) processos de decisdo, e (ii)
acOes colaborativas ou de cooperacao intra e extra 6rgao. Os processos de decisdo foram
considerados enquanto questionamento na entrevista porque acreditamos que eles contribuem
para perceber os caminhos de cooperagdo que podem existir.

Um primeiro elemento de analise da capacidade de coordenagao diz respeito ao tempo
do gestor no cargo para que possamos promover a interacdo de forma substancial. Esse
elemento ja foi considerado ao analisar a arquitetura institucional, o que demonstrou que a
maioria dos cargos de alto escaldo sao ocupados por periodos inferiores a 5 anos, o que ja
prejudica a formagao dessa capacidade.

Com relacdo a tomada de decisdo, verificamos que, do ponto de vista dos
entrevistados ocupantes dos cargos mais altos de gestdo, a decisdo vem, primeiro, do

Ministro da Educag¢ao, conforme relatos:

Essa tomada de decisdo ¢ simplesmente uma portaria do Ministro. Chamam
a gente para conversar. [...] Quem toma a decisdo? As vezes a decisdo vem
do gabinete do Ministro. (Entrevistado CAPES A, 2012).

Essas macro decisées, essas frentes, foram colocadas por decisdo do
Ministro. (Entrevistado SEED A, 2012).

O MEC ¢ o mandante. Nos so vamos la pedir. (Entrevistado CAPES C,
2012).
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E légico que as grandes decisées, a grande politica nasce ld. Ndo tem como
negar isso. Agora, no dia a dia, [...] o coordenador geral conseguiu quebrar
uma série de barreiras. (Entrevistado CAPES D, 2012).

Outros entrevistados, como os que ocupam cargos de Coordenagdo, pontuaram que a
decisdo, geralmente, vem da Diretoria de que fazem parte, apesar de existir uma discussao,

entre as coordenagdes, dos problemas, encaminhamentos e necessidades.

Um dos grandes conflitos que existiam nesse momento era a falta
exatamente desse didlogo na tomada de decisdo, porque eram decisoes que
vinham de cima para baixo. [...] Embora as decisées viessem de cima para
baixo, havia o tensionamento, os questionamentos. Isso ndo era um processo
facil. (Entrevistado SEED B, 2012).

Normalmente as diretrizes vém da direcdo e isso é discutido com as
coordenagoes gerais e as coordenagoes de area. Temos sempre seguido
essa questdo do planejamento e nas execugoes das atividades. (Entrevistado
INEP B, 2012).

Precisamos ter subsidios para tomar as decisoes e, por isso, algumas
decisoes sdo tomadas em nivel da diretoria mesmo. [...] Levamos o que
achamos tecnicamente o melhor, mas claro que a decisdo final, a decisdo
global compete a diretoria. (Entrevistado CAPES E, 2012).

O entrevistado da CAPES C complementou dizendo que a regulamentagcdo também

contribui para a tomada de decisao:

A tomada de decisdo estd presa a regulamentacdo. [...] E tudo dentro do
que a Lei permite. (Entrevistado CAPES C, 2012).

Os entrevistados da CAPES também consideraram a consulta aos Grupos de Trabalho,
tanto do Forum de Coordenadores UAB quanto do de Coordenadores de area, como subsidio
para as decisOes que impactam 0s processos.

Nos o6rgaos colegiados (Forum Coordenadores UAB ¢ CONAES) o processo de
tomada de decisao ¢ realizado com base no consenso, na discussao coletiva entre os pares. Na

CONAES, eles fazem uso, também, das audiéncias e sugestoes.

Geralmente é por consenso. [...] Raramente ocorreu de haver alguma
votag¢do para decidir algum ponto. (Entrevistado CONAES A, 2012).
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O clima ¢ de total liberdade para a discussdo de idéias. [...] As deliberacoes
sdo tomadas a partir do debate e do convencimento pelos argumentos.
(Entrevistado CONAES B, 2012).

Apos elaborar novos instrumentos de avalia¢do, foram realizadas trés
audiéncias publicas (Rio de Janeiro, Brasilia, Sdo Paulo). Participaram
mais de trezentas pessoas e foram recebidas mais de sessenta sugestoes de
alteragdo nos documentos. (Entrevistado CONAES B, 2012).

Os Foruns se reunem e fazem seus slides com pontos ja preestabelecidos em
discussdo no ATUAB, que sdo respondidos. Depois, reunem os grupos de
trabalho e sdo apresentados esses pontos, para a elabora¢do de uma carta
de sugestées e indicagoes para a CAPES. (Entrevistado FORUM UAB A,
2012).

Sdo tragadas em reunides presenciais do Forum (duas extraordindrias por
ano) e também via ATUAB. (Entrevistado Forum UAB B, 2012).

Como vimos no Capitulo anterior, a capacidade de autonomia inserida ¢ importante
para o bom desenvolvimento das politicas publicas a serem implementadas no pais. Essa
capacidade envolve a escuta e consideragao do campo societario da area. Os entrevistados, ao
descreverem as acdes de coordenagdo, alegam que muitas vezes recorrem a consulta ao
campo societario e a outros orgaos ou diretorias € coordenacdes de seu mesmo Orgao.
Entretanto, estas acdes ndo foram citadas pelos entrevistados ao serem questionados sobre os
processos de tomada de decisao.

Para os entrevistados da CAPES, no geral, ndo existe muita colaboracdo ou ac¢do
colaborativa entre os 6rgdos que atuam com a EaD no ensino superior, com excecdo de
algumas acdes pontuais. Os entrevistados do MEC também ndo veem o processo de
cooperacdo acontecer entre os Orgdos, enfatizando os fatores que interferem nessa
colaboragdo. Mencionam, inclusive, que tal condi¢ao deve-se também a organizacdo do MEC
e seus oOrgaos vinculados, numa falta de clareza das atribuicdes e fungdes de cada um, em que
orgaos distintos desenvolvem atividades parecidas ao mesmo tempo e cada um a seu jeito,

sem colaboracao alguma.
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A analogia que faco é a seguinte: o MEC é um arquipélago, e um
arquipélago muito grande, com algumas ilhas pequenas; a CAPES é uma
ilha pequena, mas pequena em tamanho de or¢camento, porém enorme em
importdncia e em qualidade do trabalho que desenvolve. Em termos de
respeitabilidade externa, perante a comunidade académica, eu diria que a
CAPES é a que tem maior respeitabilidade externa. Por qué? O proprio
MEC ndo compreende, porque quando muda um Ministro, em geral trocam-
se os secretarios, ha mudanca no INEP e no FNDE, mas as vezes ndo troca
na CAPES. Por qué? Porque a CAPES é um orgdo semiparlamentarista. As
pessoas ndo entendem isso. [...] Tém 48 areas de conhecimento na CAPES
hoje. Esses 48 coordenadores de area elegem os 13 coordenadores das
grandes dareas, por exemplo, tem Engenharia 1, 2 e 3; Fisica tem I;
Medicina tem 2; Letras tem 1. Entdo esses 13 coordenadores das grandes
areas é que compoem o CTC da educagdo superior, ou seja, a comunidade
académica tem maioria no CTC da educagdo superior, que é quem define
todos os critérios de avaliagdo da pos-graduagdo, se vai ser trienal, bianual.
[...] Por causa disso ¢ que eu falo que a turbuléncia para a gente atravessar
para as outras ilhas do arquipélago é muito grande, inclusive com jacaré,
tubardo, pirata, as vezes até pessoas que ndo entendem absolutamente nada
de como a CAPES trabalha. A CAPES, no MEC, tem fama de ser elitista, de
ser rigorosa demais, porque de repente alguém tem uma ideia la, que acha
que ¢ muito boa, e manda para ca. Eu brinco que a CAPES para o MEC é
uma espécie de organizagoes tabajara, “seus problemas acabaram, manda
para a CAPES”. (Entrevistado CAPES A, 2012).

Com o INEP, ndo. Com o MEC, ndo. [..]No INEP, eu ndo enxergo
nenhuma atividade colaborativa, e no MEC do dia a dia também ndo.
(Entrevistado CAPES D, 2012).

Existe uma suposta autonomia dos orgados ligados ao Ministério;, mas ndo é
clara a relagdo entre o Ministério e seus orgdos subordinados. [...] A
politica tinha de ser definida pelo MEC e executada por esses orgdos, mas
existe uma mistura desses papéis, pois alguns orgdos fazem politica e o
Ministério faz a execu¢do, mas nem sempre fica claro esse papel. Nao acho
que deva ser uma relagdo em que o MEC manda e os orgdos obedecem, pois
todos tém de ter autonomia, mas essa relacdo tinha de estar mais clara e
definitivamente ndo esta. [...] Falta um contrato de gestdo entre o Ministério
e esses orgaos para a defini¢do dos papéis. (Entrevistado MEC B, 2012).

Hoje ¢ incipiente. [...] Nos temos nossos procedimentos de regula¢do, em
que, diante da emergéncia, foram desenhados sem a SERES. Agora vamos
ter de convergir. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Para os entrevistados da SEED/MEC existiram algumas articulagdes do MEC com o
Conselho Nacional de Educacdo - CNE, INEP ¢ CONAES, quando estavam em foco os
problemas de expansdo dos cursos superiores a distdncia, que necessitavam de um maior
acompanhamento na regulagdo e supervisao da EaD. A articulacdo era vista pelo gestor como

possibilidades de tramite dos processos que passavam pela regulacdo e supervisdo. Um
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entrevistado pontuou, ainda, os problemas das articulagdes em contraposi¢do as metas, pois
articular as acdes impde demora no desenvolvimento das atividades, visto que o objetivo na
época e o que parece ser até os dias atuais tem sido o de alcangar metas quantitativas em

detrimento da qualidade, o que compromete o ciclo de planejar, executar e avaliar.

Nos tinhamos uma rela¢do muito forte com CNE, [...] o INEP, a CONAE, a
Secretaria de Ensino Superior (SESU/MEC), que eram os atores principais
desse processo. A rela¢do era evidentemente intensa. [...] Entdo, eu acho
muito importante, nessa area de supervisdo e regula¢do, existirem varias
instancias recursivas, como a CONAES e o CNE, e essa liberdade, digamos

assim, estabelecida por lei de juizo de valor diferenciado. (Entrevistado
SEED A, 2012)

Havia um esfor¢o muito grande de se fazer isso, de articular, porque a ideia
era articulada, sobretudo, neste periodo do contexto do PAR (Plano de
Ag¢des Articuladas). Entdo havia esta inten¢do, mas a SEED sempre foi uma
secretaria de execu¢do operacional, tinha um programa a executar, para
chegar a tantas mil pessoas. Entdo, essas articulagées necessarias e
urgentes eram compreendidas por alguns dirigentes que tinham poder de
decisdo, como processo que dificultavam a execucgdo. [...]O ideal era que
fosse feito. Como que se faria uma politica, sem se fazer uma articula¢do?
Politica no jogo de articulagdo. Entdo, o tempo era minimo para se
alcangar metas altissimas, e, para se efetivar, como ¢ que vocé vai formar
300.000 mil professores em um ano? Como é que eu tinha que me articular
com o Ministério da Cultura, ou com a area de formagdo de professores da
SEB? Primeiro iriam questionar as concepg¢oes que estavam sendo
trabalhadas, determinados dirigentes ndo aceitavam, e ai ja era um embate,
entdo é melhor nem convidar, para ndo criar problemas. Vamos tocar desse
Jeito, temos a meta, vamos cumpri-la. Essa era a regra. Entdo, a SEED
sempre teve esse cardter, de operacionalizacdo. Essas articulagdes urgentes
e necessarias elas eram raras. (Entrevistado SEED B, 2012).

Considerando as atividades extra-6rgdo, conforme mencionado anteriormente,
algumas agdes sdo implementadas, mas ainda de forma incipiente, ¢ poucas de forma
regulamentada. O entrevistado CAPES A (2012) demonstrou a vontade de que fosse
retomado o Comité Assessor Especial de EaD da CAPES. Inicialmente, instituido em 2010,
era voltado para a UAB por meio da Portaria n® 75, de 14 de abril de 2010. Salienta-se que os
membros definidos nessa Portaria para o grupo assessor eram o Presidente da CAPES, Diretor
de EaD da CAPES, um representante da SEED/MEC, dois Coordenadores UAB, quatro
membros escolhidos entre profissionais de reconhecida competéncia, atuantes no ensino e

pesquisa na modalidade a distancia (podendo manter-se no Grupo por dois anos).
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Queremos reativar também, assim como ja existe formalmente, mas nos nao
fizemos nenhuma reunido, até porque houve uma mudan¢a na estrutura do
MEC, que é o chamado comité assessor especial da Diretoria de Educagdo
a Distdncia. [...]Diretamente pretendemos, no comité assessor, colocar
representantes da comunidade cientifica, da comunidade educacional. Um
comité assessor especial, mas de forma que sejam mais ligados a EaD,
especificamente. (Entrevistado CAPES A, 2012).

No dia 04 de margo de 2013, por meio da Portaria n° 29 da CAPES, foi instituido o
Grupo Assessor'’, agora da Diretoria de EaD da CAPES e ndo mais da UAB, conforme
pretendido. Mas, ao analisar a Portaria, vimos que a continuidade da acdo para promover a
articulacdo perdeu em oportunidade, na medida em que ndo tem membros da comunidade
cientifica ou reconhecida competéncia como na anterior (e conforme pretendia o
entrevistado), ndo tem membros do INEP e nem da CONAES, apesar de incluir um membro
dentre os Coordenadores de polo da UAB e outro entre os Coordenadores de area da UAB.

Dois entrevistados da CAPES pontuaram que estdo iniciando alguns didlogos com o
INEP a respeito dos critérios de avaliagdo de cursos a distdncia. Como dito pelos
entrevistados, ndo ¢ ainda uma acao instituida, regulamentada, mas se configura num inicio,

numa intencionalidade.

No INEP nds comegamos agora uma a¢do que é muito importante; ndo é
uma agdo necessariamente, é uma parceria mesmo, porque tem uma parte
do INEP que faz avaliagdo dos cursos, e eles estdo comegando a fazer agora
também a avaliagdo dos cursos a distancia. Ja foram realizadas varias
reunioes com eles, porque os critérios de avaliagdo, as vezes do polo, da
instituicdo, tém de ser conversados mesmo. Eles ndo detém esse know-how,
e ao mesmo tempo ndo sabem o que tém de avaliar. Ja tivemos conversas
iniciais e estamos nos aproximando para a constru¢do dos instrumentos
proprios da avalia¢do. Eles ja vieram aqui, ja expuseram como é feita a
avaliagdo institucional e de polos, e, por outro lado, uma avaliagdo de
cursos que eles fazem também para o reconhecimento. Eles fizeram uma
comissdo que ia avaliar os instrumentos da avaliagdo institucional, da qual
participamos, entdo, é uma articula¢do que esta comegando agora, mas que
¢é necessaria, é muito importante. (Entrevistada CAPES E, 2012).

% 0 Grupo Assessor de EaD da DED/CAPES foi mencionado apenas nesse Capitulo pela relagio que possui
com a retomada nas agdes que ja haviam sido implementadas para a sua coordenagao.
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Nos tivemos as primeiras reunioes agora com o INEP, vai haver outra
reunido no dia 5 ou 6 de setembro, quando eles irdo nos mostrar os
instrumentos que estdo utilizando. Nos estamos analisando esses
instrumentos. [...]Ndo vou dizer que é um funcionamento normal, ja
instituido. Esta comecando, ¢é normal também e tem de haver. Nao vamos
fazer duas vezes o mesmo trabalho ou duas instituicoes vinculadas a uma
darem dois resultados diferentes. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Conforme ja mencionado nesse estudo, o Férum de Coordenadores UAB, ao longo de
sua trajetoria, mantém seu processo de insercdo e colaboragdo por meio de encontros com a
CAPES e outras instancias e da emissao de cartas direcionadas a DED/CAPES. Na Carta do
Forum de maio de 2011 ¢ possivel identificar essa falta de coordenacdo, pois nela ¢ feita
mencao a avaliagdo de instituicdes e polos realizada dois anos antes por diferentes
avaliadores, com distintos perfis e entendimento sobre EaD, bem como mediante critérios e
exigéncias também diferenciados. A Carta demonstra, assim, a necessidade de coordenagao
no setor da regulacao entre o MEC, o INEP e a CAPES, para a construgao de parametros
uniformes.

Na CAPES, ainda, foram evidenciados o inicio de acdo colaborativa da mesma com o
Ministério das Comunicagdes € com a Advocacia-Geral da Unido (AGU), mas que ainda nao
sao regulamentadas ou formalizadas.

Com o Ministério das Comunicagdes estao estabelecendo a colaboragdo para inserir
banda larga considerada “verdadeira” nos polos num curto espaco de tempo. Com a AGU foi
realizado um trabalho diferenciado, ou seja, que seja utilizado outro viés, de forma que o

orgdo acompanhe o trabalho da CAPES e d¢€ orientacdes, antes de chegar a punir.

Ja estamos em negociagdo com o Ministro das Comunicag¢bes que tem
vdrios programas, como a implanta¢io de banda larga. Tem o GESACY,
que é um programa de ligacdo via satélite. PBL, que é o Programa
Nacional de Banda Larga. O PBE - Programa de Banda Larga nas
Escolas. Existem varios programas que ja abordam esse assunto de
conectividade. Entdo, estamos em negocia¢do e queremos colocar banda

larga verdadeira em todos os polos em um prazo relativamente curto.
(Entrevistado CAPES B, 2012).

Aqui eu trouxe uma outra novidade que nao tem na Esplanada. Eu trouxe a
auditoria e a AGU pra dentro dos departamentos. [...][Ndo sei se foi facil,
todo mundo tem medo de auditoria. Vocés estdo la mais pra orientar do que
pra punir. Vocés so fazem punir. (Entrevistado CAPES C, 2012).

81 Governo Eletronico — Servigo de Atendimento ao Cidadao. Projeto — piloto que se utiliza de satélites na
transmissao de sinal de Internet.
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E dificil o pessoal da ponta trabalhar em conjunto com os controles
internos, e a AGU é um controle externo que esta aqui dentro. Ainda é
dificil, ndo ¢ uma coisa facil, porque eles ndo conhecem a esséncia da
politica, ndo sabem quais sdo as necessidades. [...]Tem uma pessoa na
diretoria que é permedvel a isso. Ela tem essa necessidade da pessoa do
interno conhecer fundo e ndo fazer uma critica vazia, de fora em cima do
processo. [...]é a quebra de um paradigma de um controle interno com viés
punitivo e de controle de processo, para um controle interno auxiliar e de
orientacdo. E dificil isso. (Entrevistado CAPES D, 2012).

No MEC foi destacada uma atividade de cooperacdo com relagao as reclamacgdes
contra universidades e faculdades particulares, pois, segundo o entrevistado, o MEC nao tem
instrumentos para agir com instituicdes de ensino superior que nao sao cadastradas. Assim, a
intencdo ¢ que as informacgdes sobre as reclamagdes a respeito dessas instituigdes no

Ministério da Justiga possam ser disponibilizados na pagina do MEC.

Nos tivemos algumas reuniées com o pessoal do Ministério da Justica, cuja
coordenagdo funciona em nome do orgdo que tem a ascensdo sobre os
Procons™, para que os dados que eles tém e o sistema que eles tem, que sdo
muito bons, com grande capilaridade, de alguma forma nos pudéssemos
langar mdo e até divulgar no E-MEC. [...] O PROCON ¢ um caminho para
a gente divulgar o site: olha no E-MEC antes de fazer a inscrigdo, antes de
fazer matricula, vai la ver se é regular. [...] Uma das coisas que a gente
quer fazer com os Procons é isso e a outra questdo é cruzar nossos dados,
os maiores demandados aqui e la [...] porque aqui a gente atua com quem é

regular. Precisamos de um caminho de alguém que tem multa pra aplicar.
(Entrevistado MEC A, 2012).

O entrevistado MEC A (2012) compreende a importancia da aproximagdo com o
INEP para o desenvolvimento de agdes colaborativas, mas confirma que essa aproximacao
ainda ¢ inicial. Percebemos que esse fator estd relacionado com as pessoas envolvidas e nao
como uma politica ou regulamentacdo especifica, o que se transforma num entrave, visto que
todos os o0rgaos demonstraram a urgéncia para se atingir metas nas suas atribuicdes, tendo o
elemento tempo como justificativa para que nao ocorram. Com a CAPES, o entrevistado ndo

v€ muita aproximacgao.

