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RESUMO

Esta tese investigou o0 seguinte problema de pesquisa: Por que a autonomia
universitaria na dimensdo financeira se manifesta de maneira particular e
contextualizada nas universidades estaduais paranaenses, embora se fundamente na
Constituicdo Federal de 1988? Utilizando a teoria da dependéncia da trajetoria (Path
Dependence), oriunda do neoinstitucionalismo histérico, o estudo preenche uma
lacuna tedrica ao aplicar este aporte para explicar o processo de autonomia de
instituicdes publicas de ensino superior. O objetivo geral foi compreender a autonomia
da gestdo financeira dessas universidades como um processo dependente da
trajetoria, tendo a Constituicdo Federal de 1988 como ponto de partida. Buscou-se:
(1) compreender a influéncia de 6rgéos externos; (2) analisar como o contexto afeta a
trajetdria; e (3) identificar o aprisionamento em determinado padréo institucional. O
trabalho empregou uma abordagem qualitativa, indutiva e pragmatica, por meio de um
estudo de caso longitudinal. A coleta de dados combinou fontes secundarias (analise
documental de normas juridicas, resolugcdes e producdo bibliografica) e fontes
priméarias (dezessete entrevistas guiadas com servidores (docentes e agentes
universitarios) diretamente envolvidos nos setores financeiro e orgamentéario. A
amostra nao probabilistica foi definida por saturacdo. A organizacao e a interpretacéo
do material foram realizadas por andlise de conteludo. Os resultados demonstraram
gue a Constituicdo Federal de 1988 representou uma conjuntura critica, mas as
escolhas politicas iniciais no Parana definiram uma trajetoria de autonomia
meramente formal. O Estado configurou-se como uma elite poderosa que se beneficia
do arranjo de controle orgamentéario. Mecanismos de autorreforco como o sistema de
caixa unificado, a submisséo ao Direito Administrativo e a legislacdo — notadamente a
Lei Geral das Universidades de 2021 - limita a autonomia, criando um arranjo
institucional estavel com retornos crescentes para o controle. A persisténcia desse
modelo e a auséncia de sequéncias reativas das universidades suficientes para
reverter o quadro confirmaram o aprisionamento da autonomia em um padrao de dificil
reversdo. Em conclusdo, o nivel atual da autonomia financeira é reflexo de uma
autonomia formal e limitada por escolhas que se autorreforcaram. A luta pela
autonomia plena se tornou um processo enraizado em elementos politicos e
institucionais de controle com alto custo de mudanga. A tese contribui ao aplicar o
instrumental da dependéncia da trajetoria para explicar a autonomia universitaria,
oferecendo subsidios préticos para influenciar as trajetérias institucionais existentes.

Palavras-chave: Autonomia  Universitaria; Dependéncia da  Trajetdria;
Institucionalismo Historico; Gestéo Financeira; Politicas Publicas.



ABSTRACT

This thesis investigated the following research problem: Why is university autonomy in
the financial dimension manifested in a particular and contextualized manner in
Parand's state universities, even though it is fundamentally based on the 1988 Federal
Constitution? Utilizing Path Dependence theory, stemming from historical neo-
institutionalism, the study fills a theoretical gap by applying this approach to explain
the autonomy process of public higher education institutions. The general objective
was to understand the autonomy of the financial management of these universities as
a path-dependent process, taking the 1988 Federal Constitution as a starting point.
The specific objectives were to: (1) understand the influence of external bodies; (2)
analyze how the context affects the path; and (3) identify the lock-in within a specific
institutional pattern. The work employed a qualitative, inductive, and pragmatic
approach through a longitudinal case study. Data collection combined secondary
sources (documentary analysis of legal norms, resolutions, and bibliographic
production) and primary sources (seventeen guided interviews with employees (faculty
and university agents) directly involved in the financial and budgetary sectors). The
non-probabilistic sample was defined by saturation. The organization and
interpretation of the material were carried out using content analysis. The results
demonstrated that the 1988 Federal Constitution represented a critical juncture, but
the initial political choices in Parana defined a path of merely formal autonomy. The
State configured itself as a powerful elite that benefits from the budgetary control
arrangement. Self-reinforcing mechanisms such as the unified treasury system,
submission to Administrative Law, and legislation—notably the General Universities
Law of 2021—Ilimit autonomy, creating a stable institutional arrangement with
increasing returns for control. The persistence of this model and the absence of
reactive sequences from the universities sufficient to reverse the situation confirmed
the lock-in of autonomy in a pattern that is difficult to reverse. In conclusion, the current
level of financial autonomy is a reflection of formal autonomy limited by self-reinforcing
choices. The struggle for full autonomy has become a process rooted in political and
institutional elements of control with a high cost of change. The thesis contributes by
applying the framework of path dependence to explain university autonomy, offering
practical subsidies to influence existing institutional paths.

Keywords: University Autonomy; Path Dependence; Historical Institutionalism;
Financial Management; Public Policies.
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1 INTRODUCAO

Este topico introdutério € composto de trés partes. Inicialmente, apresenta-se
uma reflexdo sobre o tema e a conjectura do problema de pesquisa. Na sequéncia
serdo apresentados os objetivos da pesquisa. Por fim, tem-se a justificativa para o

desenvolvimento da tese.

1.1 O TEMA DA PESQUISA E A FORMULACAO DO PROBLEMA

Uma das preocupacdes dos tedricos institucionais é compreender o0s
determinantes do surgimento, manutengcao e mudancgas que ocorrem nas instituicoes,
sendo que algumas linhas de estudo, como aquelas elaboradas por Bourdieu (2013),
privilegiam o papel desempenhado pela estrutura para a compreensdo dessas
guestdes, ao passo que outras consideram a agéncia como elemento mais importante
no entendimento, conforme as concepc¢des de Giddens (2003).

Desde entdo, a importancia de considerar a recursividade entre estrutura e
agéncia vem sendo amplamente discutida pela teoria institucional (Machado-da-Silva
et al., 2010), de modo a fortalecer as analises institucionais para além de uma viséo
gue se limita na dualidade entre esses dois elementos, de modo que os dois extremos
possam ser analisados e forma néo-excludente.

Surgidas a partir de uma critica aos pressupostos neoclassicos (APAJALAHTI
e KUNGL, 2022) e pela busca de explicacdes sobre a forma como as instituicdes
influenciam a agéncia, pesquisas que envolvem a dependéncia da trajetoria foram
desenvolvidas a partir da identificagéo de elementos auto reforgantes e de momentos
criticos que modificam e determinam um caminho iniciado, como s&o os casos de
Arthur (1989 e 1994), David (1985), Mahoney (2000, 2001), Mahoney e Schensul
(2006), Page (2006) e Pierson (2000 e 2004), caracterizando-a como uma linha de
pesquisa frutifera na explicagcdo da manutencdo e mudanca institucional.

A autonomia universitaria, como um processo condicionado por fatores
contextuais de ordem econbmica, politica e social, se desenvolve de formas
particulares e depende do contexto que estainserida, afetando a propria conceituagao
do termo, que possui diversas significagdes e aplicagcdes (ENDERS, et al, 2006). Isso

motiva a utilizac&o da teoria institucional, por meio do institucionalismo histérico e da
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dependéncia da trajetéria como arcabouco tedrico para compreender de que maneira
trajetérias especificas de autonomia universitaria podem ser desenvolvidas (WANG,
et al., 2025), mesmo considerando um evento comum como ponto de anélise inicial,
seja ele de carater formal, normativo ou cultural- cognitivo, os trés pilares do
institucionalismo formulados por Scott (2013).

De carater formal e regulatério, a Constituicdo Federal de 1988, por meio de
seu artigo 207, consagrou a autonomia universitaria como um principio constitucional
de aplicacdo ampla, mas que influenciou de formas diferentes os diversos contextos
verificados no Brasil, afetando o exercicio da autonomia universitéria e a forma como
ela se apresenta nos dias atuais, isso porque aspectos informais que influenciam as
instituicbes também moldam as estruturas especificas que conduzem o
desenvolvimento de trajetérias.

Para compreender como eventos historicos particulares sdo capazes de
configurar trajetorias especificas, moldando o curso de desenvolvimento da instituicdo
“autonomia universitaria” de acordo com o contexto que ela esta sujeita, o presente
trabalho evidenciou quatro proposicdes iniciais que ddo suporte a andlise sobre o
papel das trajetéria tracada no desenvolvimento da autonomia universitaria das
universidades estaduais do Parana, mais especificamente, na dimenséo financeira,
permitindo compreender de que maneira o exercicio da autonomia é dependente da
trajetéria. Sao elas: 1) A autonomia universitaria € um processo politico em que
mudancas graduais e contingentes tém grande relevancia na explicacdo de sua
trajetdria, sendo estas influenciadas por agentes externos; 2) Eventos relevantes,
como a promulgacdo da Constituicdo de 1988, influenciam, mas n&o sé&o,
necessariamente, determinantes de uma trajetéria de evolu¢cdo da autonomia
universitaria no Brasil, uma vez que as universidades publicas dos estados aplicam o
principio constitucional da autonomia de acordo com o contexto e influenciado pela
agéncia dos atores relacionados com o campo; 3) Tais diferencas sdo acentuadas
pela inexisténcia de uma lei que regulamente o0s principios constitucionais da
autonomia universitaria em nivel nacional; e 4) O aparato legal de cada estado € um
fator determinante nas trajetérias da autonomia financeira das universidades.

A partir do desenvolvimento da temética mostrada anteriormente, o problema

da pesquisa emergiu da verificagcdo da necessidade de explicar a forma como a
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autonomia universitaria pode se manifestar, mesmo considerando um evento comum
relevante que, no caso do Brasil, é a Constituicdo Federal de 1988.

Assim, a luz da teoria da dependéncia da trajetéria oriunda do
neoinstitucionalismo historico e as especificidades da autonomia universitaria nas
universidades publicas paranaenses, procurou-se responder o seguinte problema de
pesquisa: Por que a autonomia universitaria na dimensao financeira se manifesta de
maneira particular e contextualizada nas universidades estaduais paranaenses,
embora se fundamente na Constituicdo Federal de 1988? Para solucionar tal
problematica, foram desenvolvidos os objetivos de pesquisa, que serao explicitados

no topico que segue.
1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo geral
e Compreender a autonomia da gestdo financeira das universidades publicas
estaduais do Parana como um processo dependente da trajetoria, tendo como
ponto de partida a Constituicdo Federal de 1988.

1.2.2 Objetivos especificos

e Compreender de que forma a trajetéria de evolucdo das universidades

estaduais paranaenses sofre a influéncia de 6rgaos externos.

e Analisar como o contexto influencia a trajetéria de evolucao das universidades

publicas estaduais do Parana.

e Identificar até que ponto as fases que determinam a trajetéria de evolugcao
levaram a um aprisionamento em determinado padréo institucional da

autonomia financeira das universidades estaduais paranaenses.
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1.3 JUSTIFICATIVA DA ELABORACAO DA TESE

Ao longo da revisdo de literatura sobre a dependéncia da trajetoria e a
autonomia das universidades em suas diversas dimensdes, néo foi possivel identificar
pesquisas que abordam o papel da dependéncia da trajetéria, oriunda do
institucionalismo histérico, como aporte tedrico para explicar o processo de autonomia
de instituicbes de ensino superior.

Embora tenha ocorrido um avanco significativo para a compreensdo da
autonomia universitaria no Brasil e no mundo (Aragéo, 2020; Bhattacharya, 2009;
Cardozo & Queiroz, 2020; Cunha, 2005; Durham, 1989; 2003; 2005; Estermann, 2009;
Felt & Glanz, 2002; Ferraz, 1999; Matei & lwinska, 2014; 2018; Motta, 2020; Oliveira,
2020; Ranieri, 1994, 2018; Ranieri & Lutaif, 2020; Ranieri & Plonski, 2023; Reis, 2002,
Ribeiro, 2019; Rodrigues e Azevedo, 2024; Santos & Bliacheriene, 2020; Saviani,
2020; Silva & Crubellate, 2022; Silva, 2023; Amaral et al., 2025; Caetano, 2025;
Fernandes et al., 2026), assim como a utilizacdo do aporte tedrico da Path
Dependence aplicadas a universidades ou educacao (Dos Santos, 2024), a producéo
tedrica desenvolvida até o momento ndo analisou o papel da Path Dependence,
oriunda do institucionalismo histérico, como aporte tedrico para explicar 0 processo
de autonomia de instituicdes de ensino superior.

Desta maneira, a tese contribui na compreensdo de como a autonomia
universitaria pode ser explicada como um processo dependente da trajetoria,
identificando até que ponto um mesmo evento historico (Constituicdo Federal de 1988)
pode produzir resultados particulares, a depender de seus contextos institucionais.
Para isso, examina-se o0 caso das universidades estaduais publicas do Estado do
Parana.

A escolha pelo escopo estadual foi motivada pelo fato de que, no Brasil, os
estados apresentam elementos culturais, sociais, econdmicos, normativos que
permitem desenvolvimentos proprios da autonomia universitaria no ambito financeiro,
caracterizando como processos dependentes de suas préprias trajetorias.

Considerando que as tomadas de decisdo no presente sdo determinadas com
um conjunto de escolhas realizadas no passado (SCOTT, 2013), a pesquisa tem o

potencial de contribuir para a geracdo de conhecimentos relevantes tanto para as
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universidades objetos da investigacdo, como para a elaboracao de politicas publicas
relacionadas a matéria.

Os resultados produzidos ao longo do desenvolvimento da tese, podem ser
utilizados por universidades publicas como subsidio para a elaboracdo de a¢cfes no
intuito de potencializar os fatores que contribuem para elevar suas autonomias em
prol do alcance de seus objetivos institucionais nos campos do ensino, pesquisa e
extensdo. Também podem ser utilizados para identificar os gargalos que limitam o
exercicio pleno da autonomia universitaria e busca pela mitigacdo de seus fatores
causadores.

Considerando que o exercicio da autonomia universitaria depende tanto das
acOes das universidades como dos 6rgdos que elas estdo vinculadas, ou seja, da
aplicacao de politicas publicas elaboradas pelo poder executivo, os resultados da tese
também podem ser utilizados como guia para os agentes publicos na identificagdo de
alternativas para a autonomia e para a gestdo dos desdobramentos oriundos da
aplicacdo de politicas publicas relacionadas a matéria, dentro de seus contextos
institucionais.

Assim, a pesquisa visa a utllizagdo do instrumental de analise do
institucionalismo histérico para testar fendbmenos empiricos e identificar ndo apenas
os determinantes da continuidade e ruptura da trajetéria da autonomia, mas de
analisar que forma a trajetéria é impactada por condicionantes que levaram a
mudancas graduais a partir da Constituicdo Federal de 1988. A identificacdo e
compreensao dos elementos que promovem a mudanca, tém grande relevancia para
a aplicacao préatica, pois produzem subsidios para a elaboracé&o de politicas (publicas
e organizacionais) com o intuito de influenciar trajetorias ja existentes.

Portanto, a partir da definicdo do tema, identificacdo do problema, elabora¢cao
dos objetivos e apresentacao da justificativa para o desenvolvimento da pesquisa,
elabora-se a seguinte tese: a autonomia da gestdo financeira das universidades
publicas do estado do Parand € dependente da sua prOpria trajetoria, sendo
determinada por desenvolvimentos histéricos de ordem politicas, econémicas, sociais
e legais.

No topico que segue, serdo apresentadas as principais correntes tedricas que
contextualizam o estudo da dependéncia da trajetéria no ambito do neo-

institucionalismo, dando maior énfase ao institucionalismo histérico, onde localiza-se
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os fundamentos da dependéncia da trajetoria. Na sequéncia, serdo mostradas as
razdes que justificam a utilizac&o da teoria institucional que estuda a dependéncia da

trajetoria para analisar a autonomia universitaria.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 VERTENTES DA TEORIA INSTITUCIONAL
2.1.1 A Velha Economia Institucional e a Nova Economia Institucional

A evolucao da teoria institucional € baseada em trés tipos de institucionalismo,
a saber: 1- Velha economia institucional; 2- Nova Economia Institucional e 3- Neo-
institucionalismo. As duas primeiras serdao brevemente introduzidas neste tépico, ao
passo que 0 neo-institucionalismo, dada a importancia para a compreensdo da
perspectiva path dependence, sera detalhada a partir do préximo tépico.

A partir da primeira metade do século passado, algumas premissas do modelo
econdmico neoclassico, como a existéncia da firma representativa, homogeneidade
de produtos e a auséncia de fatores enddgenos na determinacdo do desempenho das
empresas, passam a serem questionadas de forma mais intensificada, influenciando
0 surgimento de teorias alternativas para explicar a realidade da dinamica das
empresas e dos mercados (LAZONICK, 2025). Deixa de prevalecer a ideia do
equilibrio automatico e estatico e os componentes histéricos e evolutivos tornam-se
importantes na explicacdo do ambiente econdmico e isso repercute nas esferas
politica e social.

Nos ambientes econdmico e organizacional, alguns elementos passam a ser
importantes na dindmica das instituicdes, como a existéncia de barreiras a entrada em
determinado mercado, mobilidade de fatores de producéo, assimetria de informacéao,
aprendizagem organizacional, capacidade inovativa e o carater evolucionario das
firmas. Segundo Holf (2011, p. 8):

A busca por elementos teéricos capazes de explicar, de forma mais realista,
o sistema econdmico fez com que fossem desenvolvidas novas vertentes
dentro da area das Ciéncias Sociais Aplicadas. Essas correntes tendem a ser

mais complexas em suas abordagens, incorporando elementos dinamicos,
multidisciplinares e de multiplos niveis.

A analise extrapola os limites das empresas, de modo que sua aplicacdo
também se estende a realidade das instituicdes, visto que, com o advento de uma
teoria evolucionaria na economia, as empresas sao consideradas como instituicdes,
passando-se a valorizar seu carater evolucionario e mutante, em que o seu estado
atual pode ser explicado por fatores que ocorrem ao longo de uma certa trajetoria de

evolucéo. De acordo com Nelson e Winter (2005, p. 26):
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As regularidades observadas na realidade presente ndo sdo interpretadas
como solugdes de um problema estatico, mas como resultados produzidos
por processos dindmicos compreensiveis a partir de condicbes conhecidas
ou conjecturadas de forma plausivel no passado — e também como
caracteristicas do estagio a partir do qual um futuro bastante diferente ira
emergir por meio daqueles mesmos processos dindmicos.

As teorias evolutivas influenciaram significativamente os estudos que explicam
a mudancga nas organizagdes e na economia. Estudos mais recentes mostram a
existéncia periodos de tempo onde a influéncia histérica também se modifica ao longo
do tempo (MARQUIS e QIAO, 2025)

A critica ao modelo econémico neocléssico fundamentou a Velha Economia
Institucional, que surgiu a partir da obra de Thorstein Veblen, intitulada Why is
Economics not an Evolutionary Science de 1898, tendo como principais seguidores
autores como Wesley Mitchell (1910) e John Commons (1931) (CAVALCANTE, 2014).
Tal corrente tedrica, buscou, de acordo com Hodgson (2009), questionar a ideia de
gue as escolhas dos individuos sédo baseadas na racionalidade em um contexto de
escassez de recursos e explicou a génese da racionalidade, que tém os habitos e os
instintos humanos como fortes determinantes.