82 Servico de Protecdo e Defesa do Consumidor.
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Com relagdo ao INEP, eles comecaram a perceber que o indicador deles
tem de ser pensado também dentro da nossa logica, que a logica deles nao
pode ser afastada daquilo que nos precisamos. Eles comecaram a entender,
até por forca de algumas reunioes mais frequentes, que tem havido uma
aproximagdo entre os 0rgdos, para que também, o dia a dia de atuagdo dos
dois se aproxime, mas eu acho que ainda é uma aproximag¢do ainda inicial.
Mas, eu acho que estd crescendo. [...] Com a CAPES eu ndo vejo uma
aproximagdo muito grande, ndo. (Entrevistado MEC A, 2012).

Entrevistados da CAPES citaram a colaboragdo nas agdes com a Secretaria de
Educagao Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusao (SECADI/MEC), que apesar do

nome, nao esta responsavel no MEC por todas as formagdes continuadas.

Nos temos uma colabora¢do com a SECADI, que é a que me vem a cabe¢a
agora mais rapidamente. Sdo alguns cursos que a SECADI lan¢ou, de
formagdo continuada e especializa¢do, voltados para professores, para
trabalharem com diversos aspectos da diversidade. Existem cursos de
diversidade na escola, cursos de jovens e adultos, educagdo no campo. |[...]
Aqui fazemos o pagamento de bolsas para os professores, tutores desses
cursos, e esses cursos acontecem em polos do sistema UAB. Entdo, essa
parte de articulagdo que eu expliquei anteriormente, nos também fazemos
com esses cursos SECADI, passamos informagdo para eles; nos aprovamos
esses cursos nos polos e eles cuidam da parte de financiamento, mas o
repasse de bolsas é por aqui. (Entrevistado CAPES F, 2012).

A agdo de articulagdo citada pelo entrevistado CAPES F (2012) diz respeito a forma
como que as coordenagdes atuam dentro da DED/CAPES, demonstrando cooperagdo para que
os propositos sejam alcangados. O proposito da articulagdo ¢ fazer com que os cursos
propostos por meio da UAB tenham um tramite adequado. A articulacao seria entre os cursos
e os polos, de tal forma que, apds aprovada a proposta, ¢ viabilizado o financiamento. Assim,
cada item destes (curso, polo, financiamento) ¢ acompanhado, avaliado e gerido por uma
coordenagao que depende da outra para dar encaminhamento, demonstrando uma certa

articulacdo e cooperagdo para o desenvolvimento das acdes empreendidas.

A gente chama de articula¢do esse casamento entre os cursos e os polos de
apoio presencial. A instituicdo tem o0s seus cursos e oS propoe em
determinados polos de apoio presencial. Eles langcam isso como proposta e
nos analisamos diversas questoes, curso a curso, polo a polo, se tem
infraestrutura para o curso. (Entrevistado CAPES F, 2012).
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A partir do momento que a articulagdo daquele curso esta aprovada - ou
seja, o polo suporta aquele curso, o curso tem o perfil que o programa
exige, tem todas as caracteristicas que permitem que ele seja ofertado -,
passa-se para o financiamento. [...] Entdo, sem a aprovagdo dessa
articulag¢do, o financiamento ndo é viabilizado. (Entrevistado CAPES D,

2012).

Esse tipo de articulagdo nao foi vislumbrado nos outros o6rgdos e instancias
pesquisadas, demonstrando o isolamento das acdes por cada coordenacdo a medida que cada
uma cumpre o seu papel isoladamente, dentro das suas fungdes.

Foram destacadas algumas acdes intra-orgao. Na CAPES, todos os entrevistados
citaram agdes com a Diretoria de Formagdao de Professores da Educacdo Basica

(DEB/CAPES), e alguns com a Diretoria de Avaliacao (DAV/CAPES).

Nos temos uma intera¢do muito forte com a Diretoria de Formagdo de
Professores da Educag¢do Basica (DEB), anteriormente denominada
Diretoria de Educacdo Basica Presencial, também DEB. A nossa interagdo
com eles é muito forte, inclusive estamos fazendo uma proposta de
padronizar as bolsas das duas diretorias, as nossas bolsas da UAB com as
bolsas do PIBID*, as bolsas do PARFOR, as bolsas do observatério de
educacgdo.[...] Com a Diretoria de avaliagdo, a DAV, nos também temos
porque é ela que faz todo o processo de aprovag¢do de um programa. Por
exemplo, 0o PROFMAT, Programa de Mestrado Matematica em Rede: como
se trata de pos-graduagdo stricto sensu, todo processo de avaliagdo e
aprovagdo passa pela DAV. (Entrevistado CAPES A, 2012).

A Diretoria de Educag¢do Basica, DEB, tem o PARFOR presencial, e nos
aqui temos 0 PARFOR a distancia. Muitas das coisas sdo feitas, tém de ser
feitas. (Entrevistado CAPES E, 2012).

Temos uma relacdo colaborativa com a Diretoria de Educacdo Bdasica,
porque a Diretoria de Bolsa, nos compartilhamos. O or¢amento é o mesmo.
Nos compartilhamos o sistema de informatica na parte de bolsa e os
normativos de bolsa direcionados a educagdo basica sdo em conjunto. Nos
temos de conversar com eles também. (Entrevistado CAPES D, 2012).

Ja existe uma primeira atividade que é comum, porque, afinal de contas, o
PARFOR tem a sua versdo a distancia e presencial e nos trabalhamos em
estrita colaboragdo com a DEB. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Ao analisar o INEP e a CONAES conseguimos perceber uma cooperagao forte entre
eles, mas justamente porque esta articulacao esta regulamentada em forma de Lei, sendo esse

um dos critérios que demonstra ter ou ndo essa capacidade, conforme Stein e Tommasi

(2007).
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Nosso trabalho é coordenar os processos de avalia¢do, principalmente do
SINAES, [...] gestado de forma coletiva, até porque o SINAES admite a
Comissdo Nacional de Avaliagdo Superior, a CONAES, com quem
estabelecemos diretrizes e principios. (Entrevistado INEP A, 2012).

O orgdo de Estado que mais colabora com a CONAES é o INEP.
(Entrevistado CONAES B, 2012).

[A CONAES] trabalha muito proximo do INEP, todas as questoes referentes
a estudos ou propostas, que sdo discutidos e pedidos na CONAES,
acabamos realizando com o INEP. (Entrevistado CONAES A, 2012).

No MEC, apesar de terem sido citados a SEB, SECADI e CAPES como instancias que
desenvolvem agdes conjuntas, o entrevistado FORUM A (2012) relatou justamente a falta de

coordenagao das acdes na medida em que cada uma dispde de procedimentos diferenciados.

Existe uma interlocugdo entre a SEB, a SECADI e a CAPES, que sdo os
principais articuladores da formagdo continuada. Para ter essa articulagdo
nas universidades, qual é uma das desvantagens dessa desagregacdo? E que
eu tenho contato com a universidade, a SECADI tem outro e a CAPES tem
outro. Entdo a gente cria miniuniversidades dentro da universidade, cria
nichos de atuagdo, que, pelo que me contam, pois nunca pude presenciar ou
averiguar, gera feudos dentro da universidade. Determinada pessoa se
intitula como responsavel por trazer um certo recurso para a universidade e
passa a ter um poder politico maior ld dentro, porque é ele que tem a
relagdo como MEC, ou ele que tem relagdo com a CAPES, ele que gere
aqueles recursos. (Entrevistado MEC C, 2012).

Nos recebemos oficios diferentes da SEB e da SECADI. La dentro tem
diregoes que ndo conversam de uma sala para outra ou de um andar para
outro, ou as vezes um anexo para o outro. Também dentro de uma mesma
Secretaria ndo conversam, mandam oficios em datas diferentes, pedindo
coisas diferentes e incompativeis. [...] Entdo, tem muito disso, essas
Secretarias do MEC tem uma série de confusdo ali dentro. (Entrevistado

FORUM UAB A, 2012).

A atuagdo dessas trés instancias responsaveis por formacgdo continuada, com
coordenagdes ¢ diretorias diferentes e atuantes como frente desse trabalho, tem gerado falta de
coordenagao das acdes, uma vez que cada uma age segundo um critério e procedimento
variado de condu¢do das informagdes e instrucdes para as Universidades. As falas dos
entrevistados demonstraram uma falta de planejamento das atividades apos a extingdo da
SEED e com as novas atribuicdes da CAPES, além da falta de previsao dessa articulagao,
fragmentando acdes que poderiam ser realizadas de forma cooperada.

O entrevistado MEC C (2012) discorre sobre a criagdo de um Comité para fazer essa

articulacdo entre eles, mas demonstra que quase nao tem sido operacionalizada, ja que em
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meados do segundo semestre de 2012 nao havia sido realizada nenhuma reunido,

demonstrando que os recursos de que dispde o Ministério nao sao efetivamente utilizados.

Desde que eu entrei aqui, o Ministério tem tentado integrar essas agoes. Foi
criado o Comité Gestor Nacional da Formagdo Inicial e Continuada, que é
presidida pelo secretario executivo, mas que ndo tem se reunido com a
frequéncia que eu desejo. Ele foi criado para arregimentar isso em alto
nivel, e para trabalhar para esse comité gestor, encaminhar as demandas,
pois para subsidiar o processo de articula¢do existe uma interlocugdo entre
a SEB, a SECADI e a CAPES, que sdo os principais articuladores da
formagdo continuada. [...] Ele ndo se reuniu este ano. NOs estamos em
setembro, mas as vezes que ele se reuniu em 2011 funcionou bem. [...] Foi
bem interessante, o Comité aprovou o catdlogo de cursos que colocamos no
PDE interativo e que suscitou discussoes. Quando nos reunimos,
percebemos que havia mais de 300 cursos sendo oferecidos, o que suscitou
uma discussdo e o ordenamento para que se enxugasse esse numero, porque
quando se tem um leque muito grande de discussoes acaba-se perdendo o
foco e o efeito da politica. Se cada professor neste pais fizer um curso
diferente, o efeito disso vai ser individualizado em determinada sala de aula,
talvez haja efeito sobre 20 alunos. Se vocé focalizar, vocé consegue obter
resultados mais consistentes, entdo, o Comité funciona, sim. (Entrevistado
MECC, 2012).

A criagao de Comités tém sido um mecanismo interessante para o desenvolvimento
da cooperacdo intra e extra 6rgaos do MEC, quando efetivados, por se tornarem atuantes e
serem abertos para membros externos.

De fato, a capacidade de coordenagdo entre os 6rgdos que atuam na EaD no ensino
superior contempla, basicamente as cooperacdes realizadas na CAPES e entre esta e 0o MEC,
pois no INEP ndo existem coordenagdes e nem diretoria que atue especificamente com a EaD;
a CONAES e o Forum de Coordenadores UAB sao considerados 6rgados colegiados e que ja
preveem em suas funcgdes essa cooperagao.

Assim sendo, em face das verbalizagdes dos entrevistados, podemos inferir que ndo
existe, ainda, muita cooperacao entre INEP, CAPES e SERES. As agdes empreendidas estao
em fase inicial, ndo sdo regulamentadas e atuam no nivel de trocas e dialogos a respeito de
temas como os instrumentos de avaliacdo e supervisao na EaD no ensino superior. Existem
duplicidade de agdes e encaminhamentos diferenciados para empreendimentos equivalentes
(como o caso das formagdes continuadas).

Ao longo do item foi possivel visualizar a importancia do Férum de Coordenadores
UAB para a construgdo do levantamento das necessidades de operacionalizagdo e

consolidagdo do Sistema, demonstrando que, através dele, ¢ possivel desenvolver duas
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capacidades: a de autonomia inserida ¢ a de coordenacao das agdes a serem implementadas na
EaD a medida que encaminhamentos para corregdes, adaptagdes ou mudangas sdo definidas.
Apesar de a CAPES nao desenvolver atualmente agdes com o MEC e INEP, entre as
coordenagdes que fazem parte da DED vimos um mecanismo de coordenagdo das a¢des para
o Sistema UAB ¢ PARFOR que contribuem para o andamento do processo de abertura de
novos cursos, agilizando-os e regulando-os de forma mais sistematica. Mas, as acgdes
empreendidas pela CAPES, inicialmente, poderiam ter sido desenvolvidas de forma
coordenada entre a Secretaria responsavel por ela no MEC (no caso a SERES), e com o apoio
do INEP. Entretanto, na urgéncia do desenvolvimento das acdes, na urgéncia de travar os
problemas de expansdo sem acompanhamento e com a inicializagao das atividades da SERES
como nova Secretaria ¢ novos gestores, a CAPES assumiu a avaliagdo dos polos de apoio
presencial e foi desenvolvendo critérios de acompanhamento e liberacdo de fomento, o que

fez com que se reduzisse a oferta de cursos inicialmente.

As vezes as pessoas perguntam por que a institucionalizagdo da educag¢do a
distancia nas universidades, principalmente nas federais ainda ndo esta,
vamos dizer, consolidada. Por que ndo estd consolidada? Porque o dinheiro
foi muito facil. Os recursos que vieram do MEC, primeiramente pela SEED,
pelo FNDE e que depois vieram pela CAPES, pelo FNDE e agora pela
CAPES, esses recursos entravam Ssem ter esse processo que eu falei:
indugdo, fomento e avaliagdo, entravam sem sequer ter cuidado com a
prestagdo de contas. Por exemplo: os recursos da universidade aberta
entravam baseado no numero de vagas e nunca se observou um quesito
muito importante e simples: a evasdo. Eu ndo posso passar um dinheiro
para um curso que comega com mil e esse curso no outro ano tem cem e eu
continuar passando por mil. Quer dizer, como o dinheiro era facil demais,
ninguém reclamou. (Entrevistado CAPES A, 2012).

Conforme os dados apresentados, novamente estd evidente que as acgdes
empreendidas, de forma coordenada ou ndo, continuam encaminhadas para as politicas de
formagdo de professores, em detrimento dos bacharelados e cursos tecnoldgicos.

Vejamos, agora, os principais entraves vistos sob a otica dos entrevistados e que
podem contribuir como elementos iniciantes da elaboragdo de uma agenda para o processo de
cooperacao entre os Orgaos e, ao mesmo tempo, das proximas condugdes das politicas

publicas de EaD no ensino superior.
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6.2 Percepcao dos atores de alto escalao: entraves dos cargos ocupados e das politicas

publicas de EaD implementadas

Ao considerar, na metodologia da pesquisa, comparagdes inter-sujeitos por Orgao,
reunindo as respostas de todos os entrevistados a cada uma das perguntas e posteriormente
entre todos os 6rgdos, percebemos as tendéncias comuns das respostas dadas pelo grupo
pesquisado, possibilitando fazer o levantamento do que consideram como entraves centrais do
processo de desenvolvimento das politicas publicas de EaD no ensino superior no Brasil.

Ao longo da exposicao dos dados desse estudo e durante as visitas nos deparamos com
outros elementos que impactaram as nossas percepgdes acerca do tema e que demonstraram,
de certa maneira, influenciar a capacidade dos oOrgdos na formulacdo, implementacdo e
avaliacdo das agdes desenvolvidas na EaD no ensino superior no pais. Ou seja, constituem
pré-requisito para a estabilidade e adaptabilidade das politicas de EaD, e para as capacidades
de organizagao burocratica, autonomia inserida e coordenagao.

De fato, o que se constatou foram entraves que surgiram justamente em funcao da
maneira com que as politicas publicas de EaD estdo sendo desenvolvidas, ou seja, esta se
desconsiderando o ciclo da politica publica apresentado por Ripley (1995), Souza (2007) e
Rodrigues (2011). Sabemos que o ciclo ndo pode ser visto numa sequéncia fechada, e, por
1sso, seus elementos precisam ser considerados em todas as fases da politica. Representamos,

na Figura 4, o ciclo da politica publica, conforme ja tratado no Capitulo 2:
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Defini¢éo de
problemas
Avalia¢io Formagao de
agenda
!
Monitoramento Formulagao
Implementagao

Figura 4 — Ciclo da politica Publica.
Fonte: Figura elaborada pela autora, tendo como base Ripley (1995), Souza (2007) e Rodrigues (2011).

Ao refletirmos sobre o ciclo das politicas publicas de EaD no ensino superior
percebemos nos dados apresentados ao longo desse estudo que existem nele dois problemas
maiores: 0 primeiro aponta que as trés primeiras fases do ciclo (definicdo de problema,
formagdo de agenda e formulagdo) nao foram bem elaboradas, desde a promulgacao da LDB
9394/96, o que ¢ demonstrado principalmente nos Capitulos 2 e 4, conforme segue:

- a expansao acelerada da EaD, tanto no ensino privado quanto pubico, sem que as
acoes do Estado brasileiro conseguisse acompanha-la, em termos de regulaciao e supervisao,
demonstrando incapacidade de formagdo de agenda e formulagdo adequadas — com a
consequente necessidade de adaptagdes nas regulamentacdes, agdes e programas. O
entrevistado SEED A (2012) confirma esses dados. E preciso salientar que, embora os dados
ja& comprovem isso, era nossa intencao aprofundar esse tensionamento da regulacdo na area,
mas nao nos foi permitido e nem autorizado entrevistar o responsavel pela area no MEC, o
que se por um lado limitou nossa abordagem mais aprofundada, por outro aponta para

dificuldades de estabelecer comunicagao com atores externos.
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Nos estavamos perdendo o controle da regulagdo de educagdo a distancia,
naquela época, que foi 2007, mais ou menos. [...] Como objetivo da SEED,
tinhamos outro ramo importante, que era exatamente fazer a regulacdo e
supervisdo do sistema de educa¢do a distancia no Brasil. [...] Entdo, o
Ministro diz: “FEu quero o sistema de regula¢do e supervisdo com toda
modalidade necessaria, porque nos estamos tendo um problema sério de

descontrole da regulagdo e supervisio de educagdo a distdncia”.
(Entrevistado SEED A, 2012).

Estamos muito recentes ainda na avaliacdo da EaD; na verdade, sdo muito
poucos os processos que a gente avaliou de EaD aqui, porque eles se
constituiram ainda de uma forma experimental, muitos avaliados por meio
de supervisdo. Mas, pela avaliagdo do SINAES, poucos passaram pela
avaliagdo. Agora nos estamos com um numero grande de processo de
reconhecimento de cursos e vamos poder explorar um pouco mais o que esta
sendo visto nas instituicoes. Mas sem duvida esse conhecimento é um
desafio também para as institui¢oes. Acho que [...] aquelas que estdo se
dedicando a fazer EaD tém estudado muito como fazer propostas que
realmente mantenham os alunos [...], pois a evasdo é muito grande, e o0s
numeros nos mostram isso. Como tornar um curso atrativo, que seja
realmente efetivo, que tenha um determinado numero de vagas, mas que
aquelas vagas tenham efetividade, que realmente os alunos vao até o final.
Acho que temos um longo caminho, e esse é o desafio da avalia¢do: poder
ter um sistema e instrumentos que possam ndo so medir a qualidade, mas
também ser indutor de melhorias e qualidade. Acho que isso é a nossa
proposta, poder identificar que indicador pode [...] mostrar para a

instituicdo ndo so0 como vocé estd, mas como vocé pode melhorar.
(Entrevistado INEP A, 2012).

- o0 processo de estabilidade das politicas publicas atualmente implementadas estd sob
risco nesta fase em que varias mudancas estdo sendo realizadas, aparentemente sem uma
coordenagao central ou integragao de todos os atores e 6rgaos envolvidos;

- existe uma predominancia das acgdes implementadas na area de formacdo de
professores, em detrimento das outras graduagdes.

Outro problema na agenda diz respeito ao fato de que o Estado, ao fazer o
monitoramento, ndo desenvolve avaliagao de politica publica — pelo menos na maioria dos
casos, pois foi citado pelo entrevistado SEED B (2012) que o programa que conhece de EaD e
que teve de fato uma avaliacdo sistematica do processo e produto foi Proformagdo -,
apresentando nas avaliagdes, na maioria dos casos dados quantitativos, ou seja, expansao,
independentemente da qualidade, dos processos e encaminhamentos empreendidos.

O mesmo entrevistado SEED B (2012) demonstrou preocupagdo com o ciclo, e dele,
fez dois apontamentos importantes: um de que no ciclo o encaminhamento dos programas,

planos e ac¢des ocorria de maneira em que a execugao era feita desconsiderando-se o processo,

a comunidade, as pessoas envolvidas; e que a avaliacdo, palavra que nao deveria ser usada
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dada sua inadequacdo, porque quando um programa passava por ela, era sempre

“engavetada”.

Apesar de as decisoes virem de cima para baixo, havia o tensionamento, 0s
questionamentos. Isso ndo era um processo facil, porque vinha a decisdo, a
gente questionava e isso criava tensoes, embates, conflitos, e muitas vezes,
nesses ambientes, o que se espera é a execu¢do pela execugdo. [...] Politica
publica sem avaliagdo ndo é politica publica. Para mim, tem de ter
planejamento, acompanhamento, monitoramento, supervisdo e avaliagdo.
Avaliagdo, no meu momento de dirigente, ndo estou falando num todo, era
uma palavra que ndo se podia usar. [...] Acontece, as vezes, que sdo
convidados alguns consultores para fazer a avaliagdo, e eles fazem

avaliagées que sdo engavetadas, que ndo cumprem a sua fung¢do social de
intervengdo. (Entrevistado SEED B, 2012).

O entrevistado MEC C (2012) demonstra que, na maioria dos casos, no Brasil o ciclo
da politica publica depende do dirigente central, ou seja, as politicas geralmente sdo politicas
de governo e ndo de Estado, e isso também vem acontecendo com a EaD quando verificamos

a trajetoria a partir do enfoque dos cursos ofertados pelas IES publicas.

O ciclo politico, a forma como a politica é estruturada no Brasil, acaba
numa centraliza¢do das atividades e de recursos no ambito federal. No
pacto federativo, a distribui¢do de recursos arrecadados com impostos, em
sua maioria, vai para o Governo Federal e sdo recursos muito grandes para
a tomada de iniciativas. Assim, no ciclo politico, quando o politico chega,
por exemplo, ao cargo de Ministro, ele quer apresentar resultados e muitas
vezes interrompe trabalhos que estavam sendo feitos ou ddo continuidade e
surgem com novas agoes. [...] Ndo ha como garantir, porque, mesmo que
exista uma Lei determinando que aquilo tem de ser feito daquele jeito, se o
proximo Ministro quiser ter um destaque por algum motivo, ele revoga a
Lei. E tudo muito centralizado na figura do gestor central, e o ciclo é muito
curto. (Entrevistado MEC C, 2012).

Esse mesmo entrevistado destacou, também, a importancia do fator tempo no
planejamento no processo de formulagdo das politicas publicas na area - que ndo ¢ favorecido
em virtude do motivo politico dos resultados necessarios de cada gestdo, ou seja, mantém-se a
logica mercadologica e gerencial do Estado, em busca da produtividade em detrimento do
desenvolvimento. Desconsidera-se, portanto, as atividades de coordenacdo que podem ser

estabelecidas, assim como a inser¢ao societaria para o desenvolvimento da politica.
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Acaba havendo uma sobreposi¢do de iniciativas, e é sempre com a mesma
equipe. Vocé ndo consegue falar assim: “Vamos fazer um programa’.
Beleza, vamos primeiro abrir concurso e recrutar 20 pessoas para cuidar
dele, treind-las e levantar indicadores. Vamos ouvir os municipios, os
estados e dentro de dois anos a gente comega a formular o programa, faz
uma consulta sobre ele, daqui a trés anos... seria razodvel que vocé levasse
quatro anos. (Entrevistado MEC C, 2012).

Foi enfatizado pelos entrevistados o potencial da EaD, mas alertado que esse potencial
sofre riscos em funcdao de nao ter passado pelas etapas de formulagcdo e implementacao de
forma adequada. O entrevistado CAPES D demonstrou conhecimento da teoria do ciclo da
politica publica e das suas deficiéncias no ambito das politicas ptblicas de EaD no ensino
superior, principalmente na implementacdo da UAB, sustentando nossa tese de que as
politicas de EaD ao longo de sua trajetdria correm riscos, inclusive pela falta de planejamento

macro para a sua implementacao.

O potencial é fantastico. S6 acho que poderia ter dedicado um tempo melhor
na constru¢do basica, na elaboragdo. (Entrevistado CAPES D, 2012).

Por ndo ter havido um processo de elaboragdo, ndo houve um processo de
elaboragdo do sistema. O inicio de tudo ndo aconteceu. A politica ndo foi
elaborada. Eu ndo sei como a ponta vai receber, se as pessoas que vdo
trabalhar estdo preparadas, se as institui¢oes estdo aptas a executar a
politica, se elas tém capacidade humana institucional de executar as
politicas. Entdo é a panaceia, esta aqui a panaceia, executem a panaceia.
Agora é que o sistema esta comegando a amadurecer, as institui¢oes estdo
comegando a tomar pé de que isso é uma politica de inducdo. Uma hora o
Estado tem de parar de induzir e as universidades tém de abragar aquilo
como algo delas, e ndo como apéndice. (Entrevistado CAPES D, 2012).

A UAB foi uma ideia excelente, mas é uma politica publica que tem um
processo de elaboracdo falho, e ndo houve um processo de implementacdo,
se formos separar as etapas de processo de politica piiblica. E um modelo. A
ideia ¢ essa. Entrou na agenda. Ndo foi elaborado como deveria. A
implementacdo ocorre concomitante a execucdo. Entdo, tudo isso, durante
os anos, vai criando problemas e os problemas vao se acumulando. Agora é
que estd comecando a sedimentar o sistema, agora que os grandes
problemas estdo sendo discutidos, e para isso temos foruns, grupos de
discussdo. (Entrevistado CAPES D, 2012).

O entrevistado CAPES B (2012), por meio da descri¢do do problema que hoje se esta
enfrentando com os polos de apoio presencial, confirma no exemplo o problema do ciclo da
politica ao demonstrar que nao houve formulagdo adequada da politica de EaD no momento

em que se atribuiu aos municipios e estados a responsabilidade pelos polos. Todavia, € o polo
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que serve de apoio a cursos de ensino superior (o que nao € atribui¢do dos municipios) € o

pedido de credenciamento ¢ da Universidade e ndo do municipio.

E a partir dessa peca, nos vamos ao MEC respeitar os procedimentos de
regulamentagdo, para poder credenciar, porque o credenciamento do polo so pode ser
feito para a universidade e é o passo inicial para o reconhecimento do curso. Quem ndo
tem polo credenciado ndo terd seu diploma reconhecido. E um problema sério. [...] Mas
quem faz o pedido do credenciamento é a universidade, que é dona do curso e dos
alunos, ndo pode ser o municipio. Entdo, estamos juntando os pedagos que eram
separados, de forma a apresentar um pedido de credenciamento para iniciar o processo
de reconhecimento e avalia¢do, toda a parte de reavaliagdo, porque sem isso ndo entra.
Uma linha de trabalho e que também vai ser contemplada, ja fiz a consulta e vamos
trabalhar com a CGU (Controladoria Geral da Unido), ¢ para que os polos sejam
incluidos dentro dos programas fiscalizados durante as visitas que eles fazem aos
municipios. A CGU sorteia mensalmente ‘x’ municipios, e neles audita o uso dos
recursos da Unido. Se todos os programas federais descentralizados sdo auditados dessa
maneira, entdo nos vamos incluir os polos, e o municipio que tem polo também serd
auditado. E um trabalho conjunto, mais uma atividade que também é compartilhada com
a CGU para poder fechar o ciclo. (Entrevistado CAPES B, 2012).

Nas cartas emitidas pelo Forum de Coordenadores UAB a DED/ CAPES ¢ possivel
verificar alguns elementos que demonstram ser problemas atuais por falta da formulacao e
coordenag¢dao adequadas. Sabemos que uma formulagdo ou implementagdo nunca serao
perfeitas e por isso, € necessario que o Estado invista na capacidade de adaptabilidade de suas
politicas publicas; mas ¢ recomendavel tentar prever os condicionantes para que a
implementagao ocorra com a maior estabilidade possivel.

Entre as evidéncias levantadas nas entrevistas, ¢ ndo mencionadas nas discussoes
anteriores por nao serem diretamente vinculadas ao escopo do estudo, destacamos: (i) a falta
de previsdo para a gestdo dos custos de seguro de vida para os tutores e colaboradores nao
vinculados as Universidades; (ii) elementos necessarios na gestdo dos cursos (reoferta de
disciplinas para alunos em regime de dependéncia, seguro de vida para estagiarios, politicas
de acessibilidade aos alunos que possuem necessidades especiais); (iii) dificuldades para
contratagdao de pessoa fisica para a composi¢ao de equipe multidisciplinar e para a realizagao
de concursos publicos para as vagas de técnico-administrativos para a EaD publica, visto que
nao existem os cargos (e seus respectivos codigos) para a modalidade, dentre outros.

A falta de codigo para os cargos nas fungdes na EaD deve-se a auséncia de previsao de
formulacao das condigdes necessarias para a oferta dos cursos, além da demonstracao da falta

de coordenacdo com a SESU/MEC para as condi¢des para isso aconteca.
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Essa falta de observancia das etapas do ciclo das politicas publicas, conforme a
percepcao dos atores entrevistados e desta autora, vem se traduzindo em entraves para a
estabilidade das politicas publicas de EaD e para uma maior visibilidade do todo em
detrimento de agdes individualizadas ou fragmentadas entre os diversos Orgdos e, muitas
vezes, repetidas entre eles, conforme trataremos a seguir.

Além dos elementos ja apresentados, os entraves que se destacaram foram: (i) falta de
pessoal nos 6rgaos envolvidos com a EaD para o desenvolvimento e acompanhamento
adequado das politicas, acdes e programas implementados; (ii) a maneira com que organizam,
apresentam e divulgam as informacdes a respeito das atividades desenvolvidas por cada
orgdo, ou seja, a forma em que um 6rgao se organiza e se dispde em fun¢do de um objetivo;
(i11) a dicotomia ou nao do ensino presencial e do ensino a distancia no ensino superior; e (iv)
o processo de institucionaliza¢ao da EaD no ensino superior publico.

Iniciamos com o entrave da falta de pessoal, pois foi 0o que mais apareceu em todas as
entrevistas, de forma enfatica e clara. A falta de pessoal foi um argumento recorrente nas
entrevistas, inclusive como justificativa da prioridade ou continuidade de algumas acdes em
detrimento de outras, tendo sido uma constante nas entrevistas desde os entrevistados da

SEED (ja extinta) aos atuais gestores da ponta entrevistados também de MEC e CAPES:

As mudangas foram tantas que interferiram inclusive na qualidade da oferta
desses cursos, principalmente porque no dmbito do MEC, como falta
servidor do quadro concursado, sdo terceirizados, quando os contratos
acabam, esse pessoal vai para a rua. Por exemplo, uma equipe do
Proformacdo, teve época que eram vinte e cinco servidores em torno de um
programa. Vocé sabe quantos do Proinfantil que tem a mesma estrutura do
Proformagao terminou? Com cinco, seis trabalhando, com uma estrutura
pensada gigantesca. Entendeu? Foi um projeto que foi desenvolvido para
envolver uma quantidade muito grande de pessoas na gestdo, ai esse
processo vai sendo alterado pela falta de funcionarios, servidores, ¢ a
descontinuidade. (Entrevistado SEED B, 2012).

Agora eu aprendi. Agora eu ja sei quais perguntas eu vou fazer numa futura
entrevista, que eu ndo fiz nessa, pois ndo perguntei se tinha equipe. Quando
cheguei aqui tinha essa equipe de oito pessoas e mais uns nove consultores,
ndo sabia que eu ia ter so esses funciondrios, pois so de ter a equipe ja gera

um tanto de trabalho para quem gere recursos humanos. (Entrevistado MEC
C,2012).

A maior frustragdo que temos aqui é a falta de pessoal para poder lidar com
todo o trabalho que a gente tem. E dai que vemos a importincia do
trabalho que fazemos. O volume é infinito, nunca vai acabar, ¢ um trabalho
continuo. (Entrevistado MEC B, 2012).
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Entdo, pessoal é problema? E, é problema, pois a dimensdo da UAB
Justificaria uma equipe muito mais robusta do que a que temos hoje. Por
isso nos obrigamos a criar prioridades. Nos vamos atacar o qué? Nos
vamos atacar nossa formacdo EaD, as articulagdes, o processo de
articulagdo, a gente difere, para poder fazer isso bem feito e outras coisas
ficam um pouquinho pra depois. Vou te dar dois exemplos de coisas que nos
estamos comecando agora timidamente, mas estamos sem gente, entao
temos que fazer todo um estudo, sobre a questdo de alunos com deficiéncia.
As instituicoes comecam a pedir, vocé vai ter um aluno deficiente visual, e
tal, entdo nos ja estamos no processo de comegar. Primeiro estamos
perguntando as instituicoes o que elas ja fazem, o que elas precisam, ai
temos que conhecer um pouco mais essa drea para saber como é feito esse
atendimento, para depois chegarmos a propor realmente uma coisa de
fomento. Para darmos um bom atendimento é isso, agora imagina, até a
gente mapear isso, tem que ter especialistas que facam isso. Entdo é assim,
cada bandeira dessas é uma. (Entrevistado CAPES E, 2012).

Ao solicitar pelo Sistema E-SIC a composicdo de cada Diretoria entrevistada ou
Coordenagdo cujos integrantes foram entrevistados, tanto do MEC, INEP e CAPES,
obtivemos a resposta com os dados do INEP e CAPES. O MEC justificou a indisponibilidade
dos dados, conforme Anexo G, alegando falta de acesso ao SIAPE (Sistema Integrado de
Administragao de Recursos Humanos Publica Federal). Mas CAPES e INEP responderam a
nossa solicitacdo, informando que o SIAPE ndo registra a lotagcdo ou o exercicio de
terceirizados e consultores, respondendo ser impossivel ter essas informagoes.

Segundo os dados enviados pela CAPES (ANEXO H), temos:

- DED: dois Analistas em Ciéncia e Tecnologia; trés terceirizados

- Coordenagao-Geral de Inovagdo em ensino a distincia: seis Analistas em Ciéncia ¢
Tecnologia; um Assistente em Ciéncia e Tecnologia; trés terceirizados e seis estagiarios

- Coordenagao-Geral de Programas e Cursos em Ensino a Distancia: treze Analistas em
Ciéncia e Tecnologia; dois terceirizados e quatro estagiarios

- Coordenagao-Geral de Supervisao e Fomento: nove Analistas em Ciéncia e Tecnologia; trés

Assistente em Ciéncia e Tecnologia; dois terceirizados, trés estagiarios e seis Consultores.

A quantidade de cursos e instituicdes superiores que ofertaram cursos na modalidade a
distancia naquele ano de 2012, segundo o Entrevistado CAPES E (2012) “eram 597 cursos
em andamento, sendo 311 de graduagdo e 298 de pds-graduagdo” e, ainda, conforme o
Entrevistado CAPES B (2012), sao da UAB 657 polos de apoio presencial, sendo que desses
149 estavam com o prazo vencido para resolucao dos problemas detectados pela CAPES e

187 ainda estavam no prazo, ou seja, 336 polos avaliados como ruins ou mais ou menos.
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Assim, o que visualizamos ¢ uma demanda de trabalho que aparenta ser muito maior do que a

quantidade de funcionarios disponiveis para seu atendimento.
O quadro de pessoal das Coordenacdes entrevistadas no INEP (Anexo A) é:

- Coordenacao-Geral do ENADE: um Coordenador-geral; quatro servidores.
- Coordenacao-Geral de avaliacdo dos Cursos de Graduacdao e Institui¢des de Ensino
Superior: um Coordenador-geral; um Coordenador; um assistente; sete servidores.
- Coordenacao-Geral do Censo da Educagcdo Superior: um Coordenador-geral; um
Coordenador; cinco servidores e um estagiario.
Como comprovado pelos dados e por meio das entrevistas, a falta de pessoal também
foi um elemento recorrente nas entrevistas realizadas no INEP, ¢ também foi constatada na
CONAES, que, além do numero insuficiente de servidores, apresentou falhas na estrutura

fisica:

Acho que o desafio maior hoje é de pessoas, falta de servidores, e temos de
trabalhar sabado e domingo para repor isso. (Entrevistado INEP C, 2012)

Realizamos seminarios, encontros com os pesquisadores institucionais,
Coordenadores de curso, toda ag¢do que necessita o envolvimento com a
institui¢do procuramos ter sempre a participa¢do deles. Ndo fazemos mais

porque realmente a equipe é pequena e a gente ndo consegue fazer mais.
(Entrevistado INEP A, 2012).

E claro que muito se poderia dizer no sentido de aprimorar o processo, mas
um aspecto é, a meu ver, o principal: a estrutura fisica e humana para se
fazer esse trabalho. Para se ter uma ideia, dos quase trinta mil cursos de
graduagdo existentes no pais, cerca de seis mil recebem a visita anual do
MEC. Ou seja, a avaliagdo realizada ainda esta longe de analisar os
detalhes do sistema, ainda permite que os maus empresadrios da educa¢do

priorizem apenas o lucro, em detrimento da qualidade. (Entrevistado
CONAES B, 2012).

O entrevistado CAPES D (2012) justificou a falta pela incapacidade do Estado de

repor funcionarios.
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Outra coisa que dificulta o desempenho da nossa fun¢do: o Estado ndo
consegue repor. Existe, principalmente em Brasilia, um mercado de
concurso muito forte. Entdo a equipe que comegou com a UAB, que é o
nosso caso, que veio do MEC pra ca, era uma equipe grande incluia
consultores, servidores do MEC e servidores da CAPES. Entao, essas
pessoas, por motivos varios, foram tomando outras direcoes ou
aposentaram. E os que eram servidores da CAPES, passaram em outros
concursos. A nossa equipe foi diminuindo. Entdo, o Estado ndo consegue.
Nao é s6 um problema da CAPES. E um problema de todas as instiui¢ées. O
Estado ndo consegue repor essas pessoas em tempo habil. A tendéncia ¢ a
equipe sempre diminuir e ndo ser reposta tempestivamente. A tendéncia é
que o trabalho va se acumulando. (Entrevistado CAPES D, 2012).

A fala do entrevistado da CONAES aponta para uma incapacidade do Estado na
gestdo dos seus profissionais, das carreiras e organizacao burocratica na area da EaD,

interferindo na qualidade e no trabalho desenvolvido ao lidar com as politicas publicas.

Acho que falta um pouco de estrutura. O desafio, na minha opinido, é
enorme no pais, [...] mas a estrutura ndo é suficiente, nem no INEP, nem no
proprio MEC e nem na Conaes. So para citar um exemplo, ha um ano esta
sem secretdria executiva, ndo tem um site, ndo tem quem cuida do site, falta
o historico das coisas. Entdo, acho que nao tem a infraestrutura disponivel
adequada para o funcionamento. Se precisamos de um estudo ndo tem um
estatistico, tem que ter, tem que recorrer ao MEC, mas eles tem outras
prioridades, entdo, falta uma estrutura apropriada para a importdncia do
orgdo. (Entrevistado CONAES A, 2012).

Essa falta de estrutura, de pessoal qualificado, de organiza¢ao burocratica para o
desenvolvimento das agdes, cursos e programas na area, levou-nos a apontar a deficiéncia de
mais um elemento importante para a visualizagdo dos gestores do processo como um todo da
politica de EaD, dentro do ciclo da politica de EaD, para nao ficarem presos apenas na
resolucdo dos problemas imediatos € na execugdo de atividades fragmentadas, sem
coordenagdo, qual seja, a necessidade de organizagdo da documentacdo e da trajetoria
cronologica e histdrica das atividades desenvolvidas, de forma transparente.

Varios indicios nos levaram a essa constatacdo, dentre cles: a falta de documentagao
disponivel nos 6rgaos e de acesso a comunidade, que demonstre a historicidade e a trajetoria
das agdes da politica de determinada Diretoria ou coordenagdo, ou seja, “o historico das
coisas” como mencionado pelo Entrevistado CONAES A. De fato, quando perguntdvamos se
existia esse material arquivado no 6rgdo, que registrasse essa trajetoria, a resposta sempre foi
negativa, com a ressalva de que as informagdes estariam no site. Ao consultar os sites, no

entanto, o que verificamos foram informagdes fragmentadas, misturadas entre outras acoes e
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que nao favorecem a visdo do todo, tdo necessaria para o monitoramento das politicas

publicas. Fato esse também observado por um dos entrevistados INEP:

Hoje [num evento] me perguntaram dos cursos que serdo avaliados, e eu
falei: esta no site do INEP. Depois, fiquei pensando que eu falei que esta,
mas acho que estd dentro de uma Portaria que ndo se localiza facil. Ai eu
falei: “Olha, a gente pode colocar os cursos que serdo avaliados, fazer uma
chamada, porque ele ndo vai encontrar a Portaria que estabelece os
cursos”. Entdo, nesse aspecto a gente tem que dar uma olhada ali no site,
eu acho que da para melhorar essas informag¢des de maneira acessivel,
porque ele esta em Portaria, mas ndo precisa colocar em Portaria, basta
colocar a descrigdo e citar a Portaria. (Entrevistado INEP C, 2012).