Outra importante caracteristica da Velha Economia Institucional € o abandono
da uma andlise estatica para a adocdo de uma concep¢do evolucionista, que
considera a instituicdo como algo mutavel (RAMAZZOTTI, 2022). Os estudos,
portanto, ndo estdo centrados na estabilizacdo das instituicbes, mas de que forma
elas mudam, tanto para mais, como para menos eficientes.

Seguindo a evolugdo da teoria institucional e com o intuito de acentuar a critica
a economia neocléassica, surgiu a Nova Economia Institucional (NEI), que foi
amparado pelas ideias de trés autores principais: Coase (1998), North (1991) e
Williamson (1995). Os pressupostos iniciais da NEI surgiram a partir da explicacdo de
Coase (1998) sobre o funcionamento de empresas reguladas apenas pelo mercado,
afirmando que estas também possuem custos de operacéo que nao sao despreziveis,
como ocorria no tratamento das firmas pela teoria econdmica tradicional
(CAVALCANTE, 2014). A integracdo das ideias desses autores citados
anteriormente pode ser resumida por Chechi e Grisa (2019, p. 740) seguinte maneira:

A NEI desenvolve sua analise com base na importancia das instituicbes para

regular o comportamento dos individuos (NORTH, 1991), com vistas a
reducdo da incerteza presente no mercado (COASE, 1988), considerando
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elementos como a racionalidade limitada, o oportunismo e as especificidades
dos ativos (WILLIAMSON, 1995).

Seguindo a interpretacéo de Coase (1998), de que as instituicbes sdo capazes
de reduzir as incertezas no mercado, o autor introduz o conceito e custos de transacao
como sendo os custos de formular contratos, analisar precos, realizar negociagoes,
obter informacdes e resolver conflitos. Custos estes, que podem ser minimizados por
meio da alocacado de recursos e a partir da existéncia das instituicdes, que tém a
capacidade de empregar recursos internamente e efetuar as transacdes de maneira
mais eficiente, comparando-se com a realizacdo das transacfes diretamente no
mercado.

Por meio da utilizagcdo dos conceitos de racionalidade limitada (inicialmente
desenvolvido por Simon (1983)), complexidade e incerteza, oportunismo e
especificidade dos ativos, Williamson amplia a andlise de Coase sobre o papel das
instituicdes no ambiente econdmico. Ele reforca o argumento de que as instituicdes
séo capazes de minimizar os custos de transagao.

Naconcepcéao de Williamson (1985), o ser humano, embora racional, apresenta
limitacdes que impedem a execucao de contratos perfeitos, gerando comportamentos
oportunistas entre as partes e o surgimento de custos de transacfes necessarios as
adaptacdes ocorridas ao longo do cumprimento de um contrato. Segundo o autor, 0
comportamento oportunista também ocorre devido a especificidade dos ativos, ou
seja, a relevancia de determinado ativo para um projeto especifico, dificulta seu uso
alternativo, o que torna o agente que fez a maior parte do investimento depender do
relacionamento com outros agentes e, devido a percepc¢ao de incerteza do gestor,
influenciar comportamentos oportunistas. Por fim, a componente incerteza se
relaciona diretamente com a dificuldade de reutilizacdo de ativos no mercado
(especificidade de ativos) e seu aumento pode ocasionar comportamentos
oportunistas durante o processo de adaptacdo de contratos imperfeitos (SILVA e
BRITO, 2013).

Analisando as principais diferengas entre a Velha Economia Institucional e
Nova Economia Institucional, percebe-se que, a primeira valorizava a acao individual
e 0s aspectos relacionados a cultura como o foco principal, enquanto que a segunda
considerava a eficiéncia dos custos de transagdo como mecanismos fundamentais no

advento e na consolidag&o das institui¢des.
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As explicacbes sobre os fendbmenos que consideram a dependéncia da
trajetéria estdo diretamente relacionadas com as teorias que analisam a relevancia
das instituicdbes nos contextos econdmicos, politicos e sociais. De acordo com
Giddens (2003, p. 332), “o estudo da vida cotidiana € essencial para a analise da
reproducao de praticas institucionalizadas” e “relacionado com a relevancia dos fatos
ocorridos ao longo do tempo”. Ele continua dizendo que “a vida diaria é inseparavel
do carater repetitivo do tempo reversivel, com trajetos ao longo do tempo-espaco e
associados com as caracteristicas coercivas e facilitadoras do corpo”.

Um arcaboucgo tedrico mais estruturado surge em meados de 1980 com o
advento do chamado neo-institucionalismo, que emerge como resposta as correntes
behavioristas para a explicacdo do papel das instituicdes na dindmica social e politica.
Scott (2013, p. 38) lembra que “o neoinstitucionalismo na ciéncia politica pode ser
visto, pelo menos em parte, como uma reacdo a énfase comportamentalista que
dominou o campo até o século 20”.

Os behavioristas consideram que o desenvolvimento das instituicbes é
determinado de forma agregada pelas escolhas individuais (DIMAGGIO E POWELL,
1991). Foi a partir do neo-institucionalismo, que os aspectos culturais, sociais e
politicos passaram a ser levados em conta na explicacéo da dinamica das instituigdes.

Com o intuito de sistematizar as diversas linhas de pensamento do neo-
institucionalismo, Hall e Taylor (2003) mostram que € possivel subdividir a producéo
tedrica em trés grandes grupos: da escolha racional, sociologico e historico.

Dada a relevancia do neo-institucionalismo no contexto do presente trabalho,
os dois topicos seguintes dedicam-se a explicar as diversas correntes que 0
compdem, de modo a compreender o conceito de dependéncia da trajetériacomo uma

area de estudo do institucionalismo histérico.

2.1.2 Neo-Institucionalismo da Escolha Racional e o Neo-institucionalismo
Sociolégico

No neo-institucionalismo da escolha racional, o objeto de estudo esta centrado
no individuo, que é racional e otimizador e atua de acordo com as “regras do jogo”,
interagindo com os individuos que também s&o orientados pela racionalidade

(RIBEIRO, 2014). Esses individuos pautam suas agdes de acordo com interesses
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pessoais (Scott, 2013) e de forma utilitaria, sendo este o principal legado herdado da
economia neoclassica.

A diferengca do neo-institucionalismo da escolha racional e a economia
neoclassica, de acordo com Fernandes (2002, p.80), é que, na primeira, a “perspectiva
analitica da economia neoclassica e a linguagem dateoria dos jogos sao trazidas para
o interior da arena publica”.

Scott (2013) lembra que os estudiosos do neo-institucionalismo da escolha
racional evidenciam o fato de que as escolhas sociais na politica tendem a ser estaveis
e as instituicbes tém a capacidade de eliminar problemas de acéo coletivas ao
possibilitar comportamentos cooperativos, onde os ganhos séo gerados por meio de
trocas politicas. Portanto, as a¢c6es dos individuos, na perspectiva da escolha racional,
sao definidas com base nas acOes dos outros atores, que tomam como base as
instituicdes para a obtencéo de informac¢des necessarias a padronizacao de condutas
e minimizacdo das incertezas com relacdo aos agentes que interagem (HALL e
TAYLOR, 2003).

Contrastando com o0 neo-institucionalismo da escolha racional, o0 neo-
institucionalismo socioldgico, apresenta-se como uma vertente que néo baseia suas
analises no individualismo metodolégico. Uma diferenca importante entre o neo-
institucionalismo da escolha racional e o sociolégico é que este distancia-se da escola
neoclassica na medida que a concep¢do de instituicdo ndo se limita em um
mecanismo que apenas permite aumentar a eficiéncia econébmica, mas como um
elemento que interage diretamente com o ambiente que esta inserida, influenciando e
sendo influenciado por ele, de modo que mantenha a ordem na vida politica
(FERNANDES, 2002).

Neste sentido, DiMaggio e Powell (1983) retomam a discussé&o de Weber sobre
burocratizacdo, mostrando que a importancia da similarizacdo das organiza¢ces por
meio do mimetismo, mesmo que nao ocorra o aumento da eficiéncia. Desta forma,
eles procuram mostrar os motivos pelos quais as organizagdes sdo iguais e ndo os
motivos que as fazem diferentes.

Com DiMaggio e Powell (1983) a dimensao da andlise € ampliada e o campo
passa a ser considerado um importante ambiente de andlise. Assim, 0 neo-
institucionalismo sociolégico diferencia-se de forma substancial da escola da escolha

racional, que buscava compreender o ambiente como a soma de agentes individuais.
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Para mostrar porque as instituicdes sao iguais, DiMaggio e Powell (1983)
lancam mé&o de trés tipos de isomorfismo institucional. O primeiro, chamado coercitivo,
ocorre quando ha pressdes formais e informais advindas de diversas fontes e
exercidas por outras instituicbes que persuadem outras devido a relagcdo de
dependéncia existente. O segundo, conhecido como mimético, ocorre quando
organizagcfes imitam outras de forma ndo intencional por meio de agentes
representativos no campo (associacfes de classe, sindicatos e empresas de
consultoria. Por ultimo, tem-se o isomorfismo normativo, que € decorrente do caréater
cognitivo gerado pela profissionalizag&o das atividades de um determinado campo de
andlise e a consequente formacdo de modelos de conduta que passam a ser
considerados como aceitaveis e amplamente difundidos.

As contribuicbes de March e Olsen (1984) para 0 neo-institucionalismo
sociologico envolve uma critica do que eles chamam de “Teoria Politica Tradicional”
(que se limitava a explicar os comportamentos institucional a partir de uma ordem
advinda de contratos politicos) e da “Teoria Politica Contemporanea” (baseada nas
ideias de acéo racional e intencional, conflitos de interesse e, barganha).

Em contraste com essas interpretacfes da Teoria Politica Tradicional e da
Teoria Politica Contemporanea, os autores propdem seis no¢gdes de ordem politica
gue explicam o papel desempenhado pelas estruturas institucionais, a saber: 1-
Ordem histérica: os processos histéricos ndo sao necessariamente eficientes e nao
tendem a um equilibrio previsivel e estavel; 2- Ordem temporal: ndo existe uma
conexao perfeita entre meios e fins; 3- Ordem enddgena: a ordem ndo € sempre
imposta do ambiente externo sobre as instituicdes, mas passam a ser influenciadas
por fatores internos as instituicbes 4- Ordem normativa: 0s comportamentos
considerados socialmente mais adequados se sobrepfem ao comportamento
otimizados; 5- Ordem demografica: prevé que o comportamento coletivo é um
mosaico de vidas privadas; 6- Ordem simbolica: a vida politica é interpretada por meio
de simbolos que determinam o comportamento social.

Em suma, os estudos que tomam como base a corrente do neo-
institucionalismo da escolha racional, consideram que os individuos tomam suas
decisfes com base em interesses pessoais e competem na arena politica com o intuito
de otimizar os resultados de suas escolhas. Na corrente do neo-institucionalismo

sociologico a cultura passa a ser considerada como um elemento importante que
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influencia e é influenciada pelo ambiente, de maneira a construir uma determinada
ordem politica.

O préximo topico versara sobre o neo-institucionalismo historico como uma
outra corrente, evidenciando relevancia na construgcao do conceito de dependéncia da

trajetoria.

2.1.3 Neo-Institucionalismo Histérico e a emergéncia do conceito de
Dependéncia da Trajetéria

Os estudos que levam em conta a importancia da historia na explicacéo de um
contexto econdmico, social ou politico, ttm suas premissas advindas do neo-
institucionalismo histérico que se tornaram mais intensas a partir da década de 1960.
Eles foram influenciados por premissas ja apresentadas em estudos que buscaram
estabelecer umarelagao entre organizagdes e instituicdes. Selznick (1957) considerou
gue atransformacéo de organizacao em instituicdo é influenciada por diversos fatores,
inclusive por sua historia (SCOTT, 2013).

O Neo-lInstitucionalismo Histérico surge a partir da ideia de que as relacdes
entre politica, Estado e sociedade ocorrem de forma diversa a depender do tempo e
do espagco em que ocorrem. Mahlmeister (2021, p.74), mostra que o processo politico
€ “impactado por interacOes densas entre atores econémicos, sociais e politicos que
operam de acordo com légicas proprias em contextos particulares”.

Na mesma linha de raciocinio, Ertman (1997), Karl (1997) e Skowronek (1982)
fundamentam a ideia de Scott (2013, p. 39) sobre a teoria neoinstitucional na Ciéncia
Politica onde afirma que “as escolhas e possibilidades atuais sao limitadas e
condicionadas por escolhas passadas”.

Assim como 0 nheo-institucionalismo sociolégico e ao contrario do neo-
institucionalismo da escolha racional, o neo-institucionalismo histérico ndo considera
o individualismo metodolégico como instrumento de analise dos fendmenos
institucionais. Sanders (2008) lembra que, no campo da politica, o institucionalismo
histérico representa uma superagcao do neo-institucionalismo da escolha racional, que
determinava a acdo social pela otimizacdo da escolha entre diversas politicas. Ao
invés disso, considerou a importancia da definicdo de metas e objetivos dos atores

politicos como finalidade desta a¢&o, admitindo uma certa autonomia das decisdes
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tomadas pelos Estados, que ndo podem mais ser considerados como agentes neutros
no processo de formulacao de politicas.

Portanto, a relagdo existente entre os agentes e as instituicbes comeca a ser
interpretada sob uma perspectiva cultural e o comportamento dos agentes deixa de
ser explicado pelo carater estratégico ou otimizador, como era na escolha racional.
Desta forma, a definicdo de preferéncia passa a ser encarada como um processo
enddgeno, os agentes determinam suas acdes com base na interpretacdo que fazem
do mundo (e ndo de maneira utilitarista e calculista) tendo as instituicdes como
fornecedoras das informagdes necesséarias ao comportamento dos agentes e também
como influenciadoras da formacgéo de suas identidades e de suas preferéncias (HALL
E TAYLOR, 2003, apud RIBEIRO, 2014).

Diante das caracteristicas apontadas anteriormente, € possivel inferir que,
dentre as trés correntes do neo-institucionalismo, o papel da dependéncia da trajetoria
na explicagcdo da dinamica institucional € abordado no contexto do institucionalismo
historico.

Apajalahti e Kungl (2022) lembra que a teoria da dependéncia da trajetéria
apresentou-se como uma critica ao principio de eficiéncia da economia neoclassica.
Fernandes (2002), ao explicar as distingdes dos resultados das politicas entre os
paises, aponta que o caminho trilhado pela organizacdo da estrutura politica ou
econdmica sdo fundamentais, uma vez que acabam por privilegiar determinados
interesses em comparacao a outros. Hall e Taylor (2003) afirmam que os autores
pertencentes a este tipo de analise se caracterizam como sendo:

(...) ardentes defensores de uma causalidade social dependente da trajetéria
percorrida, path dependent, ao rejeitarem o postulado tradicional de que as
mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados em
favor de uma concepc¢éo segundo a qual essas forcas sdo modificadas pelas

propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas do
passado. (Hall e Taylor, 2003, p. 200).

Binder (2007), analisando os determinantes historicos do comportamento dos
individuos ao longo do tempo, apontou o efeito remanescente das logicas ja existentes
durante uma trajetéria organizacional, mesmo em processos de recomposicdo de
|6gicas institucionais, evidenciando o papel das experiéncias passadas dos atores em

diferentes subunidades da organizagéo.
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O neo-institucionalismo histérico, portanto, interpreta o desenvolvimento
histérico como sendo uma sequéncia composta com um conjunto de trajetos
produzidos pelas instituicbes politicas e analisa 0 modo como as decisdes politicas
elaboradas no passado influenciam os resultados politicos posteriores. Sanders
(2008) mostra que o neo-institucionalismo histérico tem seu enfoque na maneira como
as preferéncias se modificam ao longo do tempo. Para Dos Santos (2024, p. 93) “ao
relatar mudancas sociais de um dado periodo, formulam-se postulados teéricos
acerca da transformacéao de estruturas sociais que contém especificidades temporais
do contexto histérico analisado.

De acordo com Bernardi (2012, p.138), a histéria importa e o institucionalismo
histérico utiliza-se do conceito de dependéncia da trajetéria para mostrar a
‘“importancia de sequéncias temporais e do desenvolvimento, no tempo, de eventos e
processos sociais”.

Hall e Taylor (2003, p.201) mostram os determinantes das trajetorias,
evidenciando dois elementos principais que sdo abordados nas analises dependente
da trajetéria, aos quais tem-se a histéria como um dos fatores que devem ser
considerados: 1- Os determinantes da continuidade de determinada trajetoria e; 2- Os
chamados nés-criticos que, de acordo com Hall e Taylor (2003, p.201) sdo “momentos
nos quais mudancgas institucionais importantes se produzem criando, deste modo,
bifurcagdes que conduzem o desenvolvimento de um novo trajeto”. A distingdo entre
esses dois momentos foi destacada por Pierson (2000) ao interpretar a continuidade
como um momento reforcador de um caminho, que pode ser interrompido somente
por um choque externo, capaz de gerar um leque de alternativas (conjunturas)
capazes de moldar a vida social.

Corroborando com tal ideia, Ingram e Silverman (2002, p. 6) afirmam que
‘mesmo os analistas que olham para o futuro devem compreender as instituicoes
antigas, uma vez que estas sao as raizes das instituigdes futuras”. Na mesma linha
de raciocinio, Giddens (2003, p. 384):

Os tipos de conhecimentos que certos individuos ou grupos, sobretudo os

mais poderosos, podem ter dessas tendéncias dinAmicas podem vir a integrar
essas mesmas tendéncias e a atuar para modela-las de formas especificas.

Entretanto, de acordo com Pierson (2000) apenas a afirmacéo de que a historia

importa é uma definicdo muito ampla de dependéncia datrajetoria e que uma definicéo
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mais restrita considera que, a partir da existéncia de retornos crescentes, uma vez
trilhado um caminho ou, ao ser tomada uma decisdo sobre o desenvolvimento de uma
certa estrutura institucional, s&o gerados custos adicionais que dificultam reverter uma
certa condicdo inicial. Desta maneira, determina-se uma trajetoria de evolucéo
especifica que se auto refor¢a e dificulta mudancas subsequentes (GREENER, 2005)

Neste sentido, Mahoney (2000) lembra que uma definicdo mais apropriada de
dependéncia da trajetdria deve considerar pelo menos trés fundamentos basicos: (1)
0s eventos que ocorreram primeiro tém maior importancia na definicdo de uma
trajetdria; (2) os eventos iniciais sédo contingentes; (3) uma vez que ocorre um evento
contingente, as sequéncias passam a ser deterministicas, sendo que os efeitos se
manifestam de forma auto reforcada ou também reativa.

Para Bernardi (2012, p. 137-138), “(...)as escolhas realizadas no momento de
formacgéao das instituicdes e das politicas exercem um efeito de constrangimento sobre
o seu futuro (...)". Scott (2013) tratando sobre a relacéo existente entre o contexto
institucional e a estrutura organizacional também destaca a influéncia da escolha dos
caminhos trilhados no momento de fundacdo de uma organizagcdo em sua trajetéria
de evolugéo:

March e Olsen (1984) lembram que a medida que se caminha em direcdo a
determinada trajetéria, maior o custo de mudanca de sua direcdo. Assim, mesmo
diante da existéncia de mudancas de ordem politica, econémica, cultural e social, ha
uma tendéncia de continuidade da trajetoria existente. Tal concepgéo confirma que o0s
retornos crescentes sdo determinantes na dependéncia da trajetoria, sendo capazes
de desencadear tendéncias auto reforgadas, denominadas por Mahoney (2000;2001)
como feedbacks positivos, definicho empregada, inicialmente, em estudos
relacionados a economia da tecnologia.

Neste sentido, Arthur (1989, 1994) mostrou que determinada tecnologia pode
ser empregada néo pelo fato de ser a mais eficiente, mas por ser pioneira e gerar
economia de escala atraves dareducéao de custos, o0 que pode onerar sua substituicao
por tecnologias alternativas e reforcar a continuidade de determinada trajetoria.

Complementando as ideias de Arthur (1989), David (1985) também aponta os
retornos crescentes como fonte principal para a verificagcdo do fenbmeno path
dependence. Ele utilizou o exemplo da disseminacao da utilizacdo do teclado do tipo

Qwerty para maquinas de escrever onde, mesmo néo sendo o modelo mais eficiente
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ja desenvolvido, impediu a viabilizacdo de outros modelos, como o Dvorak, pelo fato
de ter sido adotado primeiro, gerando poucos incentivos para o aprendizado de outros
modelos.

Mais tarde, Arthur (1994), analisando a disputa tecnolégica entre as
plataformas VHS (Video Home System) e Betamax, aponta os quatro principais pontos
de geracdo de retornos crescentes e a suas influéncias para determinar a
continuidade de uma trajetéria em processos tecnoldgicos, séo eles: (1) os custos
fixos de instalacéo; 2) os efeitos de aprendizagem; 3) Efeitos de coordenacéo e; 4)
Expectativas adaptativas.

Porém, recentemente, os modelos de dependéncia da trajetéria vém sendo
aplicados em diversos campos da ciéncia politica e da sociologia, ndo apenas da
economia da tecnologia. Elas também s&o amplamente (teis para a explicacdo a
evolucdo das instituicdes, sistemas juridicos e outros contextos (MARTIN, 2010).

Para Marquis e Qiao (2025) o fortalecimento de uma trajetéria pode ser
influenciado tanto por processos organizacionais como por processos ambientais,
onde os retornos crescentes e as economias de escalas sdo elementos importantes a
serem considerados.

Pierson (2000), estende o alcance da aplicagdo dos retornos crescentes e,
considerando os mesmos mecanismos geradores apontados por Arthur (1994),
mostra que tais principios também podem ser aplicados na compreenséao de diversos
fenbmenos politicos-institucionais.

Em contextos de complexa interdependéncia social, novas instituicbes
implicam frequentemente em altos custos de instalagdo ou custos fixos,
envolvem consideraveis efeitos de aprendizagem, efeitos de coordenacéo e
expectativas adaptativas. Instituicdes ja estabelecidas geram poderosos

incentivos que reforcam sua prépria estabilidade e desenvolvimento posterior.
(PIERSON, 2000, p.351)

Mais adiante o autor refor¢ca a plausividade da aplicacdo em outros contextos
gue ndo envolvem apenas a tecnologia, mas em fendbmenos aplicados a diversos
contextos sociais. Para Pierson (2000, p. 352) “os argumentos de Arthur sobre a
tecnologia ndo séo realmente sobre a tecnologia em si, mas sobre as caracteristicas
de uma tecnologia em interacdo com certas qualidades da atividade social
relacionada’.

Outra conclus&o importante, ja introduzida por Arthur (1994) é reforcada por

Pierson (2000) quando evidencia que a continuidade de uma trajetéria ndo esta



33

diretamente relacionada com a eficiéncia institucional e nem por grandes eventos. Os
métodos de andlise prevalecentes na Ciéncia Politica, segundo Pierson (2000, p.337):
Atribuem ‘grandes’ resultados a ‘grandes’ causas e enfatizam a prevaléncia
de resultados politicos Unicos e previsiveis, a irrelevancia do tempo e da
sequéncia e a capacidade dos atores racionais em projetar e implementar

solugdes Gtimas (dados seus recursos e restricdes) para os problemas que
enfrentam.

Portanto, de acordo com tal interpretacdo, os resultados sociais relevantes
podem ser originados de eventos aparentemente pequenos e contingentes e que o
timming (quando ocorreu e ndo o0 que ocorreu) e a sequéncia dos eventos interferem
significativamente em determinada trajetéria.

A ocorréncia de feedbacks positivos ocasionados por retornos crescentes nao
€ 0 Unico fator gerador de dependéncia da trajetéria (ARROW, 2004; PAGE, 2006;
DAVID, 2013; MAHONEY, 2001). Pierson (2000) lembra que, enquanto alguns
estudiosos consideram os retornos crescentes como determinante na dependéncia a
trajetéria, outros os consideram apenas como tipo particular de dependéncia a
trajetoria.

Neste sentido, Mahoney (2000;2001) complementa a analise de Arthur ao
considerar que a continuidade de uma trajetoria ocorre ndo apenas por meio de
feedbacks positivos, mas também, por mecanismos reativos que surgem a partir da
relacdo estabelecida entre os diversos grupos de interesse. Nos mecanismos reativos,
de acordo com Mahoney (2006), ocorrem tanto reagcdes como contrarreacdes entre
diversos eventos que se influenciam de modo sequencial para desenhar uma certa
trajetoria.

O estudo de Mahoney (2000) amplia a vertente que considera os retornos
crescentes como fonte para a geracdo de dependéncia da trajetéria, porém com um
viés que inclui o desenvolvimento institucional. Assim, como formas de explicacéo da
trajetoria de dependéncia, ele considera que, além da explicagao utilitaria, ja abordado
por Arthur, onde a reproducdao institucional se da por uma andlise de custo-beneficio
dos atores, inclui, também uma explicacdo funcional (instituicbes cumprem uma
funcdo social) a explicacdo da estrutura de poder (instituicdo aumenta o poder de
alguns e é protegido por uma elite) e a explicacdo da legitimacédo, de que certa
trajetéria € norteada por l6gicas consideradas moralmente aceitas pelos atores, uma

vez que as acOes dos atores sdo fundamentadas em regras, normas e valores
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socialmente construidos. Portanto, a mudanca institucional (e sua trajetoria) € alterada
por mudancas no custo-beneficio das opcbes, na funcdo das instituicdes, na
distribuicdo de poder dos agentes e na legitimacdo moral de uma trajetoria.

Com o intuito de auxiliar pesquisas que analisam a dependéncia da trajetoria
nos fendmenos econdmicos, sociais e politicos, surge a preocupacao, por parte dos
estudiosos sobre o tema, de sistematizar um processo dependente da trajetéria com
o intuito de viabilizar sua aplicacdo teorica e empirica. Isso estimula algumas
discussGes importantes para a tentativa de constru¢cbes de modelos analiticos
capazes de auxiliar tais pesquisas.

Neste sentido, Mahoney (2001), ao estudar as caracteristicas divergentes dos
regimes politicos na América Central do século XIX, sistematiza uma estrutura basica
uatil para analisar fenémenos dependentes da trajetéria. Para ele, o desenvolvimento
de uma trajetéria pode ser explicado por meio de cinco elementos fundamentais
ordenados da seguinte maneira: (1) Condi¢Oes iniciais; (2) Conjuntura critica; (3)
Persisténcia estrutural; (4) Sequéncia reativa; e (5) Resultado.

O momento (1) é caracterizado pelo surgimento de uma diversidade de opc¢des
gue se tornam disponiveis e geradas com base nas condigcdes conjunturais. Para
Mahoney (2001), este € o momento onde sdo definidas as opgdes disponiveis aos
atores politicos. Nesta fase, dada a diversidade de alternativas possiveis, existe baixa
previsibilidade sobre a trajetoria que sera seguida. Greener (2005, p. 68) utiliza-se de
argumento analogo ao afirmar que “devemos ser capazes de demonstrar que existe
uma série de alternativas viaveis para o desenvolvimento da politica em questédo, ou
para o desenvolvimento das instituicdes que estamos examinando”.

E somente no momento (2) que a decis&o entre as diversas opgdes disponiveis
€ tomada. A partir deste ponto, torna-se cada vez mais dificil reverter a trajetoria que
se inicia e estabelece a caracteristica das instituicdes que comecam a ser formadas.
Tal etapa, ndo tem duragao determinada, podendo durar anos ou décadas, fazem com
gue os atores-chave tomem decisdes que reproduzem determinado legado e reforgam
a continuidade do novo caminho ora tracado. (FERNANDES, 2002)

Esta fase pode ser rompida com o surgimento de outro momento critico e,
portanto, tanto pode ser interpretada como um elemento distintivo de processos path
dependence (pois apresenta um carater de ruptura de uma trajetéria) como ser

considerado como uma das fases do mesmo caminho, pois, a partir de sua ocorréncia,
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trilha-se uma trajetéria, que tende a permanecer estavel através de um mecanismo
auto reforcador, a partir do qual inicia-se o momento (3).

O momento (3) € marcado pelo desencadeamento de mecanismos que
reforcam a persisténcia da trajetéria em determinada direcdo, de maneira a tornar
cada vez mais dificil reverté-la (MAHONEY, 2001, GENNER, 2005). Como principais
causadores para a continuidade datrajetéria, que € iniciada com a escolha tomada no
momento (2), podem-se destacar 0s retornos crescentes, irreversibilidade do
investimento, assimetria de poder, rigidez institucional e o papel da legitimacédo de
determinada légica institucional. Greener (2005, p. 62) lembra que “as instituicoes e
as politicas tendem a inércia, uma vez que determinados caminhos tenham sido
tracados”

Como ressaltado anteriormente, embora os fatores que estimulam a
continuidade de uma trajetoria desempenham um papel importante para a explicagao
da evolucdo de um fendmeno social e politico, eles ndo sdo os Unicos determinantes
para a evolucdo que culmina em um resultado final e estavel. Outro componente da
estrutura analitica de Mahoney (2001) é a chamada sequéncia reativa, denominado
aqui pelo momento (4). Tal fase € marcada por fendbmenos que desencadeiam uma
série de eventos distintos de reacdes e contrarreacdes que podem tanto estimular a
continuidade de padrdes estabelecidos na conjuntura critica como podem provocar
desvios substanciais do caminho inicialmente colocado em movimento. De maneira
ilustrativa, pode-se dizer que o Evento A provoca o Evento B, que provoca o Evento
C e assim sucessivamente.

Inicia-se entdo o momento (5), onde os conflitos desencadeados no momento
(4) culminam em um resultado final estdvel e o estabelecimento de padrdes
institucionais que marcam a conjuntura critica iniciada no momento (2). De acordo
com Mahoney (2001), tal legado é rompido com o estabelecimento de um novo
momento critico.

A aplicacédo da base do modelo analitico de Mahoney (2001) € adequado para
o estudo da dependéncia da trajetdria das universidades estaduais paranaenses, uma
vez que permite analisar de que forma as implicagdes das escolhas dos atores-chave
em um ponto critico foi capaz de desencadear propriedades institucionais auto
reprodutivas, reacdes e contrarreacdes capazes de desenhar trajetorias particulares

do caso analisado.
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Embora o conceito de dependéncia da trajetéria tenha aplicacbes na area
econbmica, social, politica, a ideia de que a histéria importa ou de que as decisdes
passadas limitam o processo de mudanca tornam-se afirma¢cdes muito fracas para
formular um arcabouco operacional suficiente para uma aplicacdo nos mais diversos
contextos no ambito institucional.

As principais criticas e fontes de debates sobre a consisténcia da dependéncia
datrajetoria envolvem arelevancia das condi¢des iniciais, contingéncia e auto reforco,
caracterizar um fenbmeno como dependente da trajetdria, permanéncia no lock-in,
possibilidade de mudanca e o papel da agéncia como determinante de novas
trajetorias (BEYER, 2010)

Desenvolvimentos posteriores complementam o modelo analitico de Mahoney
(2001) para o estudo de fenémenos dependentes da trajetoria e serdo levados em
consideracdo para auxiliar no alcance dos objetivos da pesquisa. De acordo com
Greener (2005, p. 64), “uma série de criticas especificas emergem na literatura que
devemos considerar se quisermos usar a dependéncia da trajetéria como uma
estrutura coerente na analise politica”. O trabalho deste autor destaca que esses
desenvolvimentos buscam solucionar questionamentos sobre os fatores causadores
da mudanga, a relagdo entre as ideias e a histéria e os mecanismos de feedbacks
envolvidos. Martin (2010) compartilha de entendimento similar ao lembrar sobre a
necessidade de reformular o modelo basico para considerar a multiplicidade e
complexidade em um contexto empirico.

Streeck e Thelen (2005) destacam o papel do agente empreendedor, como
elemento importante no processo de mudanca de uma trajetéria, pois tem a
capacidade de testar praticas novas nas instituicdes ja existentes, assim como
influenciar outros agentes a se comportarem de maneira inovadora.

Em um estudo sobre o declinio dos sistemas elétricos intensivos em carbono
na Europa, Apajalahti e Kungl (2022) mostraram que as rupturas de trajetorias
institucionais podem ser desencadeadas pelo enfraquecimento dos mecanismos de
auto reforgo, que podem surgir tanto por choques externos nao intencionais, como por
acdes com o intuito de mudar os padrdes de desenvolvimento existentes.

Assim como Mahoney (2001), o papel da legitimacdo e socializacdo como
reforcadores de um caminho, também foi evidenciado por Djelic e Quack (2007) ao

estudarem os mecanismos de mudancas em sistemas abertos e transnacionais e seus
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impactos na trajetéria nas instituicées nacionais. A diferenca desses autores com
relacdo a Mahoney (2001), é a consideracdo de que a mudanca de uma trajetoria nao
ocorre, necessariamente, por meio de alteracdes abruptas e exdégenas, mas também
podem ser ocasionadas por mudancas internas graduais, de forma sucessiva e
cumulativa.

Greenwood e Hinings (1996) ao considerarem que as organizacdes s&o
definidas por padrbes estruturados por esquemas interpretativos definidos pelo
contexto em que estdo inseridas, estabelecem a diferenciacdo entre a mudanca
radical e a mudanca gradual. Para os autores, enquanto a mudanca radical
(divergente) é caracterizada pela substituicdo de um padrdo interpretativo para um
alternativo, a mudanca gradual (convergente) ocorre dentro dos sistemas
interpretativos existentes.

Mahoney e Thelen (2010), embora ndo descartem a possibilidade de ocorréncia
de mudancas institucionais abruptas, acreditam que, na maioria das vezes, elas sao
graduais, continuas e ocorrem de forma lenta.

De acordo com essa concepgdo, um caminho pode surgir como resultado de
uma combinacdo de eventos contingentes e conjunturas criticas que se intercalam,
criando uma nova trajetoria. Por isso, eles defendem que o termo dependéncia da
trajetéria pode ser substituido pelo conceito de geracéo da trajetéria.

Greener (2005) critica a concepcao da rigidez das trajetérias de
desenvolvimento prescrita pelo institucionalismo histérico. Para ele, também podem
existir custos para a manutencao de um caminho em andamento e surgirem fontes de
mudancas determinados pela interac&o de fatores culturais, estruturais e de agéncia.

Gaspér (2011), a partir da concepcdo de que eventos ocorridos no presente
determinam nos resultados futuros, introduz o papel da estratégia para mostrar que o
conceito de dependéncia da trajetdria esta diretamente ligado ao processo de criacao
de caminho. Segundo o autor, a¢gdes intencionais, implementadas no presente,
influenciam nos resultados futuros por meio de uma relagcdo dialética entre
dependéncia da trajetoria e a criacdo da trajetéria e a interacdo dinamica entre esses
dois conceitos para o alcance de resultados de forma estratégica. Sydow et al. (2009)
também desenvolve argumentos para mostrar a possibilidade de implementar, a partir
do conhecimento de elementos sociais capazes de promover a mudancga,

intervencdes inovadoras que limitem o poder da rigidez gerada na fase de lock-in de
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um processo dependente e da trajetdria. Neste sentido, Apajalahti e Kungl (2022, p.
232) mostram que:
Enquanto a teoria classica da dependéncia do caminho se concentra mais
em mecanismos de auto-reforco baseados em tecnologia e economia, a
dependéncia do caminho organizacional fornece insights adicionais sobre

mecanismos sociais e psicologicos, tais como mecanismos gerenciais de
tomada de decisoes.

A rigidez imposta pela dependéncia da trajetoria e o papel da agéncia para o
seu condicionamento também foi destacada por Garud et al. (2010), cujo trabalho
mostrou a possibilidade da agcdo humana intencional, seja ela influenciando as
condi¢des iniciais, 0s eventos contingentes, os mecanismos de auto reforgo e a fase
de resultado. Essa ultima considerada pelos autores como sendo uma denominacao
muito forte, j& que ela pode sofrer interferéncia da acdo humana.

Utilizando uma perspectiva organizacional e evolucionaria (Vergne e Durand,
2010; 2011) consideram que o resultado de um fenémeno dependente do caminho é
determinado pela forma como os agentes lidam com as mudancgas ocorridas nos
ambientes internos e externos, sendo capaz de gerar capacidade dinamica por meio
potencializacdo de mecanismos de auto reforco e também pela exploracdo de
oportunidades inesperadas.

Arrow (2004) e Page (2006) também trouxeram contribuicdes significativas ao
mostrar outros mecanismos que ndo apenas 0s retornos crescentes como
desencadeadores de dependéncia da trajetoria. Arrow (2004), cita a irreversibilidade
do investimento e lembra a evidéncia dada por Veblen (1915) ao realizar uma analise
comparativa do desenvolvimento das estradas de ferro no Reino Unido e na
Alemanha, mostrando que o primeiro limitou o desenvolvimento de tal modalidade de
transporte por ter introduzido uma estrutura que mais tarde mostrou-se menos
eficiente que aquela adotada posteriormente por outros paises, citando Alemanha
como exemplo.

Arrow (2004) também utiliza a explicacdo de David (2013) sobre a
impossibilidade da utilizag&o da colheitadeira mecéanica no Reino Unido ao longo do
século XIX, mesmo ela se mostrando eficiente em outros paises, principalmente os
Estados Unidos. Isso acontecia, segundo ele, pelo fato de que no Reino Unido, a
aracado da terra estava adaptada, ao longo dos séculos, para uma colheita manual, o

gue tornava ineficiente a ado¢éo da colheitadeira mecanizada.
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Arrow (2004) também contraria a maioria das explicacdes sobre a manutencao
da utilizacdo do teclado QWERTY, principalmente aquelas que consideram os
retornos crescentes como uUnicos desencadeadores da dependéncia da trajetoria. Ele
argumenta que a manutencéo da utilizacdo de tal modelo de teclado se deu devido a
condicdo de irreversibilidade do investimento, ocasionada pelo estogue de
aprendizagem ja despendido, o que inviabilizou a adocdo de outras tecnologias,
mesmo sendo mais eficientes.

Outra fonte de dependéncia da trajetéria € apresentada por Page (2006) que,
dotado da visdo normativa, destaca que a existéncia de complementaridades
existentes em um processo € suficiente para o encadeamento de processos
dependentes da trajetéria (BERNARDI, 2012). Os achados de Page (2006) mostram
que, tanto os fenbmenos que ndo apresentam retornos crescentes podem apresentar
resultados multiplos, assim como os resultados que apresentam retornos crescentes
podem apresentar um unico equilibrio. O que importa € a rigidez causada pelas
complementaridades organizacionais e institucionais e ndo da existéncia de retornos
crescentes.