Ao questionar os entrevistados se existem atas das reunides, de tomada de decisdo ou
outros, a resposta foi que na maioria dos 6rgaos ndo existem esses documentos e eles nao
fazem uso deles, com exce¢do dos orgaos colegiados: a CONAES deixa em seu site as atas
das reunides, ¢ o Forum de Coordenadores UAB organiza as discussdoes no Forum ATUAB e
as sistematiza por meio de cartas que sdo entregues a DED/CAPES.

A contradicao estd no fato de que para um curso ser aprovado para ser ofertado no
ambito do PARFOR, por exemplo, ¢ necessario ter a copia da ata arquivada no site, mas essa
¢ uma pratica de que nem MEC e nem CAPES fazem uso, pelo menos nao divulgado

publicamente e nem confirmado.

Eles pedem a Ata, tem de ter algum documento de aprovag¢do, o curso
também. (Entrevistado FORUM UAB A, 2012).

As Secretarias do MEC e a CAPES publicam seus relatérios de gestdo, mas sdo vistos,
inclusive por eles, como um documento burocratico. Ao pesquisarmos esses documentos, na
maioria deles (no MEC) o que vemos sdo: objetivos do 6rgdo, programas e agdes de sua
responsabilidade no ano, programacao or¢amentaria. O ultimo relatorio de gestao da CAPES
(2004-2010) teve um Capitulo para a EaD intitulado Universidade Aberta do Brasil (UAB) —
Educacdo a distincia. E um relatério resumido, contendo historico da UAB, resultados em
forma de tabelas e figuras, e or¢amento com dotacdo e execugdo orgamentaria de fomento e

bolsas.

Esses relatorios de gestdo sdo muito burocradticos, eu nunca me preocupei
muito com eles. (Entrevistado SEED A, 2012).
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O que presenciamos nas visitas e entrevistas ¢ que nao possuem dentro da diretoria ou
coordenagao de que fazem parte essa documentacdo de forma organizada, caso se necessite a
busca de alguma informacao. A busca no site mostra-se complexa, sem que a documentagdo
se apresente de maneira organizada, categorizada ou em ordem cronolédgica de seus fatos. Por
exemplo, ao buscar as Portarias ou Resolugdes no site da CAPES referentes a EaD ¢ preciso
passar por toda a regulamentagdo da CAPES, ou seja, a CAPES possui varias frentes de
trabalho e as regulamentacdes da EaD estdo ali no todo, misturadas com as outras,
dificultando a percepcio da trajetoria, dos caminhos ja tragados e das a¢des implementadas®.

Um exemplo disso € que em um dos 6rgdos entrevistados, ao questionar o assessor de
gabinete se ali se encontravam pastas, relatorios ou documentos da gestdo anterior para que
pudéssemos manusear no proprio local a assim ampliar nossa analise, a resposta foi que nao
se tinha nada da gestdo anterior arquivado. Essa falta de historicidade e organiza¢dao da
trajetoria da gestdo ocasiona a falta da percepcdo do todo e a necessidade de sempre estar

comec¢ando tudo de novo, em cada gestao, conforme a fala do Entrevistado CAPES A (2012):

De junho para ca, quando eu entrei, o que nos fizemos, primeiro, foi apagar
incéndio. Segundo, corrigir e ajustar essas questoes relativas ao fomento,
pois, como eu falei, os recursos eram muito fartos; e terceiro, a componente
que eu acho que ajusta na CAPES, que é a avaliagdo. Quer dizer, indugdo,
fomento e avaliagdo. Com a avaliagdo vocé corrige os outros. Todo mundo
que ¢ avaliado comega a ter mais cuidado na forma como gasta e na forma
como induz. Entdo nos passamos, vamos dizer, da fase de apagar incéndio
para a fase de ajustes e arrumagdo. Controlamos a expansdo, pois ndo
podiamos aceitar qualquer tipo de curso, porque todo mundo se achava em
condigoes de abrir um polo em qualquer municipio. Havia desconhecimento
das institui¢oes e dos proprios polos. (Entrevistado CAPES A, 2012).

% Mas, essa tem sido uma discussdo da atualidade, como, por exemplo, em uma reportagem da Revista Nova

Escola, sob o titulo: Mudar sem destruir o que ja foi feito, de Meirelles (2013). A autora demonstra que a
transicdo de uma pessoa para outra num cargo de alto escaldo traz ameagas a continuidade das politicas
publicas em andamento, principalmente na area da educagdo, que demanda agdes de longo prazo. Alguns
problemas sdo mais frequentes: boicote de quem sai apagando arquivos e dificultando o acesso a informagdes
importantes; pouca valorizacdo de quem chega pelo que havia sido alcangado e a descontinuidade. E o pior,
ndo existe uma Lei que oficialize a passagem de cargo e coloque sangdes a quem a prejudica.
A Lein® 101 estabelece normas da responsabilidade fiscal e normas de finangas publicas, foi promulgada em
4 de maio de 2000. Institui as normas para o controle dos gastos publicos, promovendo a transparéncia dos
gastos publicos, e assim, as finangas devem ser apresentadas detalhadamente ao Tribunal de Contas,
evitando, mas ndo garantindo, que os gestores fagam grandes gastos no final de seus mandatos deixando as
contas para seus sucessores. Entretanto, como ja mencionado, ndo ha recomendacdo alguma acerca da
passagem dos cargos de alto escaldo publicos que contemple as informagdes sobre os projetos, programas e
acgoes, de forma organizada, historicizada.
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Conforme explicitado, dizer que a organizagdo tem relacdo com a forma em que um
orgao se dispdoe em fungdo de um objetivo € um conceito ainda limitado. Entdo, para que ele
possa ser construido no sentido que defendemos, de acordo com as observagdes realizadas
durante as visitas junto aos 6rgaos, recorremos a uma associacdo com a teoria arquivistica, na
qual a organizacdo documental expressa o conhecimento profundo do 6rgdo e se organiza
para que reflita toda a estrutura desse organismo. Reflete a estrutura, fungdes e atividades
acumuladas nas suas relagdes internas e externas, de forma classificada (PEREIRA, 1978),
refletindo no seu todo a missdo realizada, ou seja, fornece o sentido do conjunto, em que as
proprias atividades desenvolvidas impdem a ordem dos documentos gerados. Perde-se a
organizacdo com a fragmentagao das unidades documentais. (RODRIGUES, 2006).

Assim sendo, numa primeira abordagem, a ser explorada futuramente, pensamos a
organiza¢cdo como a capacidade do Estado de desenvolver a sua documentacdo de maneira
que reflita a estrutura, a funcdo e as atividades acumuladas nas suas relagcdes internas e
externas, de forma classificada, em ordem pelas atividades desenvolvidas, sem fragmentagao
do seu oOrgdo e sem a mistura com outras frentes do mesmo o6rgdo. Isso permite que se
compreenda o processo, a trajetoria e a historicidade das ac¢des, de forma transparente, como
preconiza a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, sobre os procedimentos a serem
observados pela Unido, estados e municipios com o fim de garantir o acesso a informacdes de
interesse publico.

No que diz respeito a dicotomia entre a modalidade presencial e a distancia, ao
analisar a transcri¢ao das entrevistas realizadas ficou muito forte o enfoque dado pelo MEC e
INEP em diferenciagdo ao da CAPES. Na CAPES existe a separagdo clara das duas
Diretorias, conforme ja apresentado: uma lida com os cursos de formacdo de professores a
distancia (DED), enquanto a outra trata dos cursos de formacao de professores na modalidade

presencial.

Bom, sobre educagdo a distincia, aqui no Ministério da Educagdo [...] nos
ndo estamos mais utilizando a separa¢do entre a educagdo a distdncia e a
educagdo presencial. [...] Essa separa¢do ndo existe mais. Se vocé vai na
CAPES, [...] la a divisdo é clara entre o que é presencial e o que ¢ a
distancia. Aqui nos ndo temos feito essa distin¢do. (Entrevistado MEC C,
2012).

No MEC, o discurso tem sido de que nao deve existir diferenciagdo entre as duas
modalidades. Esse discurso ¢ confirmado quando presenciamos, na trajetoria das decisdes

politicas em EaD, a extingdo da SEED/MEC e a distribuicdo de suas agdes pelas outras
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Secretarias. Nao parece ser uma postura do atual Ministro ou governo Dilma, visto que o
Entrevistado SEED A (2012) disse que essa orientagdo perdura desde a época em que ainda
existia a SEED, demonstrando, por enquanto, a continuidade na orientagdo e a justificativa de

sua extingdo, concretizada no inicio do atual governo Dilma.

O Ministro entendia que a educagdo presencial e educa¢do a distincia
deveriam ser operadas de uma maneira conjunta, porque sdo expressoes do
mesmo objetivo académico. Portanto, a parte de tecnologia da informagdo
e comunicagdo das escolas veio ficar com a Secretaria de Educagdo Basica,
a parte da regula¢do e supervisdo juntas na SERES, a questdo do E-TEC
Brasil [oferta de educagdo profissional e tecnologica a distdncia] deveria
ficar com a Secretaria de Ensino Tecnologico, e a questido da UAB é um
pouco mais complexa. Essa é a visdo dele. (Entrevistado SEED A, 2012).

No INEP, as agodes e os procedimentos de avaliagdo empreendidos também nao tém

diferenciado os cursos presenciais e a distancia.

No ENADE ndo tem diferencia¢do entre os cursos presenciais e a distancia,
tem solicitagdo, pois muitas institui¢oes querem diferenciar. No ENADE o
conceito é do municipio, e ndo so do curso, entdo, se a instituicdo tiver, por
exemplo, trés cursos de Pedagogia na mesma cidade, o conceito é um so do
municipio. Se, nesses trés, um for EaD, ele compde o conceito do mesmo
Jeito. Entdo, algumas institui¢des pedem para separar, pois queriam que o
conceito do curso EaD fosse um e o do curso presencial, outro. [...] Ndo
queremos separar, queremos que a instituicdo olhe para o curso presencial
e a distancia exatamente da mesma maneira. (Entrevistado INEP C, 2012).

Ndo existe uma agdo direcionada especificamente para a EaD, so que ela
esta dentro do escopo do Censo da Educagdo Superior, é uma modalidade
da educacgdo do ensino superior. Entdo existe essa visdo dentro da coleta do
Censo voltada para a EaD. Como a gente produz varias informagoes — de
matricula, de ingresso, numero de polos —, grande parte das politicas de
educagdo pega essas informagées da EaD aqui no Censo. Ndo é especifico
para EaD, mas esta dentro do objetivo do Censo. (Entrevistado INEP B,
2012).

Ndo, e ndo tem também diferenca de atos, é a mesma autoriza¢do, 0 mesmo
reconhecimento e o mesmo de renovagdo, para presencial e a distancia.
(Entrevistado INEP A, 2012).

Mas, ainda ndo estd muito claro para o INEP essa diferenciacdo ou nao da EaD e a

educagao presencial, conforme descreve o Entrevistado INEP A, 2012:



224

Eu acho que o nosso desafio em EaD é muito grande, temos muito ainda
para caminhar para essa conscientizagdo do que é um curso de dentro do
plano de desenvolvimento da instituicdo. A propria LDB diz que o curso
pode ser ofertado, presencial e em EaD, como modalidade. Sera que nos
estamos falando de um mesmo curso e so de modalidades distintas ou sdo
cursos distintos? Nossa politica educacional ja tratou como curso distinto e
eu confesso que ainda ndo tenho clareza de como a gente vai tratar isso.
Nossos desafios no instrumento de avaliagdo é poder captar esse curso, é
poder avalia-lo nas suas dimensoes, da sua estrutura, do seu funcionamento,
do corpo docente, mas percebemos, pelo numero de avalia¢do, que isso ndo
é muito claro, nem para as instituicoes e nem para nossa proposta
educacional. Que tipo de curso queremos que seja ofertado na modalidade a
distancia? (Entrevistado INEP A, 2012).

Conforme tratado no Capitulo 2, a educagdo a distancia antes de tudo, ¢ educacdo.
Como tal, antes de se pensar a modalidade, ¢ preciso discutir qual € o papel que essa educagao
pode desempenhar, pensar a educagdo e o curriculo, situando-a num contexto
socioeconomico-politico-cultural, e que possa contribuir para a significacdo do processo
educativo. (NEDER, 2000).

Segundo Toschi (2004, p. 90), existem semelhancas entre os processos de educacao
presencial e a distdncia, pois “ambos objetivam sucesso nas aprendizagens, bons
relacionamentos entre professores e alunos, desenvolvimento da autonomia intelectual, enfim,
uma formacao adequada aos objetivos determinantes”. A autora defende, ainda, que ha
elementos que ganham maior relevo nas atividades a distancia, apesar de ser impossivel
comparar a educacdo presencial com a EaD, pois sdo modalidades de naturezas distintas.
Porém, ¢ possivel destacar alguns elementos que necessitam de um olhar mais apurado na
EaD: curriculo, planejamento, gestdo do curso e acompanhamento do estudante, ou seja,
processos comunicacionais.

Alonso (2009) também sinaliza que a diferenca entre a educacdo a distancia e
educagdo presencial € apenas retdrica, pois a base epistemologica que as fundamenta ¢ a
mesma. Ambas sdo caracterizadas como “acdo sistematica, continuamente organizada,
validada por meio de acompanhamento e avaliagdao” (p. 85). A autora fundamenta que o que
se pode perguntar ¢ o ‘“como”, ou seja, como permitir o didlogo, como trabalhar e
proporcionar processos que impliquem a constru¢cdo de conhecimento, e como acompanhar e
avaliar estes processos.

Para essa resposta sobre o “como”, € necessario considerar duas caracteristicas: existe
uma variedade de modelos, possibilidades, e, por isso, se torna complexo; ¢ necessario

considerar as geracdes de EaD (MOORE; KEARSLEY, 2007) apresentadas no Capitulo 4 ¢

as diferentes etapas do desenvolvimento tecnoldgico, o qual proporciona ferramentas
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tecnologicas que promovem uma maior interacdo e, consequentemente, novas formas de
oferecer cursos a distancia. Por isso, torna-se necessario compreender as suas especificidades
associadas a realidade do contexto social e economico em que sao desenvolvidas.

Tanto para entrevistado do MEC quanto da CONAES, a preocupacgdo da qualidade

dos cursos a distancia tem sido um elemento preponderante.

A logica, a qualidade do funcionamento da EaD, que queremos do
funcionamento da EaD, ndo é diferente do que queremos de qualidade, e
logico de funcionamento das institui¢ées presenciais. Queremos que as
coisas funcionem bem na mesma qualidade, em ambos os caminhos de
atuagdo. (Entrevistado MEC A, 2012).

Os cursos de EaD tém sido alvo de muito discussdo na comissdo, tanto pelo
crescimento de sua importdncia no contexto educacional brasileiro, como
pela precariedade que muitos cursos apresentam. Os instrumentos de
avaliagdo procuram estabelecer os mesmos pardmetros de qualidade dos
cursos presenciais para os cursos EaD. No entanto, atingir de fato essa
qualidade é mais um dos grandes desafios que a CONAES e a sociedade
brasileira tém pela frente. (Entrevistado CONAES B, 2012).

Alonso (2009) evidencia que, dentre as problematicas que envolvem a modalidade a
distancia, ¢ possivel indicar a questao da qualidade. Todavia, afirma a autora que existerm
alguns elementos que dificultam essa qualidade em cursos a distancia. Dentre estes elementos,
destacamos: a expansao da EaD no ensino superior desenvolveu um mercado educacional na
oferta desses cursos e um processo de precarizagao do trabalho docente por conta das formas
de contratagdo, seja nas IES privadas ou publicas; a l6gica expansionista ficou baseada numa
perspectiva quantitativista e privatista; e houve a permissao de credenciamento de instituicdes
deficitarias pelo MEC/INEP, de cursos reconhecidamente mal avaliados.

Dourado (2011) também confirma os elementos destacados por Alonso (2009) ao
pontuar que o problema nao estd em ser a distancia, mas nas politicas, projetos e propostas de
expansao de cursos nessa modalidade, que na maioria dos casos, tem se materializado sem as
minimas condigdes, inclusive com qualidade questionavel. O proprio entrevistado do INEP

descreve, ainda, a falta de clareza das necessarias especificidades em cursos a distancia.
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E o desafio em EaD, especificamente, é uma questdo de entendimento do
que é o curso de EaD. E um curso que estd na sede ou ele estd no polo?
Esse é um desafio muito grande de entender, a avaliagdo in loco ela olha
para oferta, local de oferta do curso, as condi¢des de oferta, a visita no
polo, a visita para ver a estrutura que tem de condi¢des de oferta do curso e
ha uma certa resisténcia em dizer que ndo, a concepg¢do do curso, os
professores, tudo esta na sede. Entdo, acho que o nosso grande desafio é
justamente essa compreensdo do que nos precisamos na organizagdo da
EaD. Precisamos ter concep¢do, metodologia, projeto do curso, mas
precisamos, também, definir quais sdo as condigoes de oferta do curso, que
me garantam a qualidade desse curso. (Entrevistado INEP A, 2012).

Esse mesmo entrevistado observou que estdo em inicio algumas interlocugdes com a
ABED (Associacao Brasileira de Educagdo a Distancia), mas, enfatizamos a necessidade de
interlocugdo e inser¢ao societaria que atenda um numero de representantes de entidades e
representacdes sociais mais ampliada. A EaD ainda ¢ vista como uma modalidade complexa
e que exige um esfor¢o maior de todos os envolvidos, além do que Dourado (2011) defende
para a modalidade, ou seja, a necessidade de se repensar as atuais politicas, instituindo novos

padrdes de qualidade.

Eu tenho uma percep¢do de que a EaD acabou ficando aqui dentro da nossa
logica do dia a dia, ficou sendo olhada como uma coisa dificil. O olhar hoje
das pessoas que estdo aqui dentro é de que casos EaD sdo dificeis. [...]
Acaba que o regulamento ficou interrompido, as dificuldades hoje muito me
parecem existentes porque o regulamento que era para continuar
amadurecendo, com as coisas acontecendo, parece que ficou parado, entdo
algumas solugdes ndo surgiram, porque ndo continuou a caminhar o que
deveria andar. Entdo, algumas coisas a gente tenta adotar uma logica
unica como falei de inicio, porque de fato a gente quer ter a mesma
qualidade, ter a mesma logica, entender tudo como educagdo superior,

presencial ou a distancia, mas existem especificidades, ndo da para negar.
(Entrevistado MEC A, 2012).

Esse trabalho, essa complexidade envolvendo as Secretarias do MEC, a
CAPES, os mantenedores e a administracdo das universidades e unidades
académicas, a parte financeira tambem fica no meio disso dai, travada até a
primeira oferta dos cursos. A aprovagdo dos cursos, que quando é um curso
regular da universidade publica tem um tramite normal, na EaD ndo pode
ter esse tramite, porque oS prazos sdo muito curtos. Entdo, tem isso, a
complexidade e o tempo muito curto para comegar esses cursos, para fazer
toda essa articulagdo, a parte financeira, isso é muito complicado.
(Entrevistado FORUM UAB A, 2012).
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Por meio dos didlogos apresentados nesse Capitulo e ao longo do estudo, verificamos
deficiéncias nas atividades de coordenacao, que levam a superposicao de atividades, déficits

de colaboracao e isolamento.

Os cursos da UAB sdo avaliados pelo INEP, nos mesmos critérios dos
cursos presenciais. Por exemplo, o IGC, que é o indice geral de cursos da
universidade e de um curso especificamente, passa pelo mesmo processo de
avaliagdo e nos ndo conseguimos até hoje discutir isso com o INEP. Quer
dizer, a falta dessa discussdo ndo foi so culpa deles, foi um pouco também
porque ndo tivemos tempo. [...] Eu acho que a CAPES tem de continuar
avaliando s6 a pods, mas nos queremos que o INEP também nos ouga,
porque a avaliagdo de um curso a distancia ndo pode ser igual a de um
curso presencial. (Entrevistado CAPES A, 2012).

Eu ndo sei se tem de ser previsto em lei. Eu acho que deveria ter uma
orientagdo. ¢ virtual? Ele é parte presencial, parte EaD? E pela autonomia
da construg¢do de projetos pedagogicos, temos uma diversidade muito
grande, e ndo vamos conseguir nunca ter um modelo. Acho que tambem a
ideia ndo é ter um modelo, mas temos de comegar a divulgar essas
experiéncias para poder ver o que esta sendo positivo, o que estda sendo
satisfatorio, o que esta sendo bom em EaD. (Entrevistado INEP A, 2012).

Mas, ao mesmo tempo em que sabemos da importancia da coordenagdo, ¢ preciso o
cuidado no seu planejamento para que as agdes de coordenagdo e articulagdo ndo se tornem
um entrave para o desenvolvimento da EaD por meio de suas politicas publicas, conforme

pontuado pelo entrevistado FORUM UAB A (2012).