Saragil (2015) e Puffert (2024) ampliam a analise sobre os modelos que
explicam a existéncia de dependéncia da trajetéria interpretacbes sobre a
determinacao de caminhos, mostrando a importancia do habito.

Comportamentos considerados como inadequados também podem ser
utilizados para explicar as dindmicas institucionais e politicas. Os agentes n&o se
baseiam apenas em estimulos utilitarios e normativos, mas também em praticas
rotineiras determinadas pelo contexto e informalmente instituidas (SARAGIL, 2015).

Percebe-se, ao longo do desenvolvimento das diversas linhas tedricas, que 0s
principios fundamentais de tais teorias sofreram diversas mudancas ao longo do
tempo. De teorias mais abstratas, fundamentadas no individualismo metodolégico e
de pressupostos herdados da teoria econémica neoclassica, como o utilitarismo e o
célculo otimizador, até a inclusdo da existéncia de informacdo imperfeita e a
necessidade de considerar aspectos advindos da sociologia, como os determinantes
histéricos, ambientais, culturais e cognitivos.

Ao estudar as trés principais correntes de neo-institucionalismo (escolha
racional, sociolégico e historico) infere-se, que o neo-institucionalismo historico langou

as bases do que podemos chamar de dependéncia da trajetéria como um ferramental
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importante para compreender o papel da histéria nos diversos fenbmenos, ndo apenas
na arena politica (onde encontram-se as suas bases), mas também econbmica e
social.

O conceito de path dependence considera que o estagio atual de determinado
fendmeno depende tanto de fatores auto-reforgcantes, ou seja, que tendem a estimular
a continuidade de determinada trajetéria, como os momentos criticos, que determinam
o surgimento de um novo legado capaz de um desencadear uma nova trajetoéria, que
também esta propensa a continuidade.

Marquis e Qiao (2025) lembram que a influéncia histérica é dindmica e pode
ocorrer a partir da interacdo entre diversas tipologias que compdem uma trajetoria.
Isso leva a percepcdo de que um determinado caminho percorrido nédo é€,
necessariamente, determinado por uma sequéncia légica de fases.

Independentemente das interpretacdes sobre os determinantes do processo
conhecido como path dependence, de acordo com Hoff (2011, p. 14), ele pode ser
compreendido como “um fendmeno que pode ser observado em processos histéricos
ligados a evolucéo de algo, desde que algumas caracteristicas ou comportamentos
especificos sejam percebidos”. Ele destaca que determinadas condig¢des iniciais sdo
reforgcadas por um conjunto de escolhas para levar a resultados especificos.

Como foi evidenciado, pesquisas realizadas nas Ultimas duas décadas
mostram que a rigidez, como um resultado imutavel, ndo corresponde com algumas
verificagbes empiricas. Assim, os condicionantes da mudanca de uma trajetoria
precisam ser levados em consideracdo nos estudos que utilizam a dependéncia da
trajetéria como ferramenta para a explicacdo de diversos fenbmenos econémicos,

politicos ou sociais.

2.2 AUTONOMIA UNIVERSITARIA E DEPENDENCIA DA TRAJETORIA:
PROPOSICOES DA PESQUISA

2.2.1 Autonomia Universitariacomo um processo dependente da trajetoria

O presente topico tem o intuito de definir o significado de autonomia no contexto
das universidades e empreender um esfor¢o para a compreensédo das possibilidades
da abordagem da dependéncia da trajetéria como uma ferramenta para estudar a
autonomia universitaria no ambito financeiro nas universidades estaduais do Paran4,

de modo a formular proposi¢des capazes de orientar o desenvolvimento da pesquisa.



41

7

A conceituacdo de autonomia no contexto institucional é uma tarefa
desafiadora, pois ela contém significados diferentes em diversos contextos e
aplicagcbes (ENDERS, et al, 2006). Ele € um termo complexo e ndo possui uma
definicdo universal, sendo influenciado por aspectos institucionais, politicos (MATEI e
IWINSKA, 2014), legais, historicos e culturais de cada pais (ESTERMANN, et al, 2009;
ESTERMANN, 2015). Sobre a multiplicidade de sentido, Emerim (2023, p. 57)
discorre:

Assim, a luta que o ser humano trava com a palavra autonomia e sua esséncia
€ continua, e sob varios aspectos, afinal, como brevemente se pode constatar,
h& vérias formas de se ter, sentir, exercer, usar, viver, conviver entre tantos
outros verbos (acdes) com a no¢do ou a esséncia da palavra autonomia que a

Unica coisa que se pode afirmar € de que ela € impossivel de ser capturada em
apenas um sentido.

O Dicionario online de Portugués DICIO mostra que, etimologicamente, a
palavra “autonomia deriva do grego "autonomia", pelo francés "autonomie", com o
sentido de ter o direito de se guiar seguindo as suas proéprias leis” (AUTONOMIA,
2023). Para o Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa Michaelis, a palavra
autonomia significa, no contexto administrativo, “o direito de administrar livremente,
dentro de uma organizacdo mais vasta, liderada por um poder central”’. No contexto
sociolégico e politico seu significado esta ligado a nogado de “autodeterminagao
politico-administrativa de que podem gozar partidos, sindicatos, corporacdes,
cooperativas etc., em relacdo ao pais ou comunidade politica dos quais fazem parte”
(AUTONOMIA, 2023).

Uma conceituagdo consagrada de autonomia foi formulada por Mangabeira
(1934). Citado por Cardoso e Queiroz (2020), ela denomina-a como o “poder que tem
uma coletividade de organizar, sem interferéncia estranha, o seu governo, e fixar
regras juridicas, dentro de um circulo de competéncia pré-tracado pelo 6rgdo
soberano”.

No ambito das universidades, ela esta ligada a capacidade de definir a
organizacao, determinar e de administrar suas prioridades, gerir seu orgcamento,
estabelecer as politicas de contratacdo de pessoal e selecdo de estudantes, assim
como definir os conteddos e a maneira que desenvolve 0 ensino e a pesquisa.
(MATEI, 2018). Em outras palavras, a autonomia universitaria é a liberdade para tomar
decisfes relacionadas a gestao do ensino e da pesquisa de acordo com sua estratégia

de desenvolvimento nas universidades (BLEIKLIE, 2007)
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Recorrendo a classificacdo de Bergdahl (1990), a autonomia institucional das
universidades se manifesta a partir de trés dimensfes: liberdade académica,
autonomia substantiva e a autonomia processual. Embora a relacéo entre os trés
termos seja Obvia, é necessario distingui-los (BERDAHL, 1990). A liberdade
académica é a autonomia de ensinar e pesquisar sem o sentimento de ameaca ou
punicdo. A autonomia substantiva refere-se a capacidade da instituicdo para definir
guais serdo os seus programas e objetivos, esta diretamente relacionada a decidir
sobre “o que”. Por outro lado, a autonomia processual diz respeito ao “como”, ou seja,
a autonomia para escolher os meios para alcancar os programas e objetivos
(OLIVEIRA, 2020).

Neste trabalho, a autonomia universitaria € analisada em sua vertente
processual, jA que o orcamento (no contexto da dimensao financeira) € um meio
utilizado pelos governos para influenciar a capacidade das universidades na definicao
de projetos e na consecucao dos objetivos por elas definidos, inferindo que existem
complementaridades entre as vertentes substantiva e processual da autonomia, ja que
a escolha sobre o que sera feito é limitada pelos meios disponiveis para que a acao
seja implementada.

Outra relevancia de considerar a autonomia na sua vertente processual € o fato
de que os controles exercidos pelos governos sobre os meios que universidades se
utilizam para alcancar seus objetivos, impactam diretamente sobre a liberdade
académica (BERDAHL, 1990).

O carater autbnomo das universidades justifica-se pela excepcionalidade das
funcdes desempenhadas e ndo deve atender aos interesses das instituicbes e nem
de pessoas que a compdem, mas ao pleno desenvolvimento de seus objetivos
fundadores (MATEI e IWINSKA, 2018). A autonomia universitaria, portanto, contribui
para o desenvolvimento do papel da universidade na sociedade, incluindo
transmissao, producéo, difusdo e utilizacdo do conhecimento (MATEI e IWINSKA,
2014). Desde a ldade Média, o papel das universidades € relacionado com um status
moral e legal que legitima um relativo grau de independéncia externa
(BHATTACHARYA, 2009).

A autonomia atende aos interesses das instituicbes apenas enquanto busca
alcancar os objetivos da pesquisa, ensino e extenséo. Nesse sentido, Matei e Iwinska

(2018) lembram que a autonomia universitaria pertence a instituicdo e nao ao
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individuo. As atividades de ensino e pesquisa s6 podem ser plenamente realizadas a
partir da existéncia de liberdade académica e autonomia para as instituicdes de ensino
superior (UNESCO, 1997), ja que o grau de interferéncia externa nessas instituicoes
pode impactar na definicdo de sua prépria identidade e na capacidade de definir suas
prioridades (ENDERS, et al, 2006).

Ao mesmo tempo que autonomia € justificada pelo carater exclusivo da
universidade, também ha motivos para a disposicao de esforcos no sentido de realizar
controles exercidos de outros 6rgdos publicos para o cumprimento de seus objetivos
(DURHAM, 2003a), consequentemente |he € exigida maior responsabilidade
(BHATTACHARYA, 2009; MATEI e IWINSKA, 2014, UNESCO-IESALC, 2018; FELT
e GLANZ, 2002). Estermann (2015), destaca a importancia de alcancar um equilibrio
entre a liberdade institucional e ferramentas adequadas de responsabilizagéo.

Entretanto, a total desvinculagéo do estado e a excessiva dependéncia do setor
privado podem se apresentar de forma problematica e ensejar preocupacao, pois cria
forte dependéncia de recursos do mercado, comprometendo sua autonomia para a
producéo de conhecimento (DOS SANTOS e BLIACHERIENE, 2020).

Nesse sentido, no contexto da New Public Management (NPM), as
universidades séo pressionadas a captar recursos de 0Orgdos externos, 0 que
intensifica as contradicdes entre as ldgicas universitarias e as logicas de mercado,
privilegiando estas em detrimento daquelas e colocando em cheque o exercicio de
uma autonomia livre de interesses mercantis e aplicada em prol do desenvolvimento
cientifico (SILVA e CRUBELLATE, 2022).

Cunha (2005, p. 32) lembra que “a luta pela difusdo e o desenvolvimento do
saber, sem constrangimentos é um nucleo comum presente na instituicdo
universitaria” e determina sua autonomia. Sobre isso, Leher (2019) mostra que “sem
real autonomia, as condi¢cfes para a producédo do conhecimento objetivo podem ser
comprometidas em virtude de influéncias ilegitimas sobre as pesquisas”.

A dependéncia de orgaos externos ndo é nova na historia das universidades.
De acordo com Durham (2005), o processo de autonomia universitaria enfrenta suas
limitac6es desde o surgimento dessas instituicbes. Até a Idade Média, por exemplo,
havia a dependéncia de outorga de autoridades externas para o desenvolvimento de

algumas competéncias das universidades da época, como a concessao de diplomas,
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cujo fornecimento dependia de autorizacdo da igreja catblica (BHATTACHARYA,
2009; REIS, 2002).

Depois da Idade Média, a autonomia universitaria também sofre influéncia de
outros atores externos e de acordo com o contexto historico (REIS, 2002). A
autonomia passa por constrangimentos advindos de diversas instituicbes, quais
sejam, Estado, Partido e o Mercado (CUNHA, 2005).

E importante ressaltar que a autonomia universitaria ndo pressupde soberania
e nem auséncia de controle por parte dos 6rgdos governamentais externos (DIAS
SOBRINHO, 1992). Tal controle impacta diretamente na atuacdo das instituicoes
dotadas de autonomia (MOTTA, 2020; CAVALIERI, 2023). Neste sentido, Dos Santos
e Bliacheriene (2020, p. 310) frisam que:

Como entidade da Administracéo Publica Indireta, de natureza especial, as
universidades mantém-se submetidas e subjugadas ao regime

administrativo, sabidamente mais restritivo que aquele aplicado ao mercado,
visto que protetor do interesse publico.

Nos anos recentes a interferéncia se manifesta devido a busca pela de garantia
das finalidades especificas estabelecidas em cada uma das dimensdes da propria
autonomia universitaria e o atendimento dos principios e normas da Constituicao
Federal e de toda a Administracdo Publica, como a garantia do ensino de alta
gualidade (art. 206), da melhora da qualidade de ensino (art. 214) e avaliacdo de
gualidade pelo Poder Publico (art. 209), o principio da unidade orcamentaria (art. 165),
além de respeitar as normas para prover a contratacdo de bens e servicos e admissao
de pessoal (ARAGAO, 2020). Portanto, a autonomia nos moldes da Constituic&o
Federal € um meio de operacdo e ndo um fim em si mesmo e deve atuar a servigo e
nos limites dessa missao (DOS SANTOS e BLIACHERIENE, 2020). Além disso, a
acao do governo pode influenciar na mobilizacéo para reconhecer a legitimidade de
demandas ou viabilizar meios para dar visibilidade (MAHLMEISTER, 2021).

Salienta-se que o contexto recente de racionalizacdo de recursos publicos
também impacta o exercicio da autonomia universitaria, uma vez que tais
organizacfes estdo cada vez mais sujeitas a uma certa regulamentacédo, que se
apresentam necessarios ao desenvolvimento das atividades basicas para a
consecucdao de seus objetivos institucionais. Sobre esta tematica, Cunha (2005, p. 35)

lembra que:
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Nas Ultimas duas décadas do século XX, o Estado atribuiu-se uma nova
funcéo: a avaliagdo das universidades, quando ndo de todo o ensino superior.
Seja avaliando a formacdo dos estudantes, seja avaliando as atividades de
producéo do conhecimento, mas sempre avaliando o uso dos recursos (...).

Por outro lado, existem efeitos benéficos da influéncia externa nas
universidades, uma vez que a diluicdo da dependéncia de 6rgaos do proprio pais,
como ocorre, por exemplo, com intensificacdo do processo de internacionalizacéo,
contribui para elevar a autonomia nas universidades.

A internacionalizacéo foi influenciada pelo processo de Bolonha que se originou
na Europa no final do século passado e visou uma melhora no desempenho das
universidades em meio a Europeizacdo da educacdo dos paises localizados na
Europa, sendo influenciado pela globalizagéo. Estermann (2015, p. 29) mostra de que
maneira a autonomia universitaria pode ser beneficiada pela capacidade de captacéo
de recursos de diversas fontes externas:

Os dados revelaram que a autonomia financeira esta mais intimamente
correlacionada com a capacidade das universidades de atrair renda de
fontes de financiamento adicionais. A autonomia do pessoal e, em
particular, a liberdade de recrutar e fixar niveis salariais para o pessoal

académico e administrativo também se mostraram positivamente
ligadas ao grau de diversificacdo dos rendimentos.

Também existem estudos recentes que mostram uma relagcao direta e benéfica
entre autonomia institucional e a busca por melhor desempenho das universidades
(ENDERS, et al, 2006; MATEI e IWINSKA, 2014) e que existe umarelacao direta entre
autonomia universitaria e o padrdo de qualidade alcancada pelas instituicbes
(ESTERMANN, 2015).

Contudo, tanto a necessidade de recursos publicos como a de recursos
privados influenciam o grau de autonomia das universidades, como pode ser
explicado pela Teoria da Dependéncia de Recursos desenvolvida por Pfeffer e
Salancik (1978), que complementa a Teoria Institucional na explicacdo do processo
de tomada de decisdo das organiza¢des, uma vez que este arcabouco teorico auxilia
na compreensao da forma como ocorre a dependéncia de uma organizagao por outra
em um contexto de busca por recursos essenciais.

Outro elemento que explica a relacdo entre poder e recursos € a constante
busca por legitimidades das instituicbes, que procuram adaptar suas ldgicas
institucionais com o intuito de garantir o acesso a recursos controlados por agentes
externos (GREENWOOD et al., 2011).
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Do que foi exposto, naquilo que se refere ao impacto da relacdo entre as
universidades e os 6rgdos externos no exercicio da autonomia universitaria, € possivel

formular a Proposicao 1.

Proposicao 1: Quanto maior ainfluéncia exercida por 6érgéos externos a universidade,
menor a propensdo para o exercicio da autonomia financeira processual real,
influenciando sua trajetoria.

Ao analisar as maneiras como a autonomia universitaria se manifesta no
contexto brasileiro, de acordo com o artigo 207 da Constituicdo Federal, existem as
seguintes dimensdes: autonomia didatico-cientifica, autonomia administrativa e
autonomia financeira e patrimonial (ARAGAO, 2020; MOTTA, 2020).

Boaventura e Almeida (2019) afirmam que a autonomia didatico-cientifica
‘confere a universidade o direito a liberdade de ensino e de comunicagdo do
pensamento”. A importancia de tal dimensdo suplanta as demais, pois esta
diretamente relacionada as funcdes e atribuicbes das universidades (MOTTA, 2018;
2020), sendo pré-condicdo, a existéncia das autonomias administrativas e de gestao
financeira e patrimonial.

A autonomia administrativa refere-se a faculdade de organizacdo prépria das
estruturas, métodos e procedimentos para desenvolver suas atividades (MOTTA,
2020). Sua coexisténcia com a autonomia didatica-cientifica é reforcada por Durham
(1989, p. 9) ao afirmar que:

Para admitir alunos, ministrar cursos, conferir graus, realizar pesquisas €
necessario que a universidade tenha a liberdade de organizar-se
internamente, estabelecer e alterar as unidades que a comp8&em, subdividi-
las ou reuni-las conforme se desenvolvam novos campos de conhecimento.
E indispensavel também que tenha a liberdade de selecionar os seus
quadros, admitir e demitir docentes e funcionarios e estabelecer as carreiras,
de acordo com as competéncias especificas que o trabalho exige e com o
reconhecimento da capacidade intelectual que Ihe é indispensavel. E preciso

ainda que possa determinar a forma de escolha de seus dirigentes, para
adequa-la as exigéncias de suas atividades especificas.

Por fim, a autonomia da gestdo financeira e patrimonial compreende a
competéncia para a gestao e aplicagéo dos recursos aprovados nas leis do orcamento
e de acordo com as normas do direito financeiro (MOTTA, 2020) e, na esfera
financeira, ndo tem o intuito de isentar as universidades dos instrumentos de controle
interno e externo (CARDOZO E QUEIROZ, 2020).
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Este tipo de autonomia concede capacidade as universidades para gerirem
seus aportes orcamentarios e controlarem seus proprios patriménios. Ela viabiliza as
autonomias didatico-cientifica e administrativa, pois € a que da suporte financeiro para
operacionaliza-las (RIBEIRO, 2019), portanto, configura-se como um atividade-meio
(FERRAZ, 1998). Para Berndt (2023), a autonomia para a tomada de decisdes
financeiras e administrativas, independente de fatores externos, é fundamental para
gerar e disseminar o conhecimento. Ranieri e Plonski (2023, p. 125) sintetiza arelagéo
de interdependéncia existente entre as dimensfes da autonomia universitaria
constitucional.

A liberdade de ensino e pesquisa consiste em autonomia substancial,
vinculada a esséncia da universidade; a liberdade administrativa e de gestédo

patrimonial, por sua vez, configura autonomia instrumental, da primeira
derivada e a ela subordinada, mas essencial & sobrevivéncia daquela

A importancia da autonomia da gestao financeira e patrimonial para o pleno
exercicio da autonomia universitaria pode ser observada em varios momentos nos
artigos 53 e 54 da Lei 9394/1996, que destacam seu imbricamento com as demais
dimensfes constitucionais da autonomia das universidades. Esta concepgdo esta
alinhada com os achados de Gupta e Choubey (2021), ao ressaltar que a autonomia
financeira é crucial para o desenvolvimento das demais dimensdes (ESTERMANN,
2015).

Ademais, analisar a autonomia da gestao financeira das universidades € uma
tarefa complexa na medida em que seu pleno exercicio requer desvincular-se dos
interesses politicos colocados em pratica pelo Estado por meio de seus governos e,
ao mesmo tempo, busca pelo cumprimento de obrigacfes legais de parcimbnia e
transparéncia das acdes para o alcance da eficiéncia e eficacia do uso de recursos
publicos, tdo importantes para o desenvolvimento das atividades de ensino, pesquisa
e extensdo, sendo cada vez mais exigidos pelos 6rgaos governamentais.

Embora a autonomia universitaria se manifeste em diversas dimensofes e de
haver uma certa complementaridade entre tais autonomias, o objeto de analise da
pesquisa é a autonomia da gestao financeira, que engloba, dentre outros aspectos, a
conducéo de todo o ciclo orcamentario, composto pelos seguintes componentes: a)
elaboracéo e planejamento; b) discusséo e aprovacéao: c) execucdao e: d) avaliacédo e

controle.
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A abrangéncia da pesquisa vai além da andlise do processo orgamentario como
uma ferramenta de gestdo publica que visa, meramente, a fixacdo de despesas e a
previsao de receitas por parte do 6rgdo governamental, mas a compreensao de todos
0s mecanismos capazes de influenciar direta ou indiretamente o modo como a
autonomia da gestdo financeira se desenvolveu nas entidades objeto, ja que, de
acordo com Giacomoni (2021, p. 58) o orgamento governamental “ € uma area de
estudo que interessa a varias disciplinas, o que garante ao orcamento suas diferentes
naturezas: politica econdmica, administrativa, juridica, contabil e financeira”.

Martin (2010, p. 13) evidencia o poder de explicacéo da teoria da dependéncia
da trajetoria para os estudos do desenvolvimento das instituicbes (ndo apenas no
campo da tecnologia como concebida em sua génese), sendo uma ferramenta
importante para estudar o fenbmeno da autonomia universitaria. De acordo com este
autor:

Autores importantes com North (1990), Colier e Colier (1991), Person (2000)
e Mahoney (2000) foram todos atraidos pelos modelos de dependéncia da
trajetdria econdmica de David-Arthur para explicar como as instituicées
podem ficar e estabilizar durante periodos consideraveis devido a efeitos de
auto-reforco e auto-reproducdo que sdo muito semelhantes aos efeitos de

retorno crescente enfatizados por David e Arthur na aplicacdo do modelo a
fendmenos econémicos.

Pierson (2004) desenvolve um arcabouco para compreender a mudanca
institucional e destaca trés lacunas que a determinam: limites cognitivos e
informacionais dos designers ou legisladores, compromisso/contestacao politica dos
autores envolvidos e o contexto temporal. Neste sentido, o institucionalismo historico,
através da trajetéria da dependéncia, oferece ferramentas Gteis para comparar o
desenvolvimento da autonomia universitaria em diferentes situagdes, pois € uma linha
tedrica que examina as causas das mudancas, seja ela incremental ou repentina
(REINERS e TURHAN, 2021)

Portanto, foi no institucionalismo histérico que surgiu o0 conceito de
dependéncia da trajetoéria, utilizado para a explicacdo de fenémenos relacionados a
diversas areas do conhecimento (empresas, instituicdes, sistemas organizacionais,
setor publico, desenvolvimento dos paises) e de forma multidisciplinar. De maneira
complementar, Matias-Pereira (2018, p. 157) mostra a relevancia destas novas

vertentes nos assuntos relacionados a gestao publica e do processo palitico.
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Nesse novo contexto, reforca-se a relevancia do neoinstitucionalismo
econdmico, por meio das teorias de custo de transacéo e da nogéo de direito
de propriedade, que sao utilizadas pelos teéricos da ciéncia politica para
analisar as acBes de organizacBes governamentais e de agéncias
regulatorias. A corrente do institucionalismo historico também vem assumindo
um papel relevante nesse campo, onde a sequéncia do aparecimento dos
eventos, e 0s constrangimentos assim impostos aos atores e ao contexto,
criariam a path-dependence.

A relacdo entre a teoria da dependéncia da trajetéria e os fendbmenos politicos
ficam bem evidentes quando, a partir da geracdo de retornos crescentes, Pierson
(2000) destaca as caracteristicas que fazem dos processos politicos, uma fonte
importante de aplicag&o da pesquisa institucional, séo eles: 1) O papel central da ac&o
coletiva; 2) A resisténcia a mudanca das instituicdes formais; 3) Ampliacdo da
assimetria de poder gerada pela autoridade politica e; 4) Ambiguidade de processos
sociais e resultados que o fazem geradores de retornos crescentes.

Para o autor, essas caracteristicas prevalecem na politica, uma vez que seu
objetivo estd pautado na oferta de bens ou servigos publicos (como é o caso das
universidades) tornando-se relevantes os estudos que buscam compreender de que
maneira a autonomia universitaria é dependente da trajetéria. Nessa concep¢édo, uma
conjuntura € formada por uma sequéncia de eventos, que, inseridos num contexto
social, determinam seu desenvolvimento, formando uma trajetoria especifica
(PEREIRA e PROKOPIUK, 2022).

De acordo com Sanders (2008), Pierson, (2000) popularizou a ideia de que o
desenvolvimento das instituicbes é marcado pela dependéncia da trajetoria.
Recentemente, o institucionalismo histérico vem considerando a contestacéao politica
e da mudanga contextual como importantes fontes da dindmica da evolugéo
institucional (CONRAN e THELEN, 2016).

Neste trabalho, embora o0 marco inicial da analise da dependéncia da trajetéria
seja a formalizacdo da autonomia universitaria através de sua inclusdo do texto
constitucional de 1988, ou seja, a partir da intencionalidade em implantar a autonomia
nas universidades, as particularidades de cada uma das trajetorias também seréo
estudadas com base em regras informais e eventos considerados pequenos e
graduais ocorridos a partir da constituinte.

Pierson (2000) alertou que a ocorréncia de eventos pequenos no momento
certo pode ter consequéncias duradouras e ndo podem ser desprezados. Tais

eventos, ocorridos no inicio do processo, explicam a imprevisibilidade de um
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fenbmeno dependente da trajetdria e desempenham grande influéncia no caminho
qgue foi trilhado ao longo do tempo (ARTHUR, 1994; SIMEONOQOV et al., 2020), pois
desencadeia um mecanismo de auto-reforco que da origem a uma certa trajetoria
(SCHREYOGG e SYDOW, 2011).

Ainda tratando sobre a importancia de pequenos eventos graduais, Sanders
(2008) lembra que o Institucionalismo Histérico analisa melhor os estudos a
configuracéo de trajetorias, ao invés de mudancas repentinas e drasticas, pois sao
capazes de estudar a evolucao das instituicdes e o resultado da interacéo entre atores
em um horizonte de longo prazo, considerando um processo que leva em
consideragdo a constru¢cdo, manutencdo e mudanga das instituicbes. Helmke e
Levitsky (2012) afirmam que as desconsideracdes de regras informais podem ocultar
os determinantes do real comportamento politico e, justificando sua inclusdo nos
estudos institucionais.

Em suma, este topico definiu o conceito de autonomia universitaria e
demonstrou a capacidade da teoria institucional, por meio do conceito de dependéncia
datrajetoria, oriundo do institucionalismo histérico, em explicar a autonomia financeira
das universidades estaduais paranaenses a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Também ficou evidente qual a relacdo entre a autonomia universitaria e a relagdes
estabelecidas entre as universidades e 6rgdos externos, sejam publicos ou privados.

Portanto, a autonomia universitaria, nas suas diversas dimensdes, é um
processo pertencente a arena politica, sendo, portanto, influenciado por elementos
formais e informais que moldam uma estrutura de desenvolvimento particular, sendo
estruturada a partir de um contexto onde elementos politicos, econémicos, culturais e
sociais permitem a definicdo de caminhos especificos e particulares caracterizados

como dependentes da trajetoria.

2.2.2 Dependéncia datrajetoria na autonomia financeira das universidades

Ao realizar uma analise da dependéncia da trajetdria da autonomia da gestao
financeira nas universidades estaduais do Parana, analisar-se-4 todo o aparato
institucional que envolve o sistema or¢camentéario, compreendendo elementos que
influenciam e sao influenciados pelo processo de concepgéo, execucao e avaliagcdo
do orcamento dessas instituicdes, identificando as principais conjunturas e o0s

momentos criticos que determinaram o desenvolvimento das trajetérias relacionadas
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a autonomia universitaria nesta dimensado consagrada na Constituicdo Federal de
1988.

Aorealizar um estudo nas universidades estaduais do estado do Paran4, varios
aspectos que interferem na questdo or¢camentaria/financeira e que se refletem na
dimensdo financeira da autonomia prevista na Constituicdo Federal podem ser
analisados com intuito de compreender a trajetéria que a determina, dentre os quais,
aqueles listados por Rodrigues (2021, p. 148), quais sejam: Rigidez na execucao
orcamentaria; Morosidade na liberacdo de recursos; Margem minima para definicdo
e aprovacdo do orcamento interno das IES [Instituicdbes de Ensino Superior];
Constantes contingenciamentos de recursos financeiros das IES; Dificuldades no
planejamento de ac6es no ambito das IES; Dependéncia de anuéncia do governo para
a realizacdo de concursos e a contratacdo de servidores estatutarios; Dificuldade de
elaboracdo de uma politica permanente de gestédo de pessoas; Subordinacédo das IES
as politicas de governo (e ndo de Estado) e; Autonomia para definir vagas e
contratacao de pessoal.

Portanto, o estudo aplicado as universidades estaduais em foco € importante
para compreender de que maneira 0os aspectos que interferem na gestao financeira
citados no paragrafo anterior foram se configurando a partir da trajetoria que se
desenvolveu ao longo do tempo, a luz da institucionalismo histérico e por meio de um
processo dependente da trajetéria, tendo como marco inicial a normatizacdo da
autonomia universitaria dada pela Constituicdo Federal de 1988. Desta maneira,
assume-se que eventos iguais (Constituicdo Federal de 1988) em contextos
particulares geralmente produzem resultados especificos, pois dependem de
conjunturas produzidas com base em realidades préprias (TOLBERT e ZUCKER,
1996).

Greener (2005, p. 62) prevé que “a caracteristica mais distintiva do
institucionalismo histérico € uma imagem de causacao social que se baseia na no¢éo
de “dependéncia da trajetdria” - o meio pelo qual o “histérico” entra no institucionalismo
histérico. Desta maneira, a dependéncia da trajetéria € uma ferramenta de estudo do
institucionalismo histérico que, embora tenha surgido a partir de investigacdes no
campo da tecnologia, foi fundamentada por estudos histéricos comparados no campo

da ciéncia politica, mais especificamente por meio da compara¢ao entre os paises e
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as consequéncias das politicas por eles adotadas. Neste sentido, Fernandes (2002,

p.82) mostra que:

O institucionalismo histérico visa construir teorias de alcance médio que se
preocupem em explicar o desenvolvimento politico e econémico, entre
paises, ou outras unidades de analise (estados, regides, cidades), tendo
como variavel independente as instituicbes intermediarias, tais como a
burocracia, o eleitorado, as redes estabelecidas entre empresariado e
governo, a relacéo estado-sociedade, o0 processo politico decisério e/ou de
elaboracéo de politicas publicas. A evolugéo da estrutura social, bem como
a trilha de escolha e deciséo politica dos atores ao longo do tempo, moldam
a arena politica e definem as instituicdes.

Ao analisar as diferencas e complementaridades entre a sociologia histérica

(que estudam as atividades humanas intencionais) e a histéria social (que analisam

os conflitos estruturais), Skocpol (1987, p. 27), ja destacava o poder de alcance de

estudos comparativos para a explicacdo de diferentes contextos.

(...) tanto a historia social como a sociologia histérica devem ter muito mais
pesquisa comparativa para superar suas respeitaveis fraquezas. Assim, os
historiadores sociais s6 conseguem lidar com as conexdes causais ha
medida em que rompem com o0s estudos de grupos ou comunidades
isoladas.

A previsdo constitucional da autonomia universitaria, aplicada aos diversos

contextos do pais, tendem a produzir resultados diferentes, ja que um evento inovativo

tende a desencadear formas particulares de habitualizacdo, conceituacdo e

sedimentacédo e tendem a moldar as instituicdes de acordo os aspectos sociais que

fundamentam a tomada de decisdes das organizacdes, o que Tolbert e Zucker (1996)

denominaram de processo de institucionalizacdo. Sobre a particularidades das
universidades estaduais (UEs), CARVALHO (2018, p. 10) lembra que:

[...] embora as UEs integrem a mesma categoria administrativa sendo
“‘universidades publicas estaduais”, elas se constituem por um conjunto de
IES marcado por assimetrias institucionais em diversos aspectos: quanto a
sua arquitetura de organizacao espacial; quanto as caracteristicas de oferta
das suas matriculas de graduacao; quanto a titulagédo de seu corpo docente;
guanto a oferta e atuacdo na pos-graduagdo stricto sensu; quanto as suas
regulamentagfes normativas; quanto ao seu financiamento; quanto aos seus
desafios de expanséo perante as metas do PNE (2014-2024) para a
educacéao superior.

A partir da ideia que as trajetérias séo particulares e que eventos informais

determinam trajetorias especificas, estudos de casos mostram que a regulamentacao

legal da autonomia ndo garante sua plena realizacdo, pois existem aspectos

contextuais que limitam o poder de decisé&o das universidades (DE WIT, 2015). Para
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Makowiecky (2023, p. 98), “Como se diz, o papel aceita tudo. Mas na pratica, com a
autonomia universitaria ndo é diferente. Ela € mais linda na teoria. ”

Leher (2019, p. 209) lembra que “o valor da autonomia universitaria nas
universidades publicas é verdadeiramente aferido nos contextos em que é testada”.
Assim, elementos que ndo podem ser previstos, as descontinuidades e a
multiplicidade do processo politico limitam o poder de explicacdo da racionalidade
funcionalista para descrever o desenvolvimento das instituicGes, mostrando que
feedbacks positivos e retornos crescentes se manifestam de maneiras diferentes para
reafirmar a trajetéria em cada contexto social (PIERSON, 2004).

O carater ndo determinista da autonomia, portanto, faz com que ela nao possa
ser implementada meramente por meio de uma férmula (ou lei) que produz um
resultado previsivel, mas como um processo condicionado por fatores sociais e
contextuais em que ele é aplicado e que determinam as particularidades de cada caso
(ARAGAO, 2020). Sobre este aspecto, Ranieri (1994) reforca a ideia de relatividade
da autonomia universitaria, lembrando que “0 uso da autonomia deve ser eficiente e
adequado as referéncias socioculturais, econémicas e politicas préprias da sociedade
na qual a instituicdo se insere”. Além disso, as universidades diferem dos demais
orgaos publicos, pois possuem natureza juridica, caracteristicas, estrutura e
organizacao especificas, tendo uma autonomia atrelada a sua natureza institucional
(RANIERI e LUTAIF, 2020).

Cardozo e Azevedo (2020, p. 120) mostram que essas diferencas devem ser
respeitadas para que essas instituicbes atinjam seus objetivos. Segundo esses
autores:

Querer aplicar a generalidade as universidades pode ser inviavel
administrativamente, pois a diversidade de situagdes que as compde nao
permite que uma norma especifica se molde as suas necessidades de
promoc¢éo do ensino, pesquisa e extensdo, e também no importante papel

que desempenha para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a
inovacao.

O papel da diversidade entre os contextos estaduais no desenvolvimento das
trajetérias da autonomia financeira nas universidades pode ser verificado em uma
breve comparacao entre os estados de Sdo Paulo, Santa Catarina e Parana.

No estado de S&o Paulo, em 1989, foi publicado o Decreto n. 29.598, prevendo
a vinculacéo do repasse de recursos as universidades estaduais com uma proporgao

do ICMS recolhido. Em 1989, o Art. 2 aprovou que liberacdes mensais de recursos do
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Tesouro do Estado devem respeitar o percentual de 8,4% de toda a arrecadacéo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS), que
passou a ser 9% em 1992 e 9,57% em 1995 (Ranieri e Plonski, 2023).

A experiéncia do estado de Santa Catarina foi semelhante a de S&o Paulo. A
Lei Estadual n. 8.332 de 1991, em seu Art. 9 permitiu o repasse de um percentual em
duodécimos da Receita Liquida do estado a Universidade Estadual de Santa Catarina
- UDESC (Silva, 2023)

No estado do Paran&, o marco mais recente foi a aprovacéo da Lei Ordinéaria
20.933 de 2021, conhecida como Lei Geral das Universidades - LGU. O Art. 1°
evidencia o propdésito da lei, que é “dispor sobre parametros para o financiamento e a
distribuicdo de recursos entre as Universidades Estaduais do Parand, fixa regramento
para pagamento de pessoal e estabelece critérios para a gestdo universitaria, com
base em sua autonomia constitucional” (Parana, 2021). A regulamentagéo apenas fixa
critérios para a disponibilizacdo de recursos apenas no grupo de natureza Outras
Despesas Correntes, mantendo o repasse de recursos dependente de negociacdes
gue se estabelecem entre os representantes das universidades e o chefe do poder
executivo do estado.

Partindo do argumento de que a implementagdo de uma lei € uma mudanca
institucional apenas se influenciar as escolhas da massa critica (Aoki, 2001) e que as
crencgas, valores e outros elementos da cultura influenciam o modo como as regras
institucionais sao aplicadas (Currie et al.,, 2016), € possivel inferir que a
regulamentacao constitucional ndo € suficiente para romper, de uma hora para outra
(e nem deve ser) uma cultura de intervencao do Estado fortemente influenciada pelo
modelo napolebnico de universidade, em que as decisdes sdo determinadas pelas
forcas de poder politico predominantes e pelas caracteristicas proprias dessas
instituicdes, pois as universidades publicas estaduais estdo inseridas em contextos
econdmicos, sociais e politicos diferentes. Portando, movimentos reformistas (a
exemplo da Constituicdo de 1988) estdo entrelagados em elementos socio-histéricos
e culturais especificos, onde suas particularidades sdo prevalecentes (Dos Santos,
2024).

As criticas de Greener (2005) quanto a rigidez das trajetérias sdo coerentes
com esse argumento, uma vez que mudangas ocorridas no Momento (4) de Mahoney

(2001) - sequéncia reativa, bem como o poder da agéncia dos atores envolvidos, pode
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moldar trajetérias ja definidas. Para Marquis e Qiao (2025) acGes baseadas na
estratégia podem levar a resultados duradouros.