A forma como a EaD é administrada, articulada e fomentada envolve varios
orgdos e instituicoes: a CAPES, com a oferta de cursos e pagamentos de
bolsas; o FNDE também com a oferta de cursos e pagamentos de bolsas; a
SEB [Secretaria de Educagdo Basica] e a SECADI, ambas do MEC, pois
temos alguns cursos de la; os mantenedores dos polos, que sdo as
prefeituras e o Governo do Estado, através de suas secretarias de
Educagdo, o Forum de Educag¢do do Estado, ao qual a CAPES e a SECADI
incumbiram a tarefa de aprovar certos cursos, sendo que temos atualmente
um Forum ndo atuante, que ndo tem se reunido e que é convocado pela
Secretaria de Estado da Educacgdo, aléem da propria Universidade. Entdo, é
nessa quantidade de envolvidos, que é exigéncia do Governo Federal, que
eu acho que estd o entrave. (Entrevistado FORUM UAB A, 2012).

Saravia (2006) pontua que existem precondigdes para que uma politica tenha uma
implementa¢ao adequada, dentre elas que o programa deve dispor de tempo adequado e
recursos suficientes, ter relagdes de dependéncia minimas, ter tarefas especificadas e na
sequéncia correta e se ha perfeita comunicagdo. Ao longo da descri¢ao e analise dos dados

nesse estudo, verificamos que essas precondi¢des nao foram bem desenvolvidas ao longo da
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trajetoria de EaD, remetendo-nos & a importancia de se repensar o ciclo de suas politicas e de
mecanismos necessarios a serem revistos no seu planejamento.

Para as instancias que lidam diretamente com as politicas publicas de EaD, ou seja,
para os entrevistados da CAPES e para atores do FORUM UAB, um ou o maior entrave que
descreveram ¢ a institucionalizacao da EaD. Isso também aparece, principalmente na carta do
Forum de 2012/08, a qual descrevem que o assunto principal abordado na reunido foi a
institucionalizagdo. Sinalizam a importancia do levantamento e mapeamento, por meio do GT
Institucionalizacao, para a indicacdo da situacao que cada IES vinculada a UAB se encontra
fazer a parceria ou insercdo dos pontos com a Unirede junto a ANDIFES, ABRUEM e

CONIF e a criagao de uma comissdo para realizar o calculo custo-aluno de EaD.

O maior entrave que enfrentamos é a falta de institucionaliza¢do. Somos um
Sistema, mas atuamos como projeto. Isso prejudica e muito o que temos de
fazer, como encaminhar, o que decidir e como lidar com a situa¢do diaria
de milhares de tutores e alunos. Atualmente essa é a pauta mais
emergencial: institucionalizar, tornar rotineira, e parte das agoes da
universidade, o que a UAB faz. (Entrevistado FORUM UAB B, 2012).

As politicas publicas tém o seu ciclo, tém o seu prazo, dependem de
governantes, e por isso temos essa preocupagdo. A politica publica UAB tem
de se estabelecer, se institucionalizar, e isso depende de coisas muito
maiores, como a nossa politica superior de EAD, que envolve os reitores e o
Ministério da Educagdo;, a maneira como vao ser alocados profissionais
para EAD e como essas instituicbes vdo constituir os seus nucleos
pedagogicos de EAD, se vdo ter a dedicagdo dos seus professores para a
EAD contabilizada na carga hordria. Nao podemos perder isso de vista.
Ndo sei o que o professor [...] lhe falou, mas eu tenho certeza que a minha
visdo ¢ a dele também, pois queremos que o sistema UAB se consolide, se
fortifique, que seja de qualidade e que o resultado de tudo isso seja a
institucionalizagdo. (Entrevistado CAPES E, 2012).

Eu acho que o objetivo esta muito claro: temos de contribuir para a
qualificagcdo do sistema e para a segunda bandeira — que também é uma
bandeira da diretoria, ndo é so nossa —, que é a institucionaliza¢do da EAD
no pais. Nos ndo queremos somente ter cursos de qualidade, bem feitos;
queremos qualificar a EAD, queremos que ela seja sustentavel, que
realmente seja perene nas nossas institui¢oes brasileiras, e se ndo atuarmos,

ndo batalharmos para a institucionalizacdo, ela pode ndo acontecer.
(Entrevistado CAPES E, 2012).

E, para isso, um ator da CAPES demonstrou como meta:

Isso até 2015, 2020 é a meta. (Entrevistado CAPES C, 2012).
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Até la as instituicdo que ainda ndo abragaram terdo de abrag¢ar a educagdo
a distancia como um curso da Universidade. Como um curso normal. Esse
processo esta amadurecendo. (Entrevistado CAPES D, 2012).

E como sugestdo de operacionalizacdo o Entrevistado CAPES B (2012) pontua:

Mas é esse o caminho que a gente vai ter de seguir. O caminho da
institucionalizagdo, que passa pela cria¢do de uma secretaria, de um niicleo
com o nome que for, com equipes responsaveis e com colocagdo disso na
carga horaria do professor, para ndo continuar pagando bolsa a toa. Existe
hoje uma matriz, chamada matriz ANDIFES, que permite calcular, a partir
do custo aluno, o repasse para as universidades, o seu or¢camento para
educagdo presencial. Bota isso também na EaD e ndo vai fugir. Vai ter de
contratar professor, tutor, vai ter de ter conteudo, institucional, designer,
equipe técnica em tecnologia, porque sendo vai continuar essa situa¢do
precaria, que precisa de bolsa da CAPES para funcionar. Por isso eu estou
dizendo que o dia em que isso existir mesmo, tudo institucionalizado, ndo
precisa mais da DED. So talvez como um departamento de pesquisa e apoio
a projetos especificos inovadores, um cara que quer criar um curso novo,
apoiar uma equipe para criar conteudos melhores. Mas para trabalhar do
Jeito que estamos trabalhando hoje, ndo. E a gente vai conseguir ja tirar
uma parte disso. (Entrevistado CAPES B, 2012).

As Universidades brasileiras, na sua maior parte, foram planejadas e pensadas para a
oferta de cursos presenciais € com a estrutura para o desenvolvimento de cursos presenciais.
Faria (2011), em sua tese de doutorado aponta que a inser¢ao da modalidade a distdncia na
IES exige, portanto, adaptagdes e alteracdes no seu processo organizacional. Isso se deve,
principalmente, as caracteristicas diferenciadas que a EaD exige, como na organizacdo de
materiais didaticos, na estrutura e organizacao dos meios tecnoldgicos, de informacdo e
comunicagdo, na gestdo académica, e outros.

Conforme ja& apresentado no Capitulo 1, Kesar (2007) defende que, para a
institucionalizagdo acontecer, diferentes aspectos da organizacdao precisam ser modificados
para que possam ter o poder de permanéncia. Para isso, a mudanca ocorre em fases dinamicas
e nem sempre seqilienciais: mobilizagcdo, implementacdo e institucionalizagdo. Visualizamos
que, dentro desse processo de institucionalizagdo, a EaD nas IPES se encontram na fase da
mobilizacdo, ou seja, no momento em que se pretende preparar para a mudanga, momento em
que estdo decidindo prosseguir ou nao com a execu¢do de politicas publicas, ou seja, os
cursos ofertados por meio de financiamento por bolsas e fomento via CAPES/FNDE. O

entrevistado FORUM UAB B (2012) demonstra isso, ao mostrar a disponibilidade do Férum
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para que esse tramite de discussdo, debate e construgao da agenda possa dar encaminhamento,

ou seja, para que sejam pensadas as condigdes para se efetive:

Enquanto ndo houver um comprometimento do governo, seja por qualquer
Secretaria ou pela propria CAPES, de tornar a EaD exequivel, em todos os
seus aspectos, diretamente na Universidade, acho dificil termos uma
institucionalizagdo de fato. Essa articulagdo e interlocugdo entre a CAPES,
o0 MEC, A ANDIFES, CONIF, ABRUEM é que o Forum esta comprometido
a auxiliar. (Entrevistado FORUM UAB B, 2012).

Como se nota a partir das verbalizacdes e inferéncias apresentadas neste Capitulo, a
institucionalizagdo da EaD depende, também, de infraestrutra, apoio institucional e
continuidade das politicas, além de suporte organizacional, padronizagcdo de procedimentos e
incorporagdo de concepgdes dedicadas a EaD. Esta €, a nosso ver, uma trajetoria ainda a ser
percorrida, estando o processo em distintos niveis de evolugdo em cada um dos aspectos
mencionados.

Sem a pretensdo de ter esgotado as possibilidades de analise, para os fins a que se
propOs esta pesquisa, consideramos adequado, neste ponto, apresentar nossas consideragdes

finais e conclusdes.



CONSIDERACOES FINAIS

O processo de formulagdo de politica publica é aquele através do qual os governos
traduzem seus propdsitos em programas e agoes, que produzirdo resultados ou as
mudangas desejadas no mundo real. [...] Politicas Publicas, apos desenhadas e
formuladas, se desdobram em planos, programas, projetos, bases de dados ou
sistema de informacdo e pesquisas. Quando postas em ag¢do, sdo implementadas,
ficando, entdo, submetidas a sistemas de acompanhamento e avalia¢do e a andlise
dos pesquisadores (SOUZA, 2003a, p. 13-14).

Fundamentados nas analises desenvolvidas ao longo desta investigagdo, apresentamos,
a guisa de conclusao, algumas consideragdes finais e perspectivas analiticas sobre a politica
publica de EaD no Brasil e as capacidades do Estado na area.

O referencial tedrico teve como base a utilizagdo de aspectos relevantes para a
compreensao desse objeto a luz das abordagens de capacidades do estado, politicas publicas e
do institucionalismo. Consideramos que fazer uso dessas trés abordagens representa um
processo em construgdo, dentro da proposta de um Programa de Doutorado interdisciplinar.
Assim, entendemos ser relevante iniciar essas consideragdes finais com uma reflexdo acerca
do que a tese informa as abordagens teoricas utilizadas:

(1) ter um olhar interdisciplinar ¢, antes de tudo, trabalhar na constru¢do de novas
metodologias capazes de apreender a complexidade dos fendmenos sociais, pressupondo a
utilizacdo de novas perspectivas a partir de conceitos disciplinares ja estabelecidos
teoricamente, num movimento de interface das abordagens;

(i1) uma questdo nao identificada a priori, mas evidenciada ao longo da pesquisa, ¢ a
relagdo que se estabelece entre a nao observancia do ciclo da politica ptblica e as disfuncgdes e
entraves dai resultantes — que se traduzem em limitadores as capacidades do Estado na area de
EaD (RIPLEY, 1995; SOUZA, 2007; RODRIGUES, 2011). Verificamos que as trés primeiras
fases do ciclo ndo estdo sendo observadas em sua totalidade (definicdo de problemas,
constru¢do da agenda e formulagdo), assim como a avaliacdo das politicas publicas, acdes,
planos e programas, privilegiando as metas governamentais a serem alcangadas. A
consideragdo do ciclo da politica publica torna-se elemento de relevancia para o
desenvolvimento das capacidades do Estado na area, demonstrando a sua intrinseca relagao;
(i11))  a utilizacdo da abordagem institucionalista contribui para a compreensdo de como as
capacidades do Estado se manifestam ou ndo, pois o processo de formulacdo e implementacgao
das politicas publicas ¢ impactado pela trajetoria, pela historia dessa trajetéria e pelos

processos de tomada de decisao;
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(iv) o conceito de autonomia inserida foi utilizado por Evans (2004) para se reportar a
insercao do Estado nos grupos de interesse da politica examinada (na pesquisa de Evans, com
os grupos privados). Este trabalho demonstrou que a mesma analise pode ser realizada ao se
considerar a capacidade do Estado de inser¢do na sociedade, com a ressalva de que os grupos
de interesse eleitos como sujeitos da pesquisa sdo compostos por burocratas e agentes
publicos que atuam na politicas publicas de EaD;

(v) as evidéncias trazidas sobre a estrutura e organizacao dos 6rgaos que atuam na politica
publica de EaD assumiu destacada relevancia na fase empirica desta tese, e permitiu
identificar que esses elementos sdo condicionantes para que a capacidade do Estado de
coordenagao seja fortalecida e ndo ocorra de forma individualizada ou isolada.

Com relagdo ao objetivo, esta pesquisa buscou analisar e caracterizar como a atual
configuragdo da arquitetura institucional dos Orgdos estatais que fazem a gestdo do ensino
superior a distdncia no Brasil fortalecem ou limitam a capacidade do Estado para implementar
suas politicas publicas na EaD. Sendo assim, a resposta a essa problematica foi sendo
desenvolvida ao se analisar a trajetoria das politicas de ensino superior a distdncia, ao se
caracterizar a EaD no Brasil e os elementos constitutivos de capacidades do Estado
delimitados pelos objetivos especificos e discutidos, principalmente, ao longo dos Capitulos
2,4,5¢6.

Ao caracterizar a EaD no Brasil e descrever a trajetoria de suas politicas publicas por
meio do marco regulatdrio, tanto do ensino superior presencial, quanto do ensino superior a
distancia, pudemos verificar elementos que limitam ou fortalecem a capacidade do Estado
quanto as capacidades de estabilidade e adaptabilidade das politicas publicas de EaD, a partir
das seguintes variaveis: (i) estrutura dos 6rgaos na area da EaD, no ano de 2012, (dentro dos
limites possibilitados para esta pesquisa); (ii) caracteristicas da organizacdo burocratica na
area (dentre elas, as de profissionalizacdo dos seus atores e planos de carreira); (iii) indicios
de autonomia inserida; (iv) capacidade de coordenagdo entre os orgaos; e, por fim, (v) os
entraves enfrentados pelos atores do alto escaldo entrevistados.

Assim, pudemos considerar algumas politicas e agdes que demonstram a capacidade
do Estado brasileiro de estabilidade e adaptabilidade das politicas de EaD (ou falta delas),
bem como a¢des e encaminhamentos que apresentam rupturas que podem trazer focos de
atencao para essa politica futuramente, conforme indicados nos Capitulos 4, 5 ¢ 6.

Identificamos uma tendéncia concreta por parte dos ultimos trés governos, a partir de
1996, de que a politica publica de EaD no Brasil tem se demonstrado como um campo em

disputa, marcado por movimentos contraditorios. Demonstragao disso ¢ a articulacao nas
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€nfases entre expansado e regulacdo presente nos ultimos trés governos, incluindo a tentativa
de implementa¢ao de um Sistema Nacional de Avaliagdao. O que presenciamos, entretanto, ¢
uma légica indutora e regulatoria predominante que subsume a avaliagao.

Ao mesmo tempo, também, notamos que os caminhos tragados para o alcance e
estabilidade dos objetivos dessa politica acontecem, nao raro, de forma estanque, pontual e
sem a demonstracdo de uma politica publica coordenada, com a mesma linguagem e
proposito. As entrevistas com os gestores de alto escaldo, e até mesmo a impossibilidade de
realizé-las face a ndo aceitagdo de participarem da pesquisa, demonstram agdes pontuais, sem
planejamento macro da politica em questao.

Essas questdes sdo claramente demonstradas e comentadas em detalhes ao longo do
Capitulo 4 deste trabalho, e, em relacao a pergunta central desta tese, ou seja, se a arquitetura
institucional, no que se refere a trajetéria da EaD e sua configuragdo atual, fortalece ou limita
a capacidade do estado para formular e implementar suas politicas de EaD, a resposta ¢ tao
relativa quanto sdo controversos os sinais emitidos pelos trés ultimos governos. Ao mesmo
tempo em que se nota uma certa estabilidade e adaptabilidade das politicas, verifica-se um ir e
vir regulatorio com a criagdo de mais politicas ao invés de fortalecer e institucionalizar as ja
existentes. Resumindo, a centralidade em programas ¢ um limite para o desenvolvimento das
suas politicas, com maultiplos interlocutores, sem uma base comum dessas politicas para a
busca de uma diretriz comum.

A organizacao burocratica do Estado para gerir as politicas publicas de EaD, como
extensamente explorado no Capitulo 5 desta tese, permitiu-nos algumas consideragdes que
bem poderiam servir de alerta. Como observa Evans (2004), a falta de burocracia pode ser
uma das causas da ineficacia do Estado.

Assim, verificamos que dentre os orgdos que possuiam, em 2012, em sua
nomenclatura ou fim a EaD, a CAPES contava com a Diretoria de Educacao a Distancia e trés
Coordenagodes-Gerais, ¢ o MEC, por meio da SERES, com duas Coordenagdes-Gerais.
Considerando os niimeros apresentados no Capitulo 2, referentes a matriculas e expansao da
EaD, e no Capitulo 6, quanto a quantidade de pessoas dedicadas a estes setores, inferimos,
como, também, apontam as verbalizacdes dos entrevistados, que ha insuficiéncia de pessoal,
para uma atuacao efetiva do Estado na érea.

Outra questao relevante quanto a organizagao burocratica demonstrou ser o tempo de
ocupacgdo e a rotatividade nos cargos (em todos os 6rgaos pesquisados), bem como a falta de

formagdo e/ou experiéncia na area (principalmente no MEC). Acrescenta-se a estes fatores a
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falta de vinculo direto com o 6rgdo em que exerce a func¢do relativa a EaD, e a falta de selecao
por meio de concurso publico para o cargo ou por meio de progressao na carreira.

Esta situagdo, a nosso ver, limita a capacidade do Estado para formular e implementar
as politicas publicas de EaD, a despeito da qualidade, profissionalismo e interesse de todos os
entrevistados. E importante ressaltar, como ja o fizemos no Capitulo 5, que em nenhum
momento fazemos juizos de valor quanto a competéncia dos entrevistados — apenas
apontamos para uma deficiéncia estrutural da burocracia, que ndo ¢ exclusiva da area
educacional.

Conforme pontua Evans (2004) ao analisar a burocracia brasileira, definindo o Estado
brasileiro como intermedidrio, confirmamos algumas de suas caracteristicas, também, na area
da educacdo e nos cargos ocupados especificamente para a EaD, na qual existe a
predominancia da carreira em staccato, pontuada pelos ritmos de mudanga em curto espago
de tempo (menos de quatro ou cinco anos), sendo indicados para o cargo profissionais de fora
do préprio 6rgao, favorecendo um retorno limitado e dificil. As carreiras se caracterizam pela
rotacdo rapida, o que impossibilita a aquisicdo gradual de conhecimentos e habilidades
relevantes. Neste conjunto de argumentos encaixa-se também a situacdo dos planos de
carreira nos 0rgaos pesquisados, conforme exposto no Capitulo 5.

A pesquisa empirica possibilitou observar que o Estado brasileiro, a despeito de
conduzir algumas acdes que demonstram a iniciativa de desenvolver a capacidade de
autonomia inserida na area de EaD esta muito aquém do potencial existente. As entrevistas e a
documentacao levantada demonstram que o Forum de Coordenadores UAB ¢ a CONAES
(apesar da pequena representacdo) como 0rgdos colegiados regulamentados e representados
pela comunidade interessada nas acdes em suas articulagdes com o MEC, INEP e CAPES,
estabelecem acdes de consulta e escuta as partes interessadas, e, ao mesmo tempo,
representam estes atores.

Com relagdo a limitar ou fortalecer a capacidade do Estado para formular e
implementar as politicas publicas de EaD, a arquitetura institucional, no que se refere a a¢des
de autonomia inserida, ndo chega a limitar a capacidade do Estado, mas sua condigdo
incipiente ndo permite aportar contribuicao significativa no sentido de fortalecé-la. Como
descrito no Capitulo 6, as decisdes sao tomadas pelos gestores de alto escaldo superiores na
escala hierarquica e as consultas para as tomadas de decisdo sdo incipientes. Por outro lado, e
positivamente, verificamos que prevaleceu a criacdo de comissdes (com representacdes
limitadas e ndo institucionalizadas) pelo INEP, de audiéncias publicas pela CONAES, e pelo

Forum Estadual Permanente de Apoio a Formagdo Docente, criado para a articulacdo da
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implementagao dos cursos do PARFOR. O Forum Estadual Permanente de Apoio a Formacgao
Docente, criado pela Portaria do MEC n. 883, de 2009, poderia ser uma 6tima rede externa
para a autonomia inserida por ser um Forum regulamentado (EVANS, 2004) para definir
prioridades e metas em cada Estado, mas os dados mostraram que nado estao funcionando bem
em todos os Estados, o que tem sido um entrave para as agdes no ambito do PARFOR. As
audiéncias publicas podem ser consideradas mecanismos de autonomia inserida, desde que
bem representadas e escutadas nos anseios e necessidades da sociedade.