A partir da concepgao que as trajetorias sao limitadas pelo ambiente e levando
em conta que o Estado do Parana esta inserido em um contexto econémico, social e
politico préprio, considera-se que a existéncia de previséo constitucional por si s6, nao
garantiu que a autonomia universitaria nesse estado se desenvolvesse de maneira

idéntica a outros estados, € possivel formular a Proposi¢céo 2 da pesquisa.

Proposicdo 2: Mesmo diante de um evento causal comum, quanto maior a
diferenciacéo entre os contextos estaduais, maior é a disparidade entre as trajetorias
de desenvolvimento da autonomia financeira processual real das universidades,
tornando-a dependente de agéncia

Pelo fato de a autonomia universitaria ser subordinada aos interesses do
Estado, ela também pode ser impactada pela gestdo governamental de determinada
localidade e época, 0 que se aplica as universidades estaduais, que estao sujeitas as
decisfes politicas dos poderes a elas vinculadas, configurando suas trajetérias e seus
cursos de desenvolvimento. Utilizando o aporte tedrico sobre os pilares institucionais
desenvolvidos por Scott (2013) isso ocorre porque, além do pilar regulatério
(legislagéo e regras vigentes), aqueles de carater informal, como o normativo (valores
presentes de uma comunidade) e o cultural-cognitivo (conhecimentos consolidados
pela cultura e socialmente aceitos) também moldam as trajetérias percorridas pelas
instituicdes, pois, de acordo com Hedlund (2005), a cultura influencia na formulagcéo
de regras formais e determinam o desenvolvimento das instituigdes.

Mesmo que a autonomia universitaria seja contemplada no texto constitucional
de 1988 e também na Lei 9394/96, conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo, o Brasil carece de uma legislagdo que regulamenta a autonomia
universitaria no nivel nacional, o que também contribui para que ela se manifeste de
diferentes maneiras nos diversos contextos regionais, impactando tanto na vertente
processual como substantiva da autonomia institucional das universidades. Segundo
Saviani (2020, p. 58):

Apesar da clareza do enunciado, € for¢coso observar que fica, ainda, hum
plano genérico. Talvez, do ponto de vista juridico, fosse necessario proceder
a uma regulamentacao desse dispositivo explicitando em que consiste cada

um dos aspectos contemplados no conceito de autonomia e indicando as
medidas necessarias para se assegurar seu exercicio efetivo.
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Tratando da dimens&o financeira, € importante lembrar que, embora a lei
9394/96 em seu Artigo 54 preveja autonomia para que as universidades elaborem
seus proprios orcamentos, sua interpretacdo € bastante difusa. Cardozo e Queiroz
(2020, p. 107) apos discorrerem os dispositivos da autonomia financeira e patrimonial
presente no artigo supracitado, advertem que:

Em breves linhas, essas sdo as autonomias ja disciplinadas
infraconstitucionalmente no sistema juridico brasileiro, o que parece um

pouco timido para fazer frente as necessidades decisérias mediatas, mas
também imediatas, das universidades brasileiras.

A existéncia de uma lei especifica sobre autonomia universitaria poderia
contribuir para que a gestao financeira das universidades estaduais nao fosse tado
influenciada pelas leis do or¢gamento, sujeitando-as a limitacbes qualitativas e
guantitativas estabelecidas nos Planos Plurianuais (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), elaboradas pelos poderes
executivo e legislativo que, em um contexto de democracia representativa, sofrem
diversas pressoes advindas de ideologias politicas dos representantes ocupantes dos
cargos publicos em determinada época. Essa ideia vai de acordo com Felt e Glanz
(2002, p. 5) ao afirmar que "é essencial ndo avaliar apenas o nivel formal de
autonomia, mas também para dar mais atencédo aos mecanismos informais que estao
em agao e para aquelas areas que nao estao claramente regulamentadas”.

Com base nas asser¢cOes sobre o impacto de uma regulamentagcdo sobre a
autonomia universitaria no Brasil, verifica-se que a existéncia de norma
infraconstitucional® seria capaz de influenciar a aplicagdo dos principios juridicos,
diretrizes e fundamentos previstos na Constituicdo Federal do Brasil e impactaria a
trajetéria de desenvolvimento da autonomia institucional das universidades,

culminando na Proposic¢éo 3:

Proposicdo 3: A falta de regulamentacdo dos principios juridicos, diretrizes e
fundamentos da autonomia universitaria previstos na Constituicdo Federal, influencia
atrajetdria de desenvolvimento da autonomia universitaria processual real no territério
politico a que as instituicdes estdo vinculadas.

! De acordo com o Dicionario online de Portugués DICIO s&o “as normas, preceitos e
regras de teor inferior ou menos importante em relacao as regras estabelecidas pela
Constituicao Federal” INFRACONSTITUCIONAL, 2023)
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Partindo-se da compreensdo de que uma lei com amplitude nacional
regulamentando a autonomia das universidades impacta positivamente no grau de
autonomia e reduz as distor¢Oes na aplicabilidade do preceito constitucional, surge o
guestionamento sobre a influéncia do aparato legal desenvolvido em cada regido e na
maneira como se desenvolve a autonomia das instituices de ensino em determinado
territorio politico.

Na concepcdo de Felt e Gans (2002) a estrutura legal de cada ente da
federacéo € influenciada por fatores econémicos e politicos peculiares. Isso reflete no
campo institucional em que as universidades estdo inseridas, ao passo que as regras
do jogo nem sempre sao idénticas para todas as instituicbes de ensino superior
(HEATON et al., 2023)

Para suprir alacuna ocasionada pela inexisténcia de uma lei de &mbito nacional
gue disciplinasse o exercicio da autonomia universitaria com capacidade de atribuir
poderes e deveres aos agentes envolvidos, assim como as caracteristicas imperativas
e coercitivas necessarias para colocar em pratica o principio constitucional
(Proposicao 3), a legislacdo de amplitude regional, estadual ou municipal tém a
capacidade influenciar fortemente no desenvolvimento da trajetéria e na forma como
autonomia se realiza no espaco geografico/politico sob sua influéncia.

Neste sentido, € de entendimento do préprio Supremo Tribunal Federal que a
autonomia universitaria, por nao remeter a soberania, pode ser limitada por
regulamentacdo estatal e, ao mesmo tempo, néo infringir os principios da legalidade
e da proporcionalidade (CARDOZO E QUEIROZ, 2020). Ranieri e Plonski (2003, p.
125), lembram que a autonomia universitéaria se estabelece como um poder derivado
funcional.

Poder derivado, porque a autonomia sO existe e se legitima em razao do
ordenamento que consente em sua existéncia; funcional, porque é um

instrumento de natureza publica, destinado a operacionalizar o cometimento
de tarefas publicas; limitado, porque ndo implica soberania ou independéncia.

A supremacia da Constituicdo Federal com relacdo as demais normas do
direito brasileiro faz com que a autonomia universitaria, prevista no Art. 207, ndo possa
ser restringida por lei infraconstitucional (RANIERI, 2018), entretanto, ndo impede que
leis complementares e ordinarias sejam editadas para suprir elementos subjetivos dos
dispositivos constitucionais, desde que nao os contrarie nem o limite, ja que a

constituicdo tem aplicagéo plena.
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E nesse sentido que as legislacbes estaduais desempenham papéis relevantes
para o desenvolvimento da trajetéria da autonomia universitaria em cada estado da
federacdo. No contexto do presente trabalho, considera-se que o aparato legal
desenvolvido no Parana determinou os caminhos possiveis que culminaram na
situacao atual da autonomia universitaria.

Tal normatizacao estadual pode tanto limitar como potencializar a aplicacéo do
principio constitucional de autonomia universitaria. Neste sentido, Silva e Crubellate
(2022) mostram que as universidades paulistas, por meio do Decreto Estadual n°
29.598 de 1989, ao garantir o financiamento das atividades das universidades
estaduais pelo governo, configura -se como um modelo capaz de reduzir a presséo
de agentes externos e influenciar a forma como a autonomia se desenvolve ao longo
do tempo.

De acordo com Skocpol (1985, p. 28) “os estados podem ser vistos mais
macroscopicamente como configuragdes de organizagdes e acdo que influenciam os
significados e os métodos da politica para todos os grupos e classes da sociedade, ja
gue, no campo politico, o estado possui certa autonomia e capacidade para conduzir
certas agendas em detrimento as outras, beneficiando alguns interesses sociais e
prejudicando outros

Ranieri (2019) lembra que tal modelo, por meio do decreto paulista, teve a
capacidade de assegurar o exercicio real da autonomia universitaria na medida em
gue vinculou uma parcela da arrecadacado do estado para as universidades publicas
estaduais. Cardozo e Queiroz (2020, p. 113) também versam a importancia da
normatizagcao prevista pelo decreto paulista, que segundo eles:

[...] disciplinou uma partiiha de recursos oriundos do Imposto sobre
Operacgbes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdo de
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao

(ICMS), para garantir a necessaria autonomia financeira as universidades
estaduais paulistas (USP, Unesp e Unicamp) [...].

No Brasil, o status legal é fruto do resultado de debates e discussdes sobre
autonomia universitaria dentro de preceitos constitucionais e € limitado e condicionado
pela forma como a autonomia universitaria se desenvolveu na propria America Latina,
sendo originada de cima para baixa (iniciativa governamental), ao contrario de outros
paises, como os Estados Unidos, onde a autonomia universitaria originou-se a partir
liberdade académica dos professores (UNESCO-IESALC, 2018).
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Analisando o contexto da Europa, Felt e Ganz (2002) destacam que as
universidades tém perfis individuais que culminam em diferencas entre e dentro dos
sistemas nacionais. Considerando a perspectiva de Mahlmeister (2021, p. 74), de que
“regras formais, canais de comunicagao e codigos de linguagem constituem filtros que
seletivamente favorecem a opc¢éo dos atores por determinados meios ou fins”, torna-
se importante analisar de que maneira elementos normativos se desenvolveram no
estado do Parana, compreendendo seus graus de influéncia nas trajetérias da
autonomia financeira das instituicbes analisadas. Isso remete a formulacdo da

Proposicéo 4.

Proposicao 4: A estrutura legal do territério politico a que esté sujeita a universidade
estadual, influencia a execucgao de sua autonomia financeira processual real.

A partir do desenvolvimento do presente capitulo, considera-se o0
institucionalismo histérico, por meio da dependéncia da trajetéria como um aporte
apropriado para analisar os estudos que envolvem a autonomia em universidades
publicas. Entende-se a autonomia, nos moldes delimitados no presente trabalho,
como um processo politico em que mudancas graduais e contingentes tém grande
relevancia na explicacdo de suas trajetérias. Essa evolucao pode ser influenciada por
pressdes exercidas por outras instituicdes (Proposi¢éo 1).

Por outro lado, ndo sdo as grandes mudancas, como a promulgacdo de uma
constituicdo federal, que determinam uma trajetéria especifica de evolucéo,
independentemente da instituicdo onde ela € analisada, uma vez que as universidades
publicas do Estados do Parana aplicam o principio constitucional de autonomia de
maneira particular (Proposicdo 2). Tal disparidade é acentuada pela auséncia de uma
lei que regulamenta os principios constitucionais da autonomia universitaria no Brasil
(Proposicao 3), tornando o aparato legal de cada estado um fator determinante nas
trajetérias da autonomia universitaria (Proposicao 4). A relacdo entre as proposi¢coes
da pesquisa e os objetivos especificos podem ser visualizados por meio do Quadro 1.

Em suma, a compreensao da trajetoria das instituicdes publicas estaduais de
ensino superior do Parana é capaz de identificar conjunturas e momentos criticos para
mostrar em que medida o atual status da autonomia universitaria no ambito financeiro
€ resultado do desenvolvimento de um processo dependente da trajetoria, viabilizando

a compreensdo sobre os limites para a manutencdo ou adaptacdo de um certo
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caminho. Como afirmou Sanders (2008, p. 52), “aqueles que ignoram a historia, como
dizem os antigos adagios, estdo condenados a repeti-la”.
Ap6s a explanagcdo sobre as correntes tedricas que orientam o0

desenvolvimento da tese, a secdo que segue desenvolve 0s procedimentos

metodolégicos que foram utilizados.

Quadro 1 - Relacgédo entre as proposi¢des da pesquisa e 0s objetivos especificos

Proposi¢cdes

Objetivos Especificos

Proposicdo 1 - Quanto maior a influéncia
exercida por 6rgdos externos a universidade,
menor a propensdo para O exercicio da
autonomia  financeira  processual real,
influenciando sua trajetoria.

Compreender de que forma a trajetéria de
evolucao das universidades estaduais
paranaenses depende da influéncia de Orgaos
externos.

Proposicdo 2 - Mesmo diante de um evento
causal comum, quanto maior a diferenciagéo

entre 0s contextos estaduais, maior é a
disparidade entre as trajetdrias de
desenvolvimento da autonomia financeira

processual real das universidades, tornando-a
dependente de agéncia

Analisar como o0 contexto do grupo de
universidades influenciam em suas trajetorias.

Identificar de que maneira as fases que
determinam a trajetéria levaram ao
aprisionamento  em  determinado  padréo
institucional da autonomia financeira das
universidades estudadas.

Proposicdo 3 - A falta de regulamentacdo dos
principios juridicos, diretrizes e fundamentos da
autonomia universitaria previstos na
Constituicdo Federal, influencia a trajetéria de
desenvolvimento da autonomia universitaria
processual real no territorio politico a que as
instituicdes estédo vinculadas.

Compreender de que forma a trajetéria de
evolucéo das universidades estaduais
paranaenses depende da influéncia de 6rgéos
externos.

Proposicao 4 - A estrutura normativa do territorio
politico em que esta sujeita a universidade,
influencia a execucdo de sua autonomia
processual real.

Analisar como o0 contexto das universidades
influencia suas trajetérias.

Compreender de que forma a trajetéria de
evolucao das universidades estaduais
paranaenses depende da influéncia de 6rgaos
externos.

Fonte: Elaborado pelo autor
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 TIPO DE PESQUISA: UMA EXPLANACAO SOBRE AS ESCOLHAS
EPISTEMOLOGICAS

A problemética que envolve a definicdo sobre o tipo de pesquisa em estudos
organizacionais esta diretamente relacionada a maneira como se manifesta a
epistemologia na Administracdo e da forma como ela é aplicada no campo de
pesquisa. Neste sentido, é possivel verificar a coexisténcia de diversos paradigmas,
desde aqueles orientados por aspectos funcionalistas, até os mais humanistas ou
mesmo aqueles, embora em menor grau, pela concepgao estruturalista.

Especialmente a partir da década de 1980, ap6s o amadurecimento e
aprofundamento dos estudos sobre a epistemologia de uma perspectiva geral, surge
um movimento natural que busca estudos para compreender epistemologias
especificas, como € o caso da Administracéo (SERVA, 2013).

Um dos desafios ao iniciar essa discussao epistemoldgica € auxiliar o processo
de escolha sobre os métodos mais apropriados para determinado tipo de pesquisa.
Nesta tarefa, quatro decisées metodoldgicas precisam ser tomadas: (1) quanto o
método cientifico: indutivo, dedutivo e hipotético-dedutivo; (2) quanto a escolha entre
pragmatismo e abstragao; (3) quanto a orientagdo quantitativa ou experimental; e (4)
a compreensao sobre os alcances e limites da matematiza¢céo. Portanto, ao longo do
processo de busca pelo equacionamento dessas questdes epistemoldgicas, ficara
evidente quais sdo o0s procedimentos metodologicos empregados para o
desenvolvimento do presente trabalho.

Quanto ao método cientifico, optou-se pela inducédo, que é observada quando
0 objetivo da pesquisa pode ser alcancado por meio de generaliza¢gbes obtidas a partir
de premissas previamente elaboradas, que se manifestam a partir das proposi¢coes
gue foram elaboradas ao longo do Capitulo 2. Desta maneira, para verificar as
premissas identificadas, os dados serdo coletados a partir de fontes primarias, por
meio de entrevistas, e de fontes secundarias, a partir da analise de documentos.

Como abordado ao longo do Capitulo 2, o estudo da dependéncia da trajetoria
envolve a investigacéo de atividades com alto grau de complexidade social, uma vez
gue a pesquisa nesse campo requer a compreensdo do processo de formagéo e

reproducao de determinada trajetoria institucional (LANGLEY et al., 2013), reforcando
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a opcao pela abordagem indutiva de investigacdo. Tal escolha é coerente com a
concepcao de Flick (2009, p. 21), de que:
(...)a pesquisa estd cada vez mais obrigada a utilizar-se das estratégias

indutivas. Em vez de partir de teorias e testa-las, sdo necessarios “conceitos
sensibilizantes” para a abordagem dos contextos sociais a serem estudados.

Mesmo considerando o método indutivo como o mais adequado, € importante
atentar-se sobre limites epistemoldgicos que foram apontados pela teoria popperiana,
de que a elaboracéo de pressupostos com base em verificacdes especificas, muitas
vezes nao sdo verdadeiras, j4 que se apresentam apenas observacdes de realidades
muito particulares. Este aspecto ndo se apresenta como um limitador da pesquisa, ja
que a analise da dependéncia da trajetoria requer a identificagcdo de caracteristicas
particulares do desenvolvimento da autonomia financeira das organizacdes
estudadas, cuja evolucao determina e é determinada pelas suas proprias trajetorias.

A presente pesquisa também adota um viés pragmatico, ja que o préprio carater
indutivo das pesquisas organizacionais e a necessidade de aplicacdo pratica e
utilidade do conhecimento administrativo (onde o imbricamento cada vez maior entre
a ciéncia e a técnica passa a ocorrer na modernidade) permitem definir a
administracdo como uma area do conhecimento muito mais pragmatica do que
abstrata. De acordo com Crubellate (2021, p. 6) “0 avango da técnica moderna faz
instalar-se uma perspectiva ontologica na qual as coisas somente sdo percebidas e
valorizadas quando s&o convertidas, pela propria técnica, em estoque util de energia”.
Tal pragmatismo é herdado de Francis Bacon, com aideia de que todo conhecimento,
para ter validade, ndo pode ser desprovido da realidade, sendo necessaria sua
confirmacao pela observacao, que sera realizada junto as universidades.

A observacao dos fenbmenos requerida pelo pragmatismo e preconizada pela
filosofia baconiana, deve vir acompanhada pela necessidade de alto grau de
experimentacao, embora essa ndo seja uma regra nas pesquisas em administracéo,
gue também se vale de procedimentos de analise quantitativa por meio da estatistica
e da econometria.

Entretanto, os limites a matematizacdo verificados nas pesquisas
organizacionais evidenciam a necessidade de uma abordagem que valorize as
subjetividades dos fenbmenos sociais e que busca superar o cogito cartesiano

baseado na logica. Este € um dos principais desafios enfrentados pelas Ciéncias
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Sociais Aplicadas, onde deve ser considerada a relagdo entre teoria e pratica em um
universo definido de maneira subjetiva. Para Flick (2009, p. 21), na pesquisa
guantitativa, “as opinides subjetivas tanto do pesquisador quanto daqueles individuos
submetidos ao estudo sdo, em grande parte, desconsideradas”.

Argumentos importantes sobre a matematizagao foram elaborados por Piedade
(2006), mostrando as bases do pensamento da fenomenologia de Husserl, que ndo
considera a experiéncia com um ato sensivel apenas fisicamente, mas estabelecido
de forma transcendente pela consciéncia, que se apresenta de diferentes formas
através da percepcdo, memoaria, imaginacao e objetos categoricos. Nesta pesquisa,
tais elementos serdo observados a partir da aplicacao de entrevistas com individuos-
chaves diretamente ou indiretamente ligados as instituicdes, conforme roteiro de
entrevista constante no Apéndice A.

E importante ressaltar a relevancia da Matematica e de outras areas do
conhecimento (como a Estatistica) para o fornecimento de ferramentas Uteis a
producdo da ciéncia, sendo fundamental compreender que as ferramentas dessas
areas do conhecimento nao serdo aplicadas no estudo. Segundo Marconi e Lakatos
(2021, p. 248), a pratica da pesquisa social “tende a admiti-la no maximo quando se
lida com uma massa muito grande de dados, na qual o nivel de complexidade
envolvido bloqueia uma primeira percepcéao globalizadora das questdées em pauta. ”

Dadas as escolhas epistemolégicas, e considerando que o método de pesquisa
subsidia a escolha do pesquisador na verificacdo dos fatos e na explicacdo dos
fenbmenos que serdo analisados (MATIAS-PEREIRA, 2019), € possivel definir que a
abordagem do problema de pesquisa sera qualitativa.

De acordo com a interpretacdo de Denzin e Lincoln (2018), este tipo de
pesquisa configura-se como um processo de interpretacao fortemente determinado
concepcdo de mundo do pesquisador e pela utilizacdo de diversos métodos para
interpretar a percepg¢éao dos sujeitos pesquisados. Para Denzin e Lincoln (2018, p.43)
“A pesquisa qualitativa € uma atividade situada que localiza o observador no mundo.
A pesquisa qualitativa consiste em um conjunto de préticas interpretativas, materiais,
que tornam o mundo visivel”.

Nesta pesquisa, as interpretacdes do fendmeno podem ser influenciadas pela
posicdo do pesquisador, que ocupa o cargo de Agente Universitario Profissional e

exerce a funcdo de Economista na Divisdo de Orcamento da Pro-Reitoria de
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Planejamento e Desenvolvimento Institucional de wuma das universidades
paranaenses pesquisadas. Deste modo, considera-se a concepcao de Zagzebski
(2012) de que o conhecimento ndo se da de maneira independente, mas surge a partir
de umarelacdo que se estabelece entre o sujeito e 0 contexto que ele esta inserido,
a partir de um processo reflexivo, que € um dos aspectos essenciais da pesquisa
gualitativa (FLICK, 2009). Neste sentido, Matias-Pereira (2019, p. 68) lembra que “a
motivacao intima é um dos motores da pratica cientifica. Essa motivagdo, em muitos
casos, dara conta dos caminhos escolhidos como curso investigativo. ”

O emprego da abordagem qualitativa viabiliza um processo sinérgico e
inovativo, sendo aplicado a pesquisa social (GROULX, 2012). Ela também permite
superar limites da matematizacdo e do positivismo apontados anteriormente pois,
segundo Tremblay (2008) ela ndo se concentra exclusivamente em ferramentas
guantitativas, que prejudicam a compreensao das subjetividades, assim, é possivel
dizer que pesquisa qualitativa é capaz de captar as concepcdes sobre o mundo dos
individuos pesquisados (TREMBLAY, 2008; TRIVINOS, 1987)

O estudo também possui um carater exploratério-descritivo e emprega o
procedimento de estudo de caso. Ele é exploratdério na medida em que visa a geragao
novos conhecimentos sobre o desenvolvimento da autonomia das universidades
como um processo dependente da trajetdria. Este tipo de pesquisa tem o intuito de
descobrir se um fendmeno existe ou nao, ja que € aplicado a areas onde existe pouco
conhecimento (MATIAS-PEREIRA, 2019).

E descritiva ao permitir a analise dessa autonomia com base em uma
investigacdo de universidades publicas estaduais localizadas no estado do Parana. A
pesquisa descritiva também permitird estabelecer a relacdo existente entre as
diversas variaveis e categorias de analise que compdem um processo dependente da
trajetdria, como sera detalhado mais adiante neste capitulo.

O estudo de caso foi escolhido como uma estratégia de pesquisa, pois,
segundo Yin (2001), ele é apropriado para investigar situacfes que envolvem a
politica, a ciéncia politica e a administracdo publica e utiliza-se de dados qualitativos
baseados em eventos verificados na realidade. Tais areas do conhecimento estao
diretamente relacionadas ao estudo da autonomia universitaria em instituicbes de

ensino geridas pelo poder publico.
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O estudo de caso também é uma forma de obtencdo do conhecimento a partir
da exploracdo de um caso especifico (VENTURA, 2007) e da descricdo de
determinado contexto (GIL, 2002), neste caso, ele auxilia o entendimento da
autonomia universitaria na dimensao financeira das universidades como processos
dependentes da trajetdria, considerando o contexto das universidades estaduais
paranaenses.

O trabalho também pode ser classificado como uma pesquisa longitudinal.
Seguindo a concepcao de Machado-Da-Silva, Fonseca e Crubellate (2010), neste tipo
de pesquisa “fotos de uma configuragao social, tipicas de um corte transversal, podem
se constituir em primeiro passo de um processo de pesquisa longitudinal e histérica
para desvelar o fiime que levou aquela configuragdo”. Tal escolha aplica-se ao
entendimento da autonomia universitaria na dimensao financeira ao longo de um
determinado periodo de tempo que, embora n&do desconsidere as influéncias
anteriores, se inicia com a iminéncia de um evento relevante, constituido pela

Constituicao Federal de 1988 e se estende até o periodo final de elaboracdo da tese.

3.2 DEFINICAO DAS CATEGORIAS DE ANALISE

A categorizacdo articula as dimensdes técnica e ideologica para que a
realidade social seja interpretada como um objeto do conhecimento, que é concebido
a partir da unido entre o tedrico e o empirico (DESLANDES, 2003). Gil (2008) lembra
gue, dada a multiplicidade dos elementos pesquisados, sua andlise requer o
agrupamento dos dados coletados em categorias de andlise que, na presente
pesquisa, foram constituidas pelas principais fases ou etapas que compdem um
processo dependente da trajetdria, assim como 0S conceitos essenciais para
compreender sua relacdo com a autonomia universitaria, que foram identificadas na
revisdo de literatura sobre a tematica.

Assim, ao verificar a necessidade de formulacdo de parametros comuns para a
compreensdo do fendbmeno autonomia universitaria no contexto financeiro das
universidades analisadas, este trabalho propde a elaboracdo de um modelo analitico
estruturado com base nos desenvolvimentos que ocorreram no campo teérico que

estuda a dependéncia da trajetoria. Para isso, tomou-se como base 0s primeiros
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trabalhos desenvolvidos a partir da década de 1980 e 2000 e, a partir dai, incorporam-
se os desenvolvimentos mais recentes da pesquisa na area.

Ao longo do processo de formulacdo do modelo, procurou-se identificar
elementos que se destacam nos varios estudos que explicam a dependéncia da
trajetéria. Tais elementos foram interpretados como fases que constitui um
determinado caminho, ao qual é construido com base em sua propria trajetoria, elas
sdo as seguintes: condi¢cfes iniciais, conjuntura critica, persisténcia estrutural,
sequéncia reativa e resultado.

Tal proposta de modelo ndo desprezou os desenvolvimentos pioneiros da
teoria, que considera importante as fases que explicam a rigidez de uma trajetéria,
mas também incorpora elementos que permitem analisar os condicionantes para a
mudanca das instituicdes, interpretando-as por meio de uma perspectiva evolutiva
(MARTIN, 2010; FORTWENGEL e KELLER, 2020), ndo descartando o papel da
agéncia para o rompimento da trajetéria. Portanto, o modelo proposto leva em
consideracdo a necessidade de compreensdo do poder de manobra na trajetéria a
partir do rompimento dos mecanismos de auto reforco pelas organizagdes
(FORTWENGEL e KELLER, 2020)

Para que o modelo analitico auxiliasse na coleta de dados, foi necesséario
entender a dependéncia da trajetéria, as fases que a compdem, os termos que
remetem a autonomia universitaria e as leis que a regulamentam, bem como suas
estruturas normativas sobre a matéria nos estados. Todas essas, consideraram as
definicbes que levam em conta tanto a perspectiva conceitual, com o intuito de
expressar seus significados (Definicdes Constitutivas-DC), como sua aplicagéo para
a compreenséao da realidade estudada (Definicdes Operacionais-DO).

Kerlinger (1985) considera que a DC tem caréter teorico, enquanto a DO
apresenta a versao empirica para o0 mesmo termo. Outra distincdo é realizada por
COOPER e SCHINDLER (2016), que considera que a DC é interpretada como um
sinbnimo, enquanto que DO especifica as caracteristicas e a forma como elas séo

observadas e mensuradas a partir dos dados coletados ao longo de uma pesquisa.
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3.2.1 Definicdo Constitutiva (DC) e Operacional (DO) dos principais termos
utilizados

AUTONOMIA UNIVERSITARIA
DC: E a capacidade de definir a organizago, determinar e de administrar suas

prioridades, gerir seu orcamento, estabelecer as politicas de contratacdo de pessoal
e selecdo de estudantes, assim como definir os conteddos e a maneira que
desenvolve o ensino e a pesquisa. (MATEI, 2017). De acordo com a Constituicdo
Federal de 1988, a autonomia universitaria de manifesta por meio de trés dimensdes:
dimensdes didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e patrimonial.

Dimensao Financeira da Autonomia Universitaria: Capacidade das
universidades para gerirem seus aportes or¢camentarios. De acordo com Mota (2020),
compreende a competéncia para a gestado e aplicacdo dos recursos aprovados nas
leis do orcamento e de acordo com as do direito financeiro (MOTTA, 2020)

DO: Dada a diversidade de conceitos e aplicagbes do termo Autonomia
Universitaria, a utilizacdo do termo no grupo de universidades pesquisadas, sera
identificada a partir da analise de dados primarios (entrevistas e depoimentos) e
secundarios (analise de documentos) e confrontada com a previsdo constitucional
sobre a matéria.

Por meio da andlise do aparato legal e documental sobre a autonomia da
gestdao financeira do Estado do Parana, assim como da aplicacdo de entrevistas com
agentes publicos que atuam ou atuaram diretamente na area, serdo coletados dados
e informagfbes com o intuito de compreender a forma o grupo de universidades
administram 0s recursos e de que maneira ela é determinada pela trajetéria de

evolucéo institucional.

DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

DC: De acordo com Hoff (2011) € um fenbmeno em que determinadas
condi¢des iniciais séo reforgcadas por um conjunto de escolhas que levam a resultados
especificos. Para Bernardi (2012, p. 137-138), “(...) as escolhas sao realizadas no
momento de formac&o das instituicbes e das politicas, exercem um efeito de
constrangimento sobre seu futuro (...)". A dependéncia da trajetéria ocorre quando
uma trajetéria de evolucdo especifica se auto reforca e dificulta mudancas
subsequentes (GREENER, 2005).
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Condicgdes Iniciais: Momento da disposicao de diversas opcdes geradas com
base em fatores conjunturais (MAHONEY, 2001) e com baixa previsibilidade sobre o
resultado da trajetoria que se segue.

Conjuntura Critica: Ponto no tempo em que uma decisdo entre as diversas
opcdes disponiveis é tomada. Fernandes (2002) lembra que a conjuntura critica
representa as decisdes capazes de reforcar o préprio caminho ora escolhido.

Persisténcia Estrutural: Desencadeamento de mecanismos capazes de
reforcar a continuidade de uma trajetoria em determinada direcdo, contribuindo para
gue sua reversao se torne cada vez mais dificil (MAHONEY, 2001, GENNER, 2005).

Sequéncia Reativa: Eventos de reacéo e contrarreagcdes com o potencial de
estimular a continuidade de padrbdes estabelecidos na conjuntura critica ou,
contrariamente, provocar desvios na trajetoria anteriormente iniciada (MAHONEY,
2001).

Resultado (Lock-in): Momento de equalizagc&o dos conflitos gerados durante
a formacao da sequéncia reativa, gerando um resultado e o estabelecimento de
padrdes institucionais marcados pela conjuntura critica (MAHONEY, 2001).

DO: Ao longo do processo de aplicagéo das ferramentas de coleta de dados
nas universidades, estabeleceu-se uma légica coerente entre os diversos momentos
gue dao forma a um processo dependente da trajetdria financeira: condi¢cdes iniciais,
conjuntura critica, persisténcia estrutural, sequéncia reativa e o resultado (lock-in).

Para operacionalizar o conceito de dependéncia da trajetoria no contexto do
objeto de pesquisa, foram identificados, de modo individualizado, os seguintes
elementos: 1- As condi¢des iniciais geradoras de multiplas op¢des com potencial para
influenciar a trajetéria da autonomia universitario no ambito estudado; 2- A
escolha/evento realizada (0) que reforcou o0 desenvolvimento da autonomia
universitaria, caracterizando um rompimento com a situacao imediatamente anterior e
reforgcar o caminho iniciado; 3- Sistematizagdo dos mecanismos contribuiram para o
reforco do caminho determinado pela escolha ou evento ocorrido na fase de
conjuntura critica, tornando dificil reverter a trajetdria da autonomia universitaria ja
iniciado; 4- ldentificacdo do desencadeamento de eventos posteriores capazes de
estimular ou provocar desvios da trajetéria em andamento; 5- Identificacdo dos
resultado final gerado a partir da trajetéria da autonomia universitaria no ambito

financeiro.
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INFLUENCIA DE ORGAOS EXTERNOS NAS UNIVERSIDADES

DC: Segundo o Dicionario online de Portugués DICIO, influéncia diz respeito a
“Acao ou efeito de influir, de causar uma acao, um efeito, um resultado em outra coisa
ou pessoa”. A autonomia universitaria € impactada a partir da influéncia de outros
orgaos publicos e privados, criando uma forte dependéncia que compromete a
autonomia para o desenvolvimento das atividades fins dessas organizagdes (DOS
SANTOS e BLIACHERIENE, 2020). As influéncias sédo geradas a partir da
necessidade de recursos financeiros (SILVA e CRUBELLATE, 2022), controle
administrativo dado pelo regime administrativo do setor publico (BLIACHERIENE,
2020), busca por legitimidade junto a financiadores (GREENWOOD et al., 2011),
cumprimento e garantidas das finalidades estabelecidas na Constituicdo Federal de
1988 e 0 argumento sobre necessidade de racionalizagdo de recursos publicos. Essa
definicdo auxiliara no exame da Proposicéo 1.

DO: A partir da coleta de dados primérios e secundarios foi possivel identificar
de que forma oOrgaos externos tém a capacidade de influenciar os meios utilizados
pelas universidades para alcancar seus objetivos no que diz respeito as questdes
financeiras. Para isso, foram utilizadas entrevistas com individuos-chaves diretamente
ou indiretamente ligados as instituicdes, assim como o exame das leis e normas que
regulam os processos que envolvem os elementos de planejamento, execucdo e

controle orcamentario das organiza¢fes estudadas.

PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

DC: De acordo com Melo (2008, p. 25) os principios constitucionais “representam
os alicerces, a estrutura de todo o edificio normativo”. No Brasil, a Constituicdo Federal
de 1988, por meio de seu artigo n° 207, estabelece principios constitucionais sobre a
autonomia das universidades que, pela estrutura hierarquica das normas juridicas,
devem orientar as normas infraconstitucionais sobre a matéria (lei complementares,
lei ordinéaria, decretos, medida provisoria e resolucao).

Mesmo que os principios sejam contemplados em normas que versam sobre a
educagdao superior, como é o caso das Lei de Diretrizes e Bases da Educagéao (Lei n°
3.436 de 20/12/1996) e o Plano Nacional de Educacéo (aprovado pela Lei n® 10.172
de 09/01/2001), as diretrizes sdo muito amplas para a aplicacdo nas Universidades
(Baggio, 2018).
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Diante das caracteristicas da universidade como uma organizacdo que se
diferencia dos demais 6rgaos publicos, como demonstrado anteriormente neste
trabalho, a impossibilidade e consequente inexisténcia de regulamentacdo de um
modelo Unico de autonomia, fazem com que seus principios constitucionais sejam
aplicados de maneira difusa nos diversos Estados brasileiros.

DO: A partir da elaboracdo da Proposicdo 3, realizou-se a coleta de dados
documentais e por meio de entrevistas, com o intuito de compreender de que maneira
a regulamentacdo legal (ou a falta de regulamentacdo) dos principios juridicos,
diretrizes e fundamentos da autonomia universitaria previstos na Constituicdo Federal
tem a capacidade de impactar a trajetdéria de desenvolvimento da autonomia

universitaria processual real nas universidades estaduais paranaenses.

ESTRUTURA NORMATIVA

DC: Na concepcao de Felt e Gans (2002) os aspectos legais de cada ente da
federacédo sé&o influenciados por fatores econémicos e politicos peculiares de cada
regido. Isso impacta na elaboracéo de sua estrutura normativa, que aborda elementos
subjetivos de dispositivos constitucionais.

No ambito estadual, a referida estrutura normativa € materializada por meio da
elaboracdo de decretos que regulamentam uma lei federal, resolugdes, instrucdes
normativas e portarias que versam sobre a matéria.

DO: Entende-se como estrutura normativa da autonomia universitaria no
territorio politico, todo aparato legal desenvolvido em cada uma das regibes onde
estao localizadas as instituicdes que serdo estudadas, que no caso da presente tese,
€ delimitada pela Unidade Federativa onde estdo localizadas as universidades a
saber, o Estado do Parana. Por meio da coleta de dados primarios e secundarios foi
possivel analisar de que maneira esses dispositivos foram capazes de influenciar a
trajetdéria da autonomia financeira das instituicoes.

O Quadro 2 apresenta a relacdo existente entre as proposi¢cdes da pesquisa e

as categorias de analise utilizadas.
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Quadro 2 - Relacédo entre as proposicdes da pesquisa as categorias de analise

Proposicbes

Categoria de Analise

Proposicdo 1 - Quanto maior a influéncia exercida por orgaos
externos a universidade, menor a propensao para o exercicio da
autonomia financeira processual real, influenciando sua trajetoria.

Autonomia Universitaria

Influéncia de Org&dos Externos
nas Universidades

Proposicdo 2 - Mesmo diante de um evento causal comum, quanto
maior a diferenciacdo entre os contextos estaduais, maior é a
disparidade entre as trajetdrias de desenvolvimento da autonomia
financeira processual real das universidades, tornando-a
dependente de agéncia.

Dependéncia da Trajetoria

Autonomia Universitaria

Proposicdo 3 - A falta de regulamentac&o dos principios juridicos,
diretrizes e fundamentos da autonomia universitaria previstos na
Constituicdo Federal, influencia a trajetoria de desenvolvimento da
autonomia universitaria processual real no territério politico a que
as instituicdes estéo vinculadas.

Autonomia Universitaria
Dependéncia da Trajetoria

Principios Constitucionais

Proposicao 4 - A estrutura normativa do territério politico em que
esta sujeita a universidade, influencia a execu¢éo de sua autonomia
processual real.