As atividades de coordenacao intra e extra 6rgdo mostraram-se igualmente incipientes,
com prevaléncia das atividades intra 6rgaos, ou seja, sdo agdes fundamentalmente voltadas
para operacionalizagdo das atividades, ¢ ndo para a revisdao, avaliacdo ou reformulacdo das
acoes e de novas agdes. Assim, estas interlocucdes de cooperacdo, apesar serem vistas pelos
entrevistados como importantes fontes de concep¢ao e planejamento, ndo encontram espago
diante da pressdo por resultados. Ainda quanto a relagdo entre coordenagdo e cooperagao,
verificamos que a fragmentacao e a individualizacao das agdes que poderiam ser cooperadas,
realizadas por distintas instancias, com procedimentos diferenciados, limita a capacidade do
Estado no processo de implementagdo da politica de EaD.

O fator tomada de decisdo e busca de metas politicas mostraram-se igualmente
limitadores para o desenvolvimento da capacidade de coordenacdo, a medida que o foco fica
no resultado das politicas publicas, a¢des, programas em detrimento do processo da politica, o
que levou-nos a considerar o ciclo da politica publica como relevante para a compreensao dos
entraves (ou limitadores) que vém se estabelecendo no campo.

A pesquisa revelou a importancia do modelo de operagao do Forum de Coordenadores
UAB (juntamente com DED/CAPES), o qual de forma regulamentada por meio de Portaria,
vem desenvolvendo um trabalho substantivo no fomento a cooperacao nas discussdes de
concepgoes, adaptagcdes e encaminhamentos das agcoes da EaD pelas IPES, para que se possa
com estabilidade partir para o processo de institucionalizagdo das mesmas. O Foérum
demonstrou ser um elemento de articulacdo com as associagdes envolvidas, assim como com
as outras instancias do MEC, atuando, também, como elemento de cooperagao entre eles. A
atuacdo da CONAES caminha no mesmo sentido, e, assim, podemos afirmar que a presenca
de 6rgaos colegiados ativos na arquitetura institucional de EaD ¢ um elemento fundamental, e
fortalecedor da capacidade do Estado, tanto na etapa de formulagao, quanto de implementagao
da politica publica de EaD.

Salientamos, também, que a multiplicidade de atores que envolvem a arquitetura

institucional de EaD publica demonstrou o desenvolvimento de acdes em ambitos
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independentes e que acabam por levar a sua fragmentagao, demonstrando a falta de um eixo
comum que possa ser o tradutor das politicas de EaD com os interesses comuns e de forma
cooperada.

O conhecimento e a experiéncia que levam a percep¢ao das especificidades da EaD
mostrou-se, também, uma questdo relevante ndo apenas para a gestdo da EaD, mas para o
processo de institucionalizagdo desta modalidade de ensino, para a construcao de mecanismos
de autonomia inserida, ¢ para o aproveitamento do potencial sinérgico existente entre os
orgaos pesquisados para a constru¢do da visdo, concepcao e realidade da EaD no pais.

Essa se torna, a nosso ver, uma necessidade prioritdria para oS proximos
encaminhamentos ou formagao de novas agendas para a EaD, pois os 6rgdos que lidam com
seu acompanhamento, gestdo, regulacdo, supervisao e avaliacdo precisam ser consoantes com
essas idéias e proporcionar atividades cooperadas para sua implementacdo. No MEC, ¢
evidente a orientacdo da nao separacao entre as modalidades, tanto na fala dos entrevistados
da supervisao (SERES) quanto nas ac¢des, como a extingdo da SEED, distribuicdo das suas
acoes entre as outras Secretarias € CAPES e a juncao, na pratica, da supervisdo numa mesma
linha (entre presencial e a distancia), ainda que os cargos possuam nomenclaturas em que tal
divisdo ainda permanece.

Sem a pretensao de ter esgotado tema tdo amplo e substantivo, ¢ importante frisar que,
a despeito de os resultados da pesquisa terem apontado mais questdes que limitam do que
fortalecem a capacidade do Estado brasileiro na area de EaD, ao longo do trabalho, nosso
olhar processual aponta para a necessidade de se mergulhar mais detidamente nos aspectos
que nosso estudo fez emergir, para que o que denominamos entraves e limitagdes possam ser
superados, a0 mesmo tempo em que, esperamos, o Estado brasileiro caminhe ainda mais para
uma condicao de Estado desenvolvimentista (EVANS, 1993; 2004).

Nessas circunstancias, esperamos que, com esse estudo, possamos ter aportado uma
contribuicdo para as reflexdes acerca das capacidades do Estado na area da educagdo a
distancia, sua trajetoria e caminhos futuros, a fim de que a EaD possa cumprir com sua missao
educativa e de aliada no processo de democratizagao do acesso a educagdo de qualidade aos
brasileiros, levando ao desenvolvimento dos nossos cidaddaos, com intitulacdo e

empoderamento (SEN, 2000).
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APENDICE A - PESQUISAS SOBRE O TEMA

Sistema de rede na busca de um ego focal

O ego focal tem por objetivo ser realizado antes das entrevistas de pesquisa como
um recurso para o mapeamento dos atores em estudo e a adogao de critérios bem definidos
para a sele¢dao dos entrevistados. Assim, os sujeitos escolhidos para que se faca o ego focal
sdo aqueles com os quais fazem parte da rede do objeto em estudo que estd em contato direto
ou indireto com qualquer outra pessoa situada na rede e a qual pode ser indicada. “De um
modo geral, as pessoas indicadas pelo ego sugerem que se procure outras ou fazem referéncia
a sujeitos importantes no setor e assim se vai, sucessivamente, amealhando novos
informantes”. (DUARTE, 2002, p. 143).

De acoro com Duarte (2002), esse recurso tem sido significativo em pesquisas
qualitativas porque alguém do meio tem melhores condi¢des de fornecer informagdes sobre
esse meio do que alguém que observa enquanto pesquisador.

O levantamento do ego focal na CAPES e no MEC visava contribuir para repensar o
objeto de estudo da tese. Inicialmente, pretendiamos fazer uma pesquisa sobre os polos da
UAB no contexto da politica publica do ensino superior e a distdncia no Brasil. Para tanto,
foi realizada uma entrevista com o coordenador de Regulacdo e Supervisdo em Educacao a
Distancia do MEC e com um funcionario da Coordenadoria-geral de Infraestrutura de Polos
da CAPES. O objetivo era ouvir os principais atores envolvidos com a EaD no contexto dos
orgdos centrais de sua gestdo e organizacdo em nivel macro. Os representantes das duas
institui¢des foram ouvidos porque a Diretoria de Educacdo a Distancia hoje estd ligada a
CAPES. Vale ressaltar que a gravacao das entrevistas ndo foi autorizada e, por isso, as
informacodes foram registradas por escrito.

As entrevistas com os representantes do MEC e da CAPES mostraram que a
prioridade estd sendo dada a avaliagdo dos polos das IES privadas e que ha uma duplicidade
de acdo entre os dois 6rgdos. Ainda precisa haver uma melhor defini¢do da atribui¢do de cada
um deles. A entrevista na CAPES mostrou que a diretoria de EaD contava naquela data
(outubro de 2011) com trés frentes de trabalho: fomento, acompanhamento de polos e
acompanhamento de cursos e IES. Foi observado que existem muitos problemas nos polos de
apoio presencial, carecendo estudo sobre eles. A entrevista no MEC apontou que a nova
Secretaria de Regulacdao e Supervisdo do Ensino Superior (SERES) ainda se encontrava em

adaptacao, dada a sua criagao recente (Decreto n. 7.480, de 16 de maio de 2011) e que muitas
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fungdes e atribui¢des ainda precisavam ser definidas, principalmente na divisdo de agoes e
atribuicdes com a CAPES, por meio da Diretoria de Educagdo a Distancia (DED). Por
exemplo, a DED estava realizando a avaliagdo dos polos UAB (e tinha a pretensdo de avaliar
todos), o que também era feito pela SERES, apesar de esta unidade ndo ter conseguido atingir
a totalidade.

Constatou-se, com as entrevistas, uma falta de coordenagao das acdes do MEC e da
CAPES e a necessidade de um estudo das politicas publicas de EaD e sua relagdo com a atual
atuacdo de seus oOrgdos governamentais que atuam diretamente com essa modalidade de

ensino, justificando, mais uma vez, a escolha do tema deste projeto.

Banco de teses e dissertacoes da CAPES

No banco da CAPES, que possui o resumo das teses e dissertagoes defendidas entre
1987 e 2010, realizamos um levantamento que considerou as seguintes palavras-chave:
politicas publicas, politicas do ensino superior, educacdo a distancia, politica publica para
EaD, capacidade do Estado. Tivemos acesso a 434 resumos, dos quais apenas 17 transitam
pela proposta deste projeto de tese ou que poderiam contribuir para o levantamento e
aprofundamento bibliografico do tema. A maioria desses resumos aborda aspectos
pedagdgicos da educacao a distancia e os que tratam de aspectos politicos EaD sdo, em sua
quase totalidade, voltados para estudos de caso unico, focando aspectos especificos.

Isso fez com que a proposta inicial deste projeto de tese fosse repensada, pelos
seguintes motivos: para contemplar as linhas de pesquisa do programa de doutorado, pois
foram encontradas pesquisas sobre a UAB isoladamente e sobre instituicoes de ensino
superior publicas e privadas, mas nenhuma que trouxesse uma visao mais macro da politica
publica de EaD, da atuacao dos 6rgaos do Estado que lidam com a gestao macro da educagao
superior (seja ela a distancia ou presencial) nem sobre a capacidade do Estado na EaD. Assim,
esta pesquisa apresenta-se com o ineditismo, da qual ndo se encontra nem nos sites de
institui¢oes exteriores nem no da CAPES, contribuindo com o tema.

Existem muitas pesquisas sobre EaD (417), mas poucas voltadas para as politicas de
EaD (17) e nenhuma que considere a politica macro e de forma empirica:

a) Analise da importancia dos polos no modelo semipresencial de EAD a partir da

trajetoria do polo de Trés Rios - CEDERJ/UAB;



b)

2

h)

)

k)
D
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Politicas publicas para o ensino superior a distancia e implementagdo do sistema
Universidade Aberta do Brasil no Estado do Parana;

Proposta de indicadores de desempenho para cursos de pos-graduacao lato sensu
modalidade a distancia;

A universidade aberta do Brasil no CEFET/PA: um estudo de caso sobre os
fatores que dificultam e/ou facilitam o processo de implantacao;

Estudo de parametros para a avaliagdo de cursos a distancia (EaD);

Educagao a distancia: criagdo de um sistema de avaliacao exclusivo de EaD para
0 avanco tecnologico e educacional do pais;

Curso de pedagogia para os anos iniciais do ensino fundamental na modalidade a
distancia: pactos e impactos;

Formacao de professores na Universidade Aberta do Brasil: discursos que
governam,;

Avaliagdo institucional na educacdo a distancia: rompendo fronteiras para a
democratizagdo da educacao com qualidade;

Perspectivas e contextos na educacao a distancia: a UNIREDE e o inicio de seu
primeiro percurso;

Gestao legal da educacdo a distancia no Brasil;

Educagdo a distancia e autonomia universitaria: politicas publicas e aspectos

legais;

m) As politicas publicas em educagdo a distancia na formacao dos gestores

p)

Q)

escolares da rede publica do estado do Amapa, na modalidade a distancia: um
estudo de caso sobre a especificagao Programa Nacional Escola de Gestores da
Educacao Basica;

Politicas Publicas de Formacdo de Professores a distdncia no Brasil:
Licenciatura plena da UFMT como ponto de partida;

O Consoércio CEDERI e o papel da UENF na promocgao da politica de formacgao
de professores: educagdo a distancia na perspectiva da inclusdo social;

As politicas publicas da educagdo superior: a educagdo a distancia nos governos
FHC e Lula (1995-20006);

Universidade Aberta do Brasil: implementagdo e previsoes.

Ao retomar algumas conclusdes da analise das pesquisas, consideramos relevantes

para o trabalho alguns apontamentos: entre as 17 que estudam a politica de EaD, 13 sdo
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voltadas para estudos de caso ou possuem objeto especifico, e por isso foram desconsideradas
nesta proposta de tese. Restaram quatro pesquisas que contribuiram com alguns dados ou
informacdes secundarias para a tese, principalmente com relagdo a revisdo documental da
legislacao da EaD no Brasil:

— Universidade Aberta do Brasil: implementagdo e previsdes. (CRUZ, 2007). Esta
pesquisa sobre a UAB, implementacao e previsdes, apesar de ser de 2007 e ja
terem ocorrido varias mudancas, contribui para a analise do projeto piloto e do
primeiro edital UAB como dados secundarios desta proposta de pesquisa.

— As politicas publicas da educagdo superior: a educagao a distdncia nos governos
FHC e Lula (1995-2006). (GUASTI, 2009). Esta pesquisa sobre a EaD nos
governos FHC e Lula, traz aspectos relevantes sobre as continuidades na
mudanca do governo, o que podera auxiliar a analise da formulagdo da politica
de EaD nesta pesquisa.

— Educagdo a distancia e autonomia universitaria: politicas publicas e aspectos
legais. (ALMEIDA, 2008). Faz uma revisdo bibliografica e documental, e
analisa a politica educacional, com énfase na EaD, no periodo de 1996 a 2007.
Foram observados nesse estudo o contexto historico da EaD, o papel do Estado
e a influéncia dos organismos internacionais nesse processo.

- Gestio legal da educagdo a distancia no Brasil. (ARAUJO JUNIOR, 2009). Faz
uma analise da legislacao do ensino a distancia de 1996 a 2008. Essa dissertagao
mostra que existem trabalhos a respeito da gestdao legal da EaD, nao precisando,

portanto, ser o foco da minha proposta.

ANPEd

No site da ANPEd foram pesquisados artigos publicados nas reunides anuais da
Associagdo, no periodo disponivel no site, ou seja, de 2000 a 2011, nos GTs de Estado e
Politica Educacional (GT 05) e Politica de Educagao Superior (GT 11). Procuramos os temas

voltados ao Estado, a politica publica do ensino superior e a politica publica de EaD.

ANO GT 05 GT 11

a) Autora: PERONI, Vera Maria Vidal
Titulo: O Estado Brasileiro e a politica
educacional dos anos 90

2000 O objetivo do artigo é verificar o modo como Nada Consta
estdo materializados na politica educacional as
redefini¢des do papel do Estado nos anos 90,
sem ter associagdo com a sua capacidade.
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2001 Nada Consta Nada Consta
2002 Nada Consta Nada Consta
a) Autor: GOMES, Alfredo Macedo
Titulo: Relagdo governo e educagio superior
nas décadas de 1980 e 1990: um olhar
comparativo
O objetivo do artigo é compreender como os
governos nacionais conduziram e
2003 Nada Consta 1mplem§ntaram mudangas nos sistemas
nacionais de ensino superior.
b) Autora: Stella Cecilia Duarte Segenreich
Titulo: Educacdo Superior a Distancia:
politicas publicas e realidades institucionais
Foi o primeiro artigo a trazer a tematica, mas
ndo possui o link de acesso ao texto e ndo foi
encontrado na Internet.
a) Autora: CARVALHO, Cristina Helena
Almeida de
Titulo: Agenda neoliberal e a politica publica
para o ensino superior nos anos 90.
O objetivo € entender o processo decisorio
como produto da agdo desigual dos atores, a
luz das questdes da agenda neoliberal, cujos
a) Autora: GONCALVES, Nadia Gaiofatto resultaslos 5¢ mamfestam pormelo das
o ~ . o alteracdes no quadro legislativo e nos
Titulo: A producdo académica brasileira sobre a . . . .
~ ~ mecanismos de incentivo e financiamento do
relagdo Estado e educagdo (1971-2000): temas, . .
criticas e expectativas CNSINO SUPETIOT.
2004 . . b) Autora: LIMA, Katia Regina de Souza
O tema remete, mais especificamente, ao papel . ~ .
~ . oy Titulo: Reforma da educagdo superior do
e atuagdo do Estado em relagdo as politicas SR
.. . . . . \ Governo Lula e EaD: democratizagdo ou
educacionais relativos a educagao basica ¢ a sua . R .
.. .. subordinagao das instituigdes de ensino
aplicacdo e efetividade. S .
superior a ordem do capital?
Objetivo: analisar alguns elementos politicos
centrais do debate sobre a proposta do
Governo Lula da Silva de utilizagdo da
educagdo a distancia como estratégia de
“democratizacdo” do acesso as instituigcoes
publicas de ensino superior.
a) Autor: HYPOLITO, Alvaro Moreira
Titulo: Estado gerencial, reestruturagio
educativa e gestdo escolar
2005 O obj etl.VO ¢ demonstrar a tende.nc1a. de i Niio consta
reorganizagdo do estado e suas implicagdes para
o sistema educacional, tendo como foco as
visdes conservadoras que tém tido sucesso na
imposi¢do de suas politicas nas ultimas décadas.
a) Autora: SEGENREICH, Stella Cecilia
Duarte
a) Autora: OLIVEIRA, Rosimar de Fatima Titulo: Desafios da EaD ao sistema de
Titulo: O papel do poder legislativo na educagdo superior: o triplo papel da avaliagdo
formulagao das politicas educacionais Objetivo: Delinear, inicialmente, os principais
Objetivo: analisar o papel que o Congresso tragos da “explosdo” da EaD na Educagio
2006 Nacional tem exercido na formulagdo das Superior Brasileira, nos tltimos trés anos,

politicas educacionais recentes, abordando o seu
desempenho institucional na tramitagdo das
matérias sobre educacao.

mapear as questdes controversas que estdo em
pauta nos dados levantados e nas discussodes
em torno dos documentos legais ja aprovados
ou em vias de aprovacao.

b) Autora: OTRANTO, Celia Regina

Titulo: a reforma da educacdo superior do
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Governo Lula: da inspiragdo a implantagdo

O artigo reflete sobre os encaminhamentos do
Governo frente as politicas do ensino superior
a partir do Grupo de Trabalho Interministerial
de 2003.

2007

Nao consta

Nao consta

2008

a) Autora: TROPIA, Patricia Vieira

Titulo: O ensino superior em disputa: apoio ¢
aliancas de classe a politica para o ensino
superior no Governo Lula

O objetivo deste trabalho ¢ analisar a politica
para o ensino superior no governo Lula (2002-
2007) como resultante de um processo politico
de aliancas e embates de classes e fracdes de
classes no Brasil, na atual fase do capitalismo
neoliberal.

a) Autora: GARCIA, Dirce Maria Falcone
Titulo: Educacéo a distancia, tecnologias e
competéncias no cenario da expansio do
ensino superior: pontuando relagdes,
discutindo fragilidades

Este trabalho aborda desdobramentos da
politica educacional, em curso nas

ultimas décadas no Brasil, relacionados ao
processo de expansdo do ensino superior e
seus fundamentos.

b) Autor: GIOLO, Jaime

Titulo: A EaD e a formagao de professores
O presente texto aborda essa tematica, em trés
momentos distintos: comega pela
apresentacdo sintética da legislagdo; em
seguida, descreve o panorama da educagdo
superior (graduagdo) a distancia, na sua curta
trajetoria historica, com base nos dados
fornecidos pelo Censo da Educag@o Superior
do INEP, buscando, inclusive, situar as
politicas de estado nesse processo;
finalmente, aponta o dilema que a EaD esta
criando para a atividade de formagdo docente,
especialmente para os cursos presenciais.

2009

Nao consta

a) Autora: SEGENREICH, Stella Cecilia
Duarte

Titulo: Desvelando e explorando brechas das
politicas publicas em relagdo a inser¢ao da
EaD no ensino superior

Neste estudo, o objetivo € verificar até que
ponto a proposta do ProUni, associada a EaD,
promove uma democratizacdo real do ensino
superior ou se constitui em mais um
mecanismo de inclusdo excludente dos
estudantes.

b) Autora: OLIVEIRA, Danicla Motta de
Titulo: Educagdo a distancia e formagao de
professores em nivel superior no Brasil.

O objetivo do artigo é refletir a politica
educacional do Governo Lula, por meio da
UAB, da Nova Capes e formagao de
professores

¢) Autores: GOMES, Alfredo Macedo;
MORAES, Karine Nunes de.

Titulo: A expansdo da educagdo superior no
Brasil contemporéneo: questdes para o debate
O artigo objetiva analisar a problematica da
expansao do ensino superior no Brasil.

d) Autores: DANTAS, Eder; SOUSA
JUNIOR, Luiz de

Titulo: Na contracorrente: a politica do
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Governo Lula para a educagao superior
Objetivo: Analisar o carater ambivalente do
governo Lula entre a manutengao da
concepgdo gerencialista e a tendéncia de
crescimento e expansdo dos aportes publicos.

2010 Nao consta Nao consta

a) Autora: LIMA, lana Gomes de; GANDIN, a) Autora: SEGENREICH, Stella Cecilia
Luis Armando
. .. i Duarte
Titulo: Estado, gerencialismo e politicas . . ~ .
L . . Titulo: EaD no sistema de educagdo superior:
educacionais: construindo um referencial ~
questdes para a agenda 2011-2020

2011 tedrico de analise Objetivo: O plano deste trabalho parte de uma

O objetivo desse trabalho é construir um ~ . .
. - . . apresentagdo do modelo de Kingdon, seguida
referencial tedrico para analisar os atuais o .
de uma descri¢do dos dois momentos de

processos de reestruturagdo do Estado e as ~ o L
A - ~ formulagao de politicas publicas, nelas
consequéncias dessa reestruturagdo para as . ,
incluida a EaD.

politicas educacionais.

Ao analisar as producdes e suas relacdes com o tema, o GT 05 ndo apresenta
nenhuma produgao relacionada com a EaD, e sim com o Estado e a politica educacional como
um todo. No GT 11 presenciamos 8 artigos publicados com o tema da EaD no ensino
superior. Podemos verificar que existe uma predominancia de artigos sobre as politicas do
ensino superior, em detrimento daquelas focadas na EaD, com atencdo para andlises do
ensino superior no Governo Lula. As publicagdes que envolvem as politicas de EaD tratam
das politicas publicas de EaD no ensino superior, da EaD no governo Lula, EaD e avaliagao,
EaD e formagdo de professores, e, a agenda para os proximos anos relacionadas com a EaD.
Nos anos de 2001, 2002, 2007 e 2010 ndo foram apresentados artigos com as tematicas

pesquisadas.

Biblioteca Felipe Herrera (site do BID)

O banco de teses do BID esta catalogado por paises, mas ndo ¢ objetivo aqui
descrevermos as pesquisas encontradas fora do Brasil, mas apenas lista-las, para demonstrar
que nenhuma delas condiz com esta proposta de investigagao cientifica:

M¢éxico: no banco de teses do pais existem 4.129 teses, entre elas 15 sobre a EaD, mas
nenhuma voltada para o estudo das politicas publicas educacionais.

Peru: o banco possui teses de oito universidades. Foram encontradas 64 teses sobre
educagdo a distancia, sendo que apenas duas tratam de aspectos vinculados a politica
educacional no pais, sem aprofundamento ou relagdo com esta proposta de pesquisa.

Portugal: foram encontradas 898 teses e dissertagdes, e sobre a politica de EaD
existem algumas pesquisas que relacionam Brasil e Portugal, mas todas voltadas para

aspectos especificos, como politicas e praticas do ensino superior nos dois paises. Também
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constam do banco de dados estudos sobre tecnologias para a educacdo a distancia, aspectos
pedagdgicos da educagdo a distancia e sobre a politica ptublica de EaD, sendo que nenhum
deles possui relacdo com a proposta desta pesquisa.
Argentina: foram encontradas 88 teses, sendo que apenas duas abordam as politicas de
EaD, mas que nao mantém relagdo com a proposta desta pesquisa.
Verificamos, novamente, a predominancia de pesquisas de cunho pedagogico ou de
temas especificos que envolvam a EaD, e nao dos aspectos de sua gestdo maior, em nivel de

Governo ou Estado.

Publicac¢oes sobre o estado da arte no campo da pesquisa

Para realizar esse topico, realizamos o levantamento do estado da arte da pesquisa
em politicas publicas educacionais € em EaD.

Considerando as pesquisas bibliograficas sobre o estado da arte das politicas
publicas educacionais no Brasil, a Organizacao das Nac¢des Unidas para Educagdo, a Ciéncia
e a Cultura (Unesco) e o MEC langaram o livro O estado da arte das politicas educacionais
no Brasil (GATTI; BARRETO; ANDRE, 2011), em que se afirma que, no campo da EaD, as
necessidades de estudos futuros devem-se a falta de dados disponiveis sobre matriculas e seu
fluxo na UAB, a auséncia de analise do comportamento do alunado e das caracteristicas dos
professores cursistas e a inexisténcia de dados da eficacia das agdes do governo federal. Este
ultimo topico justifica, mais uma vez, a necessidade de se estudar a politica de EaD no Brasil
de uma forma mais ampla, analisando a arquitetura institucional dos érgaos do Governo.

Rodrigues e Mota (2009), ao realizarem uma andalise sobre a comunicagado cientifica
em EaD, concluem que, por ser um tema relativamente novo no Brasil, a educacdo a distancia
ainda ndo ¢ uma area de pesquisa académica consolidada. Para as autoras, os trabalhos
publicados ainda ndo permitem identificar linhas claras de investigagao, pois os resultados sao
de dificil generalizagdo, mas ressaltam que isso também ocorre em nivel internacional.
Rodrigues e Mota (2009) mostram também que faltam periddicos especializados na area (so6
constam dois titulos na lista Qualis da CAPES), ou seja, existe uma escassez de canal formal
para a disseminagdo de pesquisas sobre o assunto, além de haver uma dispersdo dos artigos
em varios titulos desvinculados do tema e uma diversidade das areas do conhecimento dos
pesquisadores que publicam sobre EaD. Os autores acentuam que a consolidacao cientifica na

area da EaD pode ser classificada “como de baixo grau de institucionalizagdo social no
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Brasil” (p. 22). A falta de solidez do campo, a comunicagdo insuficiente, a caréncia de
periodicos especificos € o pouco reconhecimento da area demandam, portanto, esforcos
adicionais para o avango de estudos sobre EaD (RODRIGUES; MOTA, 2009).

Outra publicagdo na area € o livro Educagdo a Distancia: o estado da arte, volumes 1
e 2, organizados por Litto e Formiga (2009; 2012). O que mais chama a atengdo nessa
publicacao, em ambos os volumes, ¢ a quantidade de Capitulos e seu contetdo. O volume 1
(2009) possui nove partes, totalizando 61 Capitulos. As partes sdo divididas por assuntos:
aspectos culturais e historicos da EaD, tecnoldgicos, pedagdgicos e andragogicos, de suporte
ao aluno e avaliagdo, aplicagcdes na educagdo formal, na educagdo nao formal, aspectos da
operagao da EaD, tendéncias recentes e futuras.

Ao analisar os Capitulos desse volume podemos ver que o foco estd na apresentacdo
da historia, na realidade e nas possibilidades da EaD, principalmente em seus aspectos
estruturais, operacionais, pedagogicos, com estudos de caso e relatos de experiéncia. Apenas
um artigo explora com mais profundidade a legislacdo da EaD, mas ndo a contempla como
analise de politica publica. Essa publicagdo demonstra, novamente, a necessidade de estudos
que aprofundem os aspectos mais macros da EaD, dentre eles sua politica, sua trajetoria
politica e constitui¢ao politica, corroborando com a proposta deste projeto de poder contribuir
com essa area.

O volume 2 (2012) continua tendo como foco aspectos tecnoldgicos, pedagogicos e
operacionais da EaD. E dividido em 9 partes, totalizando 48 artigos. Apenas uma parte,
intitulada Aspectos historicos e culturas na educagdo a distancia traz somente um artigo, que
se relaciona com esta tese, pois aborda aspectos historicos da EaD, contudo, sem abordar com
profundidade os aspectos politicos.

Dois artigos do volume 2 trouxeram reflexdes sobre as publicagdes na EaD e que
merecem destaque. Barraviera, Ferreira Junior e Ferreira (2012) pontuam que a pesquisa
sobre EaD tem sido objeto de critica porque existe um grande volume de informacdes, s6 que
de pouco valor, a maioria realizada de forma amadora, ndo sistematica, com base em
investigacdes mal concebidas. Baseados numa pesquisa internacional, os autores descreveram
3 (trés) metaniveis de predominancia de pesquisa em EaD: macro (sistemas de EaD e as suas
teorias), intermedidrio (gestdo, organizacdo e tecnologias disponiveis) € micro (ensino e
aprendizagem na EaD). Essa pesquisa internacional “revelou forte desequilibrio de areas de
investigagio abrangidas nas publicacdes” (BARRAVIEIRA, FERREIRA JUNIOR,
FERREIRA, 2012, p. 406), demonstrando que existem areas negligenciadas ou pouco

exploradas, como a area das politicas publicas e EaD.
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Silva e Bertoncello (2012), em pesquisas realizadas no Scielo (publicacao eletronica
cooperativa de periddicos cientificos na Internet), no Scholar Google (ferramenta de pesquisa
do Google de artigos cientificos e académicos), no Scopus (base de resumo e referencias
bibliograficas internacionais), no Latindex (sistema de informagdo regional por revistas
cientificas publicadas em paises da América Latina, Caribe, Espanha e Portugal) e no banco
de teses e dissertagcdes da Capes, constataram que hd uma prevaléncia de pesquisas referentes
ao design instrucional e a gestdo e organizacao da EaD, em detrimento de areas como
politicas publicas, globalizagcdo, inovagao, custos ¢ beneficios, demonstrando que ha muito a
se investigar, sem reproduzir os mesmos temas ou escopos.

Ao ler o artigo de Silva e Bertoncello (2012), o que mais chama a atengdo ¢ que, ao
analisar as areas e tendéncias na pesquisa em EaD®, nem no nivel macro nem no meso sio
citadas como subareas as politicas publicas de EaD, mostrando o qudo se faz importante o
desenvolvimento de pesquisas na area, enaltecendo, mais uma vez, a importancia dessa
pesquisa. Ressalta-se que as subareas descritas e analisadas por eles sao, em nivel macro, o
acesso, a equidade e a ética, a globalizacdo da educagdo e o aspecto transcultural, o sistema de
EaD e as instituicdes, teorias e modelos, métodos de pesquisa em EaD; em nivel meso, a
gestdo e a organizacdo, os custos e beneficios, a tecnologia educacional, a inovagdo e a
mudanga, o desenvolvimento profissional ¢ de apoio das IES, os servigos de apoio ao
aprendiz, a garantia de qualidade; ¢ em nivel micro, o design instrucional, a interacao e a
comunicacao, as caracteristicas do aluno.

Outra publicagdo relevante e que contribuiu para a defini¢cao do objeto de estudo deste
projeto de tese foi o artigo de Dourado e Santos (2011), em que discutem o contexto atual da
EaD na perspectiva de sua avaliacdo e do novo Plano Nacional de Educacao (PNE) 2011-
2020, em tramitacdo no Congresso Nacional. Os autores afirmam que, na ultima década, o
papel da EaD mereceu destaque nos seus processos formativos e nas politicas que a devem
nortear. Um dos fatos mencionados foi a sua expansao de forma acelerada, sem que houvesse
a avaliacdo e o acompanhamento necessarios para garantir as condigcdes de oferta com
qualidade. Esse dado também fortaleceu a op¢cdo manifesta neste projeto de pesquisa de fazer
uma andlise do processo de formulacdo e implementagdo da politica de EaD no Brasil na
perspectiva dos atores dos 6rgaos de governo e atores dos orgaos colegiados, comparando-a

com a politica publica formulada. A analise sobre a atuagao de cada 6rgdo no processo de

85 . . ,
Classificadas com base no titulo, no resumo e nas palavras-chave, no periodo de 2009.



268

implementagao atual da EaD ira contribuir para a reflexdo sobre a capacidade do Estado na

area.

Arquitetura Institucional: levantamento bibliografico e delimitacao conceitual

O conceito utilizado nesta pesquisa para “arquitetura institucional” foi construido com
base no referencial teorico abordado nos Capitulos 1 e 2 (capacidade do Estado,
institucionalismo e politicas publicas), bem como mediante o levantamento bibliografico
acerca do tema.

No levantamento bibliografico, tanto nacional quanto internacional, ¢ usualmente
utilizado o termo desenho institucional, ou institutional design, além de institutional
architecture para publicagdes internacionais. Apresentamos, inicialmente, como ¢ tratada e
utilizada a arquitetura institucional no levantamento bibliografico para posteriormente
defender o conceito utilizado e construido para esta pesquisa. Com isso, foi possivel delimitar
a diferenga entre desenho institucional e arquitetura institucional, justificando a opg¢ao pelo
termo arquitetura institucional.

Meyer (2010) demonstra que tem havido um aumento do interesse em institutional
design, mas com consideravel ambiguidade no modo como se entende esse termo. Assim
como Weimer (1995) e Petit (1996), ele critica o seu uso de forma abrangente, pois ficaria
dificil distingui-lo de conceitos ja estabelecidos, como mudanga social ou elaboracdo de
politicas. Defende, entdo, que institutional design ¢ a forma com que administradores,
gestores ou governantes alteram regras em situagdes sociais (considerado como o jogo),
afirmando ainda que os jogadores autointeressados consideram por bem cooperar com o jogo,
ou seja, com as alteragdes estabelecidas. Essa definicdo envolve uma série de atividades que
se concentram em ambientes estratégicos de interacao.

Também Weimer (1995) e Petit (1996) relacionam o conceito com a interacao dos
envolvidos, assim como seu comportamento. Weimer (1995) considera institutional design a
criacdo de conjuntos relativamente estaveis de regras e incentivos inter-relacionados, que
constituem procedimentos coerentes destinados a alcangar metas substantivas. Esse conjunto
de regras coordena ou restringe o comportamento dos individuos em interagdes sociais €
afetam o comportamento dos individuos.

Petit (1996), por sua vez, relaciona o conceito de institutional design com as estruturas
constitucionais que influenciam a organizacao de determinado 6rgao, parlamento ou tribunal.

Para isso, o autor apresenta trés pressupostos que estdo vinculados com o projeto do
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institutional design e possuem relagdo com o comportamento. O primeiro deles € o
comportamento das pessoas em sociedade, pois o comportamento individual, como agente
dos orgdos sociais, € 0 seu comportamento em capacidades de oficiais sdo sensiveis as
oportunidades e incentivos disponiveis para eles, como resultado da sua posi¢do social. O
segundo esta vinculado ao fato de que as oportunidades e incentivos associados a posi¢ao
social podem ser variados, ou seja, podem ser concebidos institucionalmente, com efeitos
imediatos ao comportamento agregado das pessoas, tornando-se relevante como fator para o
que as pessoas fazem. O terceiro implica que existem alguns critérios aceitos de avaliagdo
para determinar padrdoes de comportamento, pois uns sdo mais desejaveis, variando as
oportunidades ou incentivos de agentes relevantes, projetando institucionalmente agdes para
que os padroes se estabelecam.

No Brasil, algumas pesquisas e publicagdes trazem também a constru¢ao do conceito
ou uso do termo desenho institucional. Luchmann (2008) analisa as caracteristicas do formato
institucional dos conselhos gestores de politicas publicas, considerando as experiéncias
participativas e suas possibilidades. Para a autora, o desenho institucional caracteriza-se por
um conjunto de regras utilizadas por individuos para determinar quem e o que esta incluido
em situacdes de decisao, como a informacgao ¢ estruturada e como as ac¢oes individuais serdao
agregadas e transformadas em decisdes coletivas.

Silva (2009) analisa o desenho institucional das institui¢des regulatérias do Brasil com
vistas a compreender os incentivos sobre os atores politicos para interferir politicamente na
regulacao e nos mecanismos de independéncia das instituigdes regulatérias frente ao governo.
Por seu turno, Marques (2010) faz um estudo sobre a relagdo da participagdo politica e o
desenho institucional. Para o autor, desenho institucional ¢ a forma pela qual sdo configuradas
as institui¢des politicas do Estado em determinado regime de Governo, num jogo intricado de
relagdes entre agentes politicos de diferentes naturezas, de conjuntos diversos de fendmenos a
reverberarem sobre as praticas politicas.

Ja o termo institutional architecture tem sido utilizado em publicagdes internacionais.
Krug e Hendrischke (2008) fizeram uma pesquisa sobre a arquitetura institucional da China,
aplicando o termo para denotar o quadro institucional que engloba a ordem espontanea de
incentivos definidos politicamente e suas limitagdes, a fim de evitar confusao com a definigao
convencional legalista de estruturas institucionais que enfatiza a legislacdo nacional e os
direitos de propriedade. Em um ambiente de transformacdo economica e mudanca
institucional, essa arquitetura institucional nao pode ser estatica. O uso conceitual da

arquitetura institucional impulsiona uma agenda de pesquisa complementar, que reconhece a
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coexisténcia de instituigdes formais e informais, e processos dindmicos subjacentes a
mudangca institucional.

Algumas outras pesquisas abordam a arquitetura institucional em aspectos e paises
variados, sem tratar diretamente do conceito que a envolve, mas descortinando a area
especifica de que trata considerando aspectos das institui¢des, da politica e da lideranca
politica: Aggarwal e Koo (2008) abordam a arquitetura institucional da Asia com relagdo as
estruturas de comércio geral, financeiro e de relagdes com seguranga; Copp (2006) faz uma
avaliacdo da arquitetura institucional da governanga corporativa do Reino Unido; Meyers
(2007) estuda a arquitetura institucional da politica de combate a pobreza nos Estados Unidos
e Grimm (2010) estuda a arquitetura institucional de cooperagdo para o desenvolvimento.

A escolha do tema desta pesquisa foi estudar a capacidade do Estado brasileiro de
formular e implementar as politicas publicas de EaD no ensino superior, por meio de sua
arquitetura institucional. A escolha do termo, entdo, deve-se as proprias caracteristicas
tedricas dos exemplos apresentados, ou seja, o termo arquitetura institucional foi utilizado
para tratar da estrutura do objeto de estudo de cada pesquisa.

Mas ¢ importante esclarecer que o conceito de desenho institucional foi descartado,
principalmente, em funcao do papel fundamental que o comportamento tem para compreendé-
lo. Nao ¢ objetivo desta pesquisa focar o comportamento dos atores entrevistados. Assim,
buscamos construir um conceito que tenha relagdo com o campo pesquisado, ou seja, com a
percepcao dos atores envolvidos, com o papel das institui¢des no atual momento da EaD no

ensino superior ¢ da organizacao dos 6rgaos pesquisados.



APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTA AOS GESTORES DE ALTO

ESCALAO

I — Organizacao burocratica e Eficiéncia:

1. Formacgao:

2. Formagao especifica em EaD:

NN AN AN AN AN AN W ~

N

. Tempo de atuagdo no cargo: Data de inicio:

)Nao ( )Sim Qual?

. Vinculag¢édo
) Prestacdo de servigo
) Selecdo por edital
) Selecdo para o cargo
) Indicagdo
) Comissionado
) Requisitado/Concursado/efetivo Origem:
) Outro:

5. Atuacdo — Experiéncia profissional com a EaD:

9.
10.

11.

12.

13.

14.

Qual € o objetivo da sua funcdo desempenhada atualmente? Como ocorrem os processos de tomada de
decisdao? Quem decide?

Quais sdo os desafios enfrentados no desempenho da sua fun¢ao?

Na fungio que vocé desenvolve existe um programa de formagdo continuada para sua profissionalizacdo? E
para a profissionalizagdo dos executores da politica de EaD?

Na diretoria de que faz parte, especificamente, vocés fazem algum tipo de intercambio ou agdo com outros
paises?

Quais sdo os programas ou as agdes que vocés criaram e desenvolveram nessa gestdo, quais vocés apenas
dao continuidade de outra gestdo e quais vocés cortaram?

Como ¢ o relacionamento da sua diregcdo/coordenagdo com as IES e os beneficiarios das politicas de EaD?
Vocés promovem alguma agao direta com eles? Quais? Para qué?

Existem mecanismos de escuta da comunidade, seja universitaria, cientifica, seja social, seja dos

beneficiarios ou executores? Quais? Como acontecem?

II — Coordenacio e coeréncia:

15.

16.
17.

A sua diretoria/coordenagdo desenvolve atividades em colaboracdo com outra coordenagdo dentro da
Capes, ou do MEC, ou INEP, ou com as instituigdes de ensino superior, Foruns, ou outros? Quais sdo essas
acdes e como elas acontecem? Quem as estabeleceu? Tem relagdo de dependéncia?

Quando ha colabora¢do, como os encaminhamentos ¢ decisdes sdo definidos e tragados?

Instrumentos de avaliagao e resultados:
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- Faz uso de outros 6rgaos? Quais e de que maneira?
- Construiu na sua gestdo novo instrumento de avaliacdo? De que maneira foi essa construgao?
- Faz uso do relatorio da auto-avaliacdo das IES? De que maneira?
Como vocé avalia o grau de articulagdo entre os 6rgios estatais que fazem parte da regulagdo de EaD?

Dé um exemplo.

IIT1 — Formulacio das politicas de EaD, Estabilidade e Adaptabilidade:

19.

20.
21.

22.

23.

Dentre o aparato que regulamenta a EaD, quais os aspectos dele que dificultam as suas agdes e que
poderiam ser diferentes? De que maneira tem buscado lidar com estes entraves a fim de contorna-los?

Teve algum desafio que foi necessario modificar a rota que estava sendo tragada?Qual? De que maneira?
Vocé acha que a atual politica de EaD tem demonstrado uma continuidade ou ruptura ao logo dos governos
Lula e Dilma? O que demonstra isso?

Na sua visdo, o que significou a extingdo da SEED e a transferéncia de suas responsabilidades para a Capes
e Seres?

Gostaria de complementar com mais alguma informagao, critica ou sugestdo sobre a gestdo macro publica

de EaD?



APENDICE C — ROTEIRO DE ENTREVISTA AOS MEMBROS DA CONAES

1. Formagao:

2. Vinculag¢do

() Prestacdo de servico

() Selecao por edital

() Selecao para o cargo

() Indicagdo

() Comissionado

( ) Requisitado/Concursado/efetivo Origem: Professor Adjunto UFG
() Outro:

3. Tempo de atuagdo no cargo: Inicio:

a)  Qual é o objetivo da Conaes?
b)  Quais sdo os desafios enfrentados no desempenho dessa fungido?
c)  Para exercer essa fungdo vocé recebeu alguma capacitagdo ou formagao?

= Como acontecem as reunides? Como elas funcionam?

U

Como os encaminhamentos e decisdes sao definidos e tracados?

= Dentre o aparato que regulamenta o ensino superior ¢ a Conaes hoje, quais os aspectos dele que
dificultam as suas agdes e que poderiam ser diferentes? De que maneira buscam lidar com estes
entraves a fim de contorna-los?

= Existem mecanismos de escuta da comunidade, seja universitaria, cientifica, seja social, seja dos
beneficiarios ou executores? Quais? Como acontecem?

= A Conaes desenvolve alguma agdo em colabora¢do com outro 6rgdo do Estado? Qual? De que maneira
acontece?

= Nas discussdes e tomadas de decisdo de vocés existe uma disting@o entre o que € planejado e visto para
cursos presenciais e a distancia?

=> QGostaria de complementar com mais alguma informagdo, critica ou sugestdo sobre a gestdo macro

publica do ensino superior no Brasil? E sobre a avaliagdo de cursos superiores a distdncia?



APENDICE D — ROTEIRO DE ENTREVISTA AOS MEMBROS DO FORUM DE
COORDENADORES UAB

1. Formacgao:

2. Formagao especifica em EaD:
( )Nao ( )Sim Qual?

3. Vinculag¢do

() Prestacdo de servico

() Selecao por edital

() Selecao para o cargo

() Indicagdo

() Comissionado

( X ) Requisitado/Concursado/efetivo Origem: Professor (a)
() Outro:

4. Tempo de atuagdo no cargo:

5.Atuagdo — Experiéncia profissional com a EaD:
6 - Quais sdo os desafios enfrentados no desempenho da fungido coordenador UAB?

7- Para exercer essa fung@o vocé recebeu alguma capacitagdo ou formagdo do MEC ou Capes?Como os
encaminhamentos e decisdes do Forum de Coordenadores UAB sio definidos e tracados?
- Vocé considera que o Forum tem sido atendido?

8- Dentre o aparato que regulamenta a EaD hoje, quais os aspectos dele que dificultam as suas agdes e que
poderiam ser diferentes? De que maneira buscam lidar com estes entraves a fim de contorna-los?

9- Como vocé avalia o grau de articulagdo e coordenagdo das agdes da EaD pelo MEC e Capes junto as
instituigdes publicas de ensino superior?

10- Gostaria de complementar com mais alguma informagao, critica ou sugestao sobre a gestdo macro publica de

EaD no Brasil?



APENDICE E —- TERMO DE CONSENTIMENTO

® R

*
%' '| e P6s-Graduagdao em
1 Politicas Pablicas.
U »
Y 4 ] Estratégias e
Desenvolvimento

Eu, , RG

, abaixo assinado, concordo em participar do estudo “Da

arquitetura institucional de EaD a capacidade do Estado brasileiro: desafios e possibilidades”,
como sujeito. Fui devidamente informado(a) e esclarecido(a) pela pesquisadora Daniela da
Costa Britto Pereira Lima sobre a pesquisa e autorizo a audiogravacdo da entrevista,

preservando a minha identidade.

Local e data: , / /2012

Assinatura do entrevistado (a):




ANEXO A — RESPOSTA E-SIC COMPOSICAO DE CARGOS INEP

E- SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
Protocolo n. 23480017788201285

Coordenagao-Geral do Enade:
Atribuigdes principais:

Coordenar, elaborar, realizar, acompanhar e controlar o ENADE, bem como os trabalhos
pertinentes as suas Comissdes de Curso; Planejar, coordenar e controlar a execucao das
competéncias especificas de suas Coordenacdes; Assessorar no processo de formacao das
Comissoes de Curso do ENADE; Estabelecer cronograma de trabalho para as Comissoes de
Curso; Definir pauta para as reunides das Comissdes de Curso; Coordenar os trabalhos das
Comissoes de Curso; Coordenar o processo de avaliacdo dos resultados do ENADE realizado
pelas Comissdes de Curso; Definir procedimentos para inscrigdes no ENADE; Prestar todas
as informacodes relativas ao processo de inscrigdes; Coordenar processo de recebimento de
inscrigdes; Coordenar o envio das listas de presentes ao ENADE as instituicdes de ensino
superior; Coordenar o controle da aplicacio do ENADE; Definir as diretrizes para divulgacao
dos resultados do ENADE; Coordenar a elaboragdao dos relatorios de divulgagdo dos
resultados do ENADE.

Composicao: 01 Coordenador-Geral (DAS 101.4); 04 Servidores.

Coordenacgdo-Geral de Avaliagao dos Cursos de Graduagao e Instituicdes de Ensino Superior:

Atribuigdes principais:

Coordenar, elaborar, realizar, acompanhar e controlar a avaliagao das condi¢des de ensino e a
avaliacdo institucional; Planejar, coordenar e controlar a execug¢do das competéncias
especificas das Coordenagdes; Elaborar, coordenar e controlar a execugdo do planejamento
especifico da area; Coordenar o trabalho das equipes designadas para a normatizacdo e
execugao das avaliagdes in loco dos cursos de graduacgdo; Elaborar e divulgar relatorios a
SESu/MEC para subsidiar os processos de reconhecimento ¢ renovacao de reconhecimento
dos cursos de graduagdo; Elaborar, coordenar e controlar a execucdo do planejamento
especifico da area; Coordenar o trabalho das equipes designadas para a normatizacdo e
execugao das avaliagdes in loco das Instituicdes de Ensino Superior; Elaborar e divulgar
relatorios a SESu/MEC para subsidiar os processos de recredenciamento das Instituicoes de
Ensino Superior.

Composicao: 01 Coordenador-Geral (DAS 101.4); 01 Coordenador (DAS 101.3); 01
Assistente (DAS 102.1); 07 Servidores.
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Coordenagao-Geral de Controle da Qualidade da Educagdo Superior:

Atribuigdes principais:

Passou a compor a Diretoria de Avaliagao da Educacao Superior a partir da edicdo do Decreto
n.. 6.317, de 20 de dezembro de 2007, que alterou a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fung¢des Gratificadas do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Porém tal Decreto s6 descreve
competéncias/atribui¢des em nivel de Diretoria.

Composicao: 01 Coordenador-Geral (DAS 101.4); 03 Coordenadores (DAS 101.3); 05
Servidores.

Coordenacao-Geral de Controle de Qualidade e Tratamento da Informagao:

Atribuigdes principais:

Realizar o controle de qualidade das informagdes em articulagao com as equipes responsaveis
pela realizagdo do Censo Escolar da Educacao Basica e do Censo da Educagdo Superior;
Planejar, definir, calcular e monitorar os indicadores educacionais produzidos com base nos
dados do Censo Escolar da Educagao Bésica e do Censo da Educacao Superior; Sistematizar
as informagdes produzidas com base nos dados do Censo Escolar da Educagdo Basica e do
Censo da Educagdo Superior com vistas a disseminacao com transparéncia, fidedignidade e
documentacdo; Atuar como representante técnico do INEP nas instancias da OCDE,
UNESCO e MERCOSUL para a discussao, definicio e fornecimento de informacdes
estatisticas educacionais que subsidiam o calculo de indicadores internacionais comparaveis,
bem como a realizagcdo de pesquisas especiais para levantamento de informagdes comparaveis
internacionalmente.

Composicao: 01 Coordenador-Geral (DAS 101.4); 01 Coordenador (DAS 101.3); 15
Servidores.

Coordenagado-Geral do Censo da Educagao Superior:

Atribuigdes principais:

Planejar e documentar os procedimentos para realizagdo do Censo da Educacao Superior
(definigcdes e conceitos de variaveis, preparacdo dos manuais de treinamento, defini¢do das
alteracdoes/melhorias no sistema de coleta, articulagdo com o Cadastro e-Mec ¢ demais
colaboradores e usuarios dos dados do Censo); Realizar anualmente o Censo da Educagdo
Superior, em IES publicas e privadas, promovendo a articulagdo com os responsaveis nas IES
pelas informacgdes (pesquisadores institucionais e técnicos de informatica), prestando
orientagdes quanto aos procedimentos para o preenchimento online e de migracao de dados e
acompanhamento da situacdo da coleta para cumprimento do cronograma estabelecido;
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Proceder andlises e critica de consisténcia dos dados do Censo da Educagdo Superior e
realizar treinamento da metodologia de coleta e de sistema.

Composicao: 01 Coordenador-Geral (DAS 101.4); 01 Coordenador (DAS 101.3); 05
Servidores; 01 Estagiario.

Atenciosamente,

Servigo de Informacao ao Cidadao — INEP

Centro de Informagao e Biblioteca em Educa¢ao — CIBEC Edificio sede do Ministério da
Educagdo Esplanada dos Ministérios, Bloco L, Térreo

CEP: 70.047-900 — Brasilia/DF

E-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/




ANEXO B —RESPOSTA E-SIC PLANO DE CARREIRA MEC

E- SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
Protocolo n. 23480018175201265.

O Ministério da Educagao nao possui um plano de carreira especifico, os cargos efetivos do
quadro do MEC sao integrantes do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo — PGPE,
estruturado pela Lei n. 11.357, de 2006. Assim, as disposi¢des acerca da carreira estdo
contidas na referida norma. Além da Lei que estrutura a carreira ha o Decreto n. 7.133 de
2011 que regulamenta os critérios e procedimentos gerais a serem observados para a
realizag¢do das avaliagdes de desempenho individual e institucional para fins de pagamento da
GDPGPE - gratificacdo especifica da carreira, sendo que os critérios especificos
estabelecidos no ambito deste Ministério estdo disciplinados na Portaria MEC N. 1.245, de 8
de outubro de 2010. Com relagdo a concursos publicos, cumpre informar que o Ministério da
Educagdo nao realizou concurso para provimento de cargos efetivos nos anos de 2011 e 2012.
Seguem anexos os documentos relativos ao PGPE.( trés arquivos).



ANEXO C — RESPOSTA E-SIC - ORGANOGRAMA CAPES

E- SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
Protocolo n. 23480017787201231

1) Os dados e o organograma referem-se a situagdo atual da Diretoria de Educagao a
Distancia — DED/CAPES, com base no novo Estatuto, aprovado pelo Decreto no 7.692, de
2/3/2012, D.0.U. de 6/3/2012 (vigente a partir de 20/3/2012), cujo Regimento Interno
ainda nao foi publicado;

2) Nao obstante, foi informado o histérico de Coordenadores-Gerais para o periodo de 2008 a
2012;

3) A titulo de referéncia, se comparados o Decreto no 6.316 (estatuto antigo) e o Decreto
no 7.692 (estatuto novo), verifica-se a criagdo de novas Coordenagdes ¢ a extingao de uma
Coordenagdo-Geral, o que dificulta a padronizagao e categorizacao do quantitativo de
cargos e postos por Coordenacao-Geral para o periodo ininterrupto de 2008 a 2012; e

4) Assim, como o sistema SIAPE - Sistema Integrado de Administragao de Recursos
Humanos, do Sistema de Pessoal Civil da Administragdo Publica Federal, ndo registra a
lotagdo ou o exercicio de terceirizados e consultores em determinada unidade
organizacional, torna-se inexequivel a recuperagdo destas informacoes.



ANEXO D - RESPOSTA E-SIC PLANO DE CARREIRA CAPES

E- SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
Protocolo n. 23480018176201218

Prezada Daniela,

A legislacao atualizada sobre o Plano de Carreira da Capes e dos demais servidores publicos
federais pode ser encontrada no site de legislacao da Presidéncia da Republica:
http://www4.planalto.gov.br/legislacao.

Informamos que ndo houve concurso para provimento de vagas na Capes no ano de 2011 e
que a referéncia a legislacao da Carreira da Capes pode ser encontrada no Edital do Concurso
Capes 2012: http://www.cespe.unb.br/concursos/capes_12/.

Atenciosamente,
SIC/Capes



ANEXO E - PARCERIA MINISTERIO DAS COMUNICACOES E MEC

Catalogo de Programas Federais para os Municipios PORTALI /

Fortalecimento da Gestdo Municipal Federativo

Comunicagdes
NOME DO PROGRAMA{ Programa Banda Larga nas Escolas
AREA TEMATICA{ Comunicagdes

ORGAO/ENTIDADH Ministério das Comunicagdes
RESPONSAVEL.

OBJETIVO/FINALIDADE:
Disponibilizar conexao & banda larga para as escolas urbanas e rurais.

BANDA LARGA NAS ESCOLAS:

a. Também deverdo ser atendidas, com internet banda larga, de forma gratuita, todas as escolas pablicas rurais situadas nas areas de prestagdo do servigo até 31 de dezembro
de 2015, de acordo com o previsto no Edital de Licitagdo n.® 004/2012/PVCP/SPV — ANATEL (Edital “Banda Larga Rural e Urbana”) localizadas até 30 km de distancia do distrito
sede dos municipios.

b. Escolas urbanas: Projeto que tem por objetivo disponibilizar conexdo & internet, em banda larga, a todas as escolas plblicas urbanas do Pais, cadastradas no Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP (censo INEP de 2007 a 2025), sem énus para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

. De acordo com estimativas do Ministério da Educagdo, mais de 50 milhGes de alunos - 86% dos estudantes brasileiros - serdo beneficiados pelo projeto.
i. A gestdo do Projeto é feita em conjunto pelo Ministério da Educagédo (MEC), Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), Ministério das Comunicagbes

Ministério das Comunicagoes

INSTITUICOES/ENTIDADES ELEGIVEIS:

Escolas publicas urbanas e rurais

AGENTE FINANCEIRO:

Nao se aplica.

INSTRUMENTO JURIDICO PARA FORMALIZACAO:

Nao se aplica.

CONDICOES PARA ADERIR AO PROGRAMA:

Nao se aplica.

CONTRAPARTIDA:

Nao se aplica.

CONTATO:

ORGAO/UN [Ministério das Comunica¢des-Ministério das Comunicacdes - Secretaria de
IDADE: Telecomunicagdes

TELEFONE: |(61) 00000000

E-MAIL:

http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalNivelDois.do?acao=&codltemCana

SITE: 1=1539&codigoVisao=4&nomeVisao=Cidad,

OBSERVACAO:




ANEXO F RESPOSTA E-SIC PLANO DE CARREIRA INEP

E- SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
Protocolo n. 23480018177201254

Prezado(a),

Em atendimento ao seu pedido registrado sob protocolo de n. 23480018177201254,
informamos que o Plano de Carreira do Inep e demais documentos relativos a gestao de
pessoas no 6rgao, incluindo informagdes sobre o ultimo concurso realizado pelo Inep, cujo
edital foi publicado em 2007, estdo disponiveis em nosso portal no link
http://portal.inep.gov.br/gestao-de-pessoas.

Esclarecemos que o Inep ndo realizou concurso publico no ano de 2011 e ha cerca de um més
foi publicado o novo Edital de 2012 que pode ser acessado em
http://www.ibfc.org.br/concurso/inep-1227/.

Acrescentamos que as tabelas remuneratorias relativas as carreiras atuais do Inep, assim como
informacodes sobre a legislagdes vigente sdo publicas e estao disponiveis no documento
“Tabela de Remuneracao dos Servidores Publicos Federais”, que pode ser acessado no link
http://www.servidor.gov.br/publicacao/tabela_remuneracao/tab_remuneracao/tab_rem_11/tab
_56_2011.pdf. Neste documento as carreiras do Inep sdo apresentadas entre as paginas 336 a
345.

Atenciosamente,

Servigo de Informacao ao Cidadao — INEP

Centro de Informagao e Biblioteca em Educa¢ao — CIBEC Edificio sede do Ministério da
Educagao Esplanada dos Ministérios, Bloco L, Térreo

CEP: 70.047-900 — Brasilia/DF

E-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/




ANEXO G - RESPOSTA E-SIC ORGANOGRAMA MEC

E-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/

Protocolo: 23480017793201298

Solicitante: Daniela da Costa Britto Pereira Lima

Data de abertura: 26/09/2012

Orgao Superior Destinatario: MEC - Ministério da Educagao

Orgao Vinculado Destinatario:

Prazo de atendimento: 16/10/2012

Situacao: Respondido

Status da Situacao: Acesso Concedido (Informagdes enviadas por e-mail)
Forma de recebimento da resposta: Correspondéncia eletronica (e-mail)
Descrigao: Solicito a quantidade de funcionarios de cada coordenagdo-geral, fungdes e
vinculos, sem discriminar os nomes de cada um, apenas func¢do e vinculo.

Data da Resposta: 22/10/2012

Prazo Limite para Recurso: 05/11/2012

Tipo Resposta: Parcialmente deferido

Justificativa:

Prezada Daniela,

Informamos que estamos impossibilitados de extrair os dados solicitados, uma vez que
dependemos da extracao no SIAPE — Sistema Integrado de Administragao de Pessoal. Esse
sistema estd sem permissao de acesso, desde o dia 17 de outubro até a presente data. Assim
que for estabelecida a conexdo, imediatamente enviaremos os dados solicitados.



ANEXO H — RESPOSTA E-SIC CARGOS E RESPONSAVEIS CAPES

E-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/

Protocolo: 23480017787201231

Solicitante: Daniela da Costa Britto Pereira Lima

Data de abertura: 26/09/2012

Orgao Superior Destinatario: MEC - Ministério da Educagao

Orgao Vinculado Destinatario: Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior — CAPES

Prazo de atendimento:16/10/2012

Situacao: Respondido

Status da Situacao: Acesso Concedido (Informagdes Enviadas por e-mail)

Forma de recebimento da resposta: Correspondéncia eletronica (e-mail)

Descri¢ao: Quantidade de pessoas que trabalham ou trabalharam em cada coordenagdo geral,
com suas fungdes e vinculos, por ano.

Data de resposta:11/10/2012

Tipo de resposta: Acesso Concedido

Classificacao do Tipo de resposta: Informacgdes enviadas por e-mail
Resposta: Prezada Sra. Daniela da Costa Britto Pereira Lima,

Seguem anexos os dados solicitados.
Entretanto, seguem algumas consideragoes:

1) Os dados e o organograma referem-se a situagao atual da Diretoria de Educacao a
Distancia — DED/CAPES, com base no novo Estatuto, aprovado pelo Decreto n. 7.692, de
2/3/2012, D.0O.U. de 6/3/2012 (vigente a partir de 20/3/2012), cujo Regimento Interno
ainda nao foi publicado;

2) Nao obstante, foi informado o histérico de Coordenadores-Gerais para o periodo de 2008
a2012;

3) A titulo de referéncia, se comparados o Decreto n. 6.316 (estatuto antigo) e o Decreto n.
7.692 (estatuto novo), verifica-se a criagao de novas Coordenacdes ¢ a extingdo de uma
Coordenagdo-Geral, o que dificulta a padronizagdo e categorizacao do quantitativo de
cargos e postos por Coordenacao-Geral para o periodo ininterrupto de 2008 a 2012; e

4) Assim, como o sistema SIAPE - Sistema Integrado de Administracao de Recursos
Humanos, do Sistema de Pessoal Civil da Administragdo Publica Federal, ndo registra a
lotagdo ou o exercicio de terceirizados e consultores em determinada unidade
organizacional, torna-se inexequivel a recuperagdo destas informacoes.