Autonomia Universitaria

Estrutura Normativa

Fonte: Elaborado pelo autor

3.3 COLETA E ANALISE DOS DADOS

A pesquisa basear-se-a na extracdo de dados secundarios e primarios. Sobre

os dados secundarios, a pesquisa sera embasada em documentos que tratam sobre

a autonomia financeira das universidades estaduais do Parana, assim como a

producéo bibliogréafica ja desenvolvida sobre a tematica.

Mesmo considerando o pesquisador qualitativo como um ouvinte fundamental

do processo de coleta de dados (WEBER, 2009), suas impressoes e interpretacdes

produzidas ao longo do processo levam em conta aspectos contextuais e, portanto,

precisam ser conduzidas com um certo grau de localismo e dentro de um aparato

social de eventos mais amplos, que ultrapassam as dimensdes cognitivas dos
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entrevistados e do pesquisador (CHARMAZ, 2008). Por este motivo, a coleta de
dados iniciou-se pela pesquisa documental.

Um ponto importante sobre a identificagdo de documentos para o levantamento
de dados secundarios, foi o fato de que o pesquisador atuou como um observador
participante em alguns momentos da pesquisa, ja que, conforme relatado no item
3.1, ele ocupa (até a elaboracdo da tese) a funcdo de economista em um setor
diretamente ligado as atividades relacionadas a gestdo financeira de uma das
universidades pesquisadas.

Embora existam vantagens na observacdo participante, como um maior
envolvimento com o campo (DEWALT e DEWALT, 2011), tal posicdo apresenta
fragilidades que devem ser superadas pelo pesquisador. Neste sentido, Valladares
(2007) alerta para alguns deles, como a desconfiangca gerada pela presenca
constante, necessidade de reafirmacdo de distanciamento, ser constantemente
observado pelo campo, necessidade de desenvolver habilidade para ouvir, falar, ler
e 0 que e quando perguntar e excessiva cobranca pelos resultados da pesquisa.
Também se corre o risco de perda de objetividade e poder analitico, j& que o
pesquisador mantém lagos pessoais com o campo (DEWALT e DEWALT, 2011).
Entretanto, tais fragilidades né&o influenciaram negativamente na qualidade das
informacdes coletadas, pois a condicdo de pesquisador participante do autor
representa uma parcela pequena com relacao a totalidade do campo de pesquisa,
gue é formada por sete universidades estaduais paranaenses. Além disso, buscou-
se distribuir uniformemente a quantidade de entrevistados por instituicdo de ensino.

Portanto, a opcdo por iniciar a coleta de dados a partir de uma pesquisa
documental foi motivada pela necessidade de preencher a lacuna das percepcodes
dos individuos pertencentes ao campo especifico desta pesquisa. Segundo
COOPER e SCHINDLER (2016, p. 258) fatores situacionais podem distorcer os
resultados:

Qualguer condi¢do que cause tensdo em uma entrevista ou sessdo de
mensuracdo pode ter sérios efeitos na relagdo entre o entrevistador e o
entrevistado. Se houver mais uma pessoa presente, esta pode distorcer as
respostas, ao participar, ou simplesmente distrair-se por estar presente. Se
os entrevistados acreditam que o anonimato ndo € garantido, podem ficar
relutantes em expressar certas opinides. Entrevistas nas ruas ou de

intercepcdo tém pouca probabilidade de gerar respostas elaboradas, ao
contrario do que ocorre normalmente com entrevistas feitas em casa.
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Segundo Flick (2009 p, 22), apesar de todos 0s mecanismos de controle
metodoldgico, torna- se muito dificil evitar a influéncia dos interesses e da formacao
social e cultural na pesquisa e em suas descobertas. Por isso, com intuito de
minimizar os efeitos deste tipo de dificuldade na aplicacdo de entrevistas, recorreu-
se a pesquisa de documentos relevantes por meio de consultas de leis estaduais e
federais nos sites dos poderes executivos e legislativos dos entes aos quais as
universidades sdo vinculadas. Dentre os principais documentos destacam-se:
Constituicdo Federal de 1988, Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (Lei Federal
9.394/96), Lei 8.666 de 1993, Lei 4.360 de 1964, Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101 de 2000), Constituicdo do Estado do Parana de 1989, Emenda
Constitucional 93 de 2016, Nova Lei de Licitagdes (Lei n. 14.133 de 2021) e a Lei
Geral das Universidades do Estado do Parana de 2021 (Lei 20.933 de 2021).

Também foram examinadas normas juridicas como portarias e resolugdes que
versam sobre autonomia universitaria e gestéo financeira emitidas pelas proprias
universidades estudadas, bem como leis, decretos, resolucdes e instrucoes
normativas emitidas pelo governo do estado do Parand, surgidas ao longo do
desenvolvimento da tese como o Decreto n®5.919 de 2024, Resolugéo n° 24 de 2025
e 0 Decreto n° 10.255 de 2025.

Os dados coletados a partir dos documentos e da producdo bibliografica
subsidiaram a abordagem do problema de pesquisa, assim como a geracdo de
informagdes importantes para a elaboragéo das entrevistas com informantes-chaves
identificados ao longo de todo o processo de coleta de dados dos documentos, pela
pesquisa nos sites das instituicoes e a partir da rede de contatos do pesquisador.
Portanto, as coletas de dados primérios, por meio da aplicagdo de entrevistas, visam
o levantamento de informacGes de individuos sobre uma tematica definida ou
problema que se queira explorar (MATIAS-PEREIRA, 2019).

Foram aplicadas entrevistas do tipo guiada, de acordo com roteiro do Apéndice
A. Neste tipo de pesquisa, segundo Richardson et al. (2007), o pesquisador conhece
0 objeto a ser investigado (por meio da andlise documental) e formula questdes
pertinentes. Tal modalidade de entrevista visa controlar as questbes com a teoria e
direciona-las para as proposi¢des da pesquisa (FLICK, 2009), mas concede relativa

autonomia para que o entrevistado forneca ideias relevantes sobre o objeto
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pesquisado, pois este pode possuir conhecimentos implicitos importantes para o
objetivo do trabalho. Desta maneira, foram elaboradas questdes abertas e fechadas.

As entrevistas foram realizadas por meio da plataforma de videoconferéncia
Zoom. A escolha da ferramenta foi motivada pela facilidade que ela proporciona na
comunicacao sincrona, permitindo interacées mesmo com a distancia fisica entre o
pesquisador e o0s entrevistados, assim como a praticidade para realizar as
transcricbes dos depoimentos.

Para operacionalizar a transcricdo das gravacoOes, foi utilizada a ferramenta
online Gladia, que otimizou o tempo necessario para converter as gravacoes de audio
para o formato de texto, permitindo analisar os conteddos mais importantes para a
realizacdo da pesquisa.

Uma das preocupacdes na aplicacao da entrevista foi a busca constante pela
reflexividade. De acordo com Alvesson (2003) a entrevista do tipo qualitativa
guestiona e reconceitualiza as percepgdes aparentemente consensualizadas. Desta
maneira, procurou-se alcancar um equilibrio entre as concep¢des do entrevistador e
do entrevistado, de uma maneira dindmica. De acordo com Gil (2002), ao utilizar o
estudo de caso, € importante utilizar mais de uma técnica para a coleta dos dados
para garantir a qualidade dos resultados alcangados

Portanto, os procedimentos metodolégicos ndo foram guiados por preceitos
onde a objetividade e a neutralidade do pesquisador devem prevalecer, mas encara
a teorizacdo como fruto de um processo e ndo como um produto final e acabado
(WEICH, 1995; TRIVINOS, 1987) onde os dados brutos extraidos de uma entrevista,
por si s6, ndo sdo capazes de identificar todas as particularidades e do modo
diversificado como o objeto investigado pode se apresentar. Isso significa que existe
a necessidade de interpretacdes dotadas de uma certa dose de subjetividade das
percepcdes dos sujeitos pesquisados.

As entrevistas foram aplicadas junto a servidores (docentes e agentes
universitarios) diretamente envolvidos em atividades financeiras e de planejamento
e execuc¢ado orcamentaria de cada uma das universidades estaduais, pois sao setores
cujos objetivos estdo diretamente relacionados a dimenséo financeira prevista na
Constituicdo Federal de 1988.

A definicdo do numero de participantes de cada uma das instituicdes foi um

critério de amostragem intencional. Para garantir a representatividade da amostra e



75

identificar diversas perspectivas e experiéncias, a intencao inicial foi entrevistar no
minimo dois e no maximo trés pessoas de cada universidade. O numero de
entrevistados se mostrou adequado, ja que se trata de uma pesquisa qualitativa que
nao visa a obtencédo de dados numeéricos e nem estatisticos para o alcance de seus
objetivos.

O numero minimo e maximo de entrevistas das diversas universidades foi
concretizado, sendo dezenove individuos no total (cinco universidades com trés
entrevistados e duas universidades com dois entrevistados).

Ao atingir um total de quinze entrevistas, verificou-se uma saturagcéo dos dados
obtidos, de modo que cada entrevista adicional passou a n&o adicionar informacdes
relevantes para compreensdo do objeto analisado. Para confirmar a saturagdo e
garantir que nenhuma informacao relevante surgisse, foram agendadas entrevistas
gue totalizaram dezessete participantes.

O numero total de entrevistados também foi influenciado pela limitagdo de
servidores que atuam nos setores or¢camentarios e financeiros das universidades,
assim como a preocupacao constante em manter o anonimato dos participantes da
pesquisa.

A aplicacdo do questionario buscou identificar cada uma das fases que
compdem um processo dependente datrajetéria e de que maneira elas se relacionam
as categorias de analise identificadas a partir da reviséo bibliogréfica.

Desta maneira, a amostra da pesquisa foi selecionada de forma néo
probabilistica, uma vez que se enquadra na definicdo de Matias-Pereira (2019, p. 93):

As amostras ndo probabilisticas podem ser: amostras acidentais, que séo
as compostas por acaso, por pessoas escolhidas aleatoriamente; amostras
por quotas, que sdo as compostas por diversos elementos constantes da
populag&o/universo, na mesma propor¢do, e amostras intencionais, que sdo

aquelas em que sdo escolhidos sujeitos que representem o “bom
julgamento” da populagao/universo.

Em sua maioria, 0s potenciais entrevistados foram contactados através do envio
de e-mail e/ou aplicativo de mensagens. Dada a facilidade de acesso a entrevistados-
chave nainstituicdo em que o pesquisador atua, foram utilizados outros mecanismos
de aplicacdo de entrevistas e coleta de depoimentos, como a entrevista pessoal,
contatos telefonicos ou a utilizagédo de mais do que um instrumento, o que COOPER
e SCHINDLER (2016) chama de estudos hibridos.
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A organizacdo dos dados foi sistematizada por meio da andlise de conteudo,
onde as ideias obtidas a partir das entrevistas e dos materiais consultados nas fontes
secundarias, como os documentos, foram relacionadas as categorias de analise
apropriadas e definidas previamente.

E importante salientar que a motiva¢ao para a utilizacdo da anélise de contetido
surgir a partir de sua ampla aplicabilidade nas fontes de dados que seréo utilizadas
na presente pesquisa, como aquelas apontadas por Chizzotti (2001), a saber, 0s
textos escritos e as comunicagdes oral, visual ou gestual expressa na forma textual
ou documental.

De acordo com Gil (2008, p. 156) a importancia de utilizar a andlise de contetdo
€ que sua aplicagdo permite “organizar e sumariar os dados de forma tal que
possibilitem o fornecimento de respostas ao problema proposto”. Portanto, a analise
de conteudo auxiliou na identificacdo das ideias mais importantes para o estudo
(RICHARDSON at al., 2007).

Ao longo da fase de organizacdo dos dados foi realizado um exame para
identificar se ocorreram falhas em sua coleta ou se houveram erros de conclusoes,
tornando-as distorcidas ou incompletas a ponto de comprometer o resultado da
pesquisa. Este momento foi importante para avaliar a necessidade de retornar ou
nao a campo com 0s instrumentos adaptados ou substituidos para melhor responder
ao problema de pesquisa. Neste sentido as entrevistas foram gradativamente
adaptadas para melhor aproveitamento das informacdes e do tempo despendido
para a coleta dos dados, otimizando a utilizacdo da entrevista como instrumento para
a extracao dos dados importantes para os objetivos da pesquisa.

Seguida da andlise de dados, veio a interpretacdo destes dados, que se
consistiu na tentativa de conciliar as informacdes disponiveis com o conhecimento
produzido e expressos na teoria existente (GIL, 2008). Isso foi possivel ao recorrer
as proposicdes elaboradas ao longo do trabalho de reviséo tedrica realizado no
Capitulo 2. O Quadro 3 mostra as etapas que compuseram o0 processo de coleta e
andlise dos dados.

E importante salientar que a pesquisa foi submetida e aprovada perante o
Comité Permanente de Etica em Pesquisa da Universidade Estadual de Maringa
(COPEP/UEM) que, de acordo com as diretrizes previstas nas Resolugcdes CNS n°
466/2012 e CNS n° 510/2016 emitiu o parecer n°® 7.364.387 (ANEXO A).
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Quadro 3 - Etapas da coleta e andlise dos dados

Descrigcéo

Atividades Desenvolvidas

1 - Busca documental

Coleta de documentos que contenham informacdes relevantes sobre
a autonomia universitaria no dmbito financeiro das universidades
publicas dos Estados do Parand (Producdo Bibliografica,
publicagdes especializadas em geral, Constituicdo Federal do Brasil,
Constituicdo Estadual do Parand, Leis, Decretos, Resolugdes,
Portarias, Instru¢cbes Normativas e Manuais)

Analise prévia dos documentos encontrados e identificacdo da

informagbes complementares

2- Sistematizacéo dos | relagdo existente entre as fases que compdem um fendmeno
documentos dependente da trajetéria (condi¢cbes antecedentes, conjuntura
critica, persisténcia estrutural, sequéncia reativa e resultado)
Com intuito de complementar os achados obtidos por meio da
3- Identificacdo de | andlise documental, identificar questées que podem ser respondidas

por meio da aplicagdo de entrevistas junto aos atores a serem
identificados na proxima etapa.

4- Identificacdo de

informantes-chaves

Identificac@o de atores internos e externos as instituicdes de ensino
(agentes politicos, reitores e ex-reitores, professores e ex-
professores, servidores e ex-servidores) para a realizacdo de
entrevistas

5- Elaboracéo de roteiro para
entrevista

Elaboracdo de questdes pertinentes de acordo com o tipo de ator
identificado na etapa anterior.

6 - Aplicacdo das entrevistas

Contactar os atores identificados como relevantes e iniciar a
realizacdo das entrevistas

7- Sistematizacdo dos dados
obtidos com a aplicacdo das
entrevistas

Articular os dados coletados por meio da analise documental com
aqueles gerados a partir da aplicacdo das entrevistas para a geracao
dos resultados da pesquisa.

Fonte: Elaborado pelo autor

A confidencialidade dos participantes foi preservada, sendo utilizados nomes de

cursos de graduacéao para identificar os depoimentos de cada entrevistado, conforme

detalhado no Quadro 4.

O emprego de nomes cursos de graduacdo ao invés de nomes pessoais, foi

necessario para evitar que algum servidor lotado alguma das universidades

estaduais do Parana (seja ele entrevistado ou nao) fosse identificado como um

entrevistado.

Por fim, € importante ressaltar que os participantes da pesquisatambém tiveram

acesso aos objetivos, beneficios e riscos da pesquisa por meio do Termo de

Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice B).
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Participante Nome ficticio Cargo
1 Fisica Agente Universitario
2 Biologia Docente
3 Engenharia Agente Universitario
4 Geografia Docente
5 Direito Docente
6 Medicina Agente Universitario
7 Administracdo Docente
8 Mdsica Agente Universitario
9 Economia Docente
10 Historia Agente Universitario
11 Matematica Agente Universitario
12 Arquitetura Agente Universitario
13 Letras Agente Universitario
14 Agronomia Agente Universitario
15 Pedagogia Agente Universitario
16 Enfermagem Docente
17 Estatistica Agente Universitario

Fonte: Elaborado pelo autor

3.4 CARACTERIZACAO DAS UNIVERSIDADES ESTADUAIS PARANAENSES

3.4.1 Universidades Estaduais do Parana

As universidades estaduais do estado do Parana estdo vinculadas ao poder

executivo e geridas pela Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - SETI,

através da Coordenadoria de Ensino Superior, que possui duas divisdes, a saber,

Divisédo de Regulacéo e Supervisdo e a Divisdo de Administracdo (SETI, 2023).

As seguintes instituicbes s&o subordinadas a SETI: Universidade Estadual de
Londrina (UEL), Universidade Estadual de Maringa (UEM), Universidade Estadual de
Ponta Grossa (UEPG), Universidade Estadual do Oeste do Parana (UNIOESTE),
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Universidade Estadual do Centro-Oeste (UNICENTRO), Universidade Estadual do
Norte do Parana (UENP) e a Universidade Estadual do Parana (UNESPAR). Na Figura
1 é possivel visualizar a localizacdo geografica dos campus universitarios dessas

instituicdes.

Figura 1 - Localizagdo geografica dos campus das universidades estaduais do Parana.

B vEL

I UEM

[ vENP

[ UEPG

Il UNICENTRO

. [ UNIOESTE
N, []UNESPAR

Fonte: Caldarelli et al (2014, p. 322)

Universidade Estadual de Londrina (UEL)

De acordo com o site da instituicdo, a UEL foi fundada no ano de 1970, fruto da
incorporacao das faculdades de Direito, Filosofia e Odontologia que foram criadas na
década de 1950. Conta com 53 cursos de graduacdo, 40 especializagdes, 72
residéncias, 47 mestrados e 32 doutorados. (UEL, 2023).

Os cursos sao distribuidos em nove centros de estudos: Centro de Ciéncias
Agrérias (CCA), Centro de Ciéncias Bioldgicas (CCB), Centro de Ciéncias Exatas
(CCE), Centro de Ciéncias da Saude (CCS), Centro de Educacédo, Comunicacéo e
Artes (CECA), Centro de Educacao Fisica e Esportes (CEFE), Centro de Estudos
Sociais Aplicados (CESA), Centro de Letras e Ciéncias Humanas (CLCH) e Centro de
Tecnologia e Urbanismo (CTU) (UEL, 2023).
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Universidade Estadual de Maringa (UEM)

A criagcdo da UEM ocorreu no ano de 1969, a partir da fusdo das Faculdade
Estadual de Ciéncias Econdmicas, Faculdade Estadual de Direito e a Fundacéao
Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras. A UEM possui 80 cursos de graduagéo, 11
de residéncia, 41 de especializacdo, 56 de mestrado e 29 de doutorado, localizados
em sete campus: Sede, Arenito, Cianorte, Noroeste, Goioeré, Umuarama e Vale do
Ivai (UEM, 2023).

A partir do ano de 1976, a universidade passa a adotar o modelo departamental,
onde os cursos séo coordenados por centros de ensino. Existem sete centros: Centro
de Ciéncias Agrérias (CCA), Centro de Ciéncias Biologicas (CCB), Centro de Ciéncias
Exatas (CCE), Centro de Ciéncias da Saude (CCS), Centro de Ciéncias Sociais
Aplicadas (CSA), Centro de Tecnologia (CTC) e o Centro de Ciéncias Humanas (CCH)
(UEM, 2023).

Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG)

A UEPG foi criada em 1969 a partir da incorporacéo da Faculdade Estadual de
Filosofia, Ciéncias e Letras de Ponta Grossa, Faculdade Estadual de Farmacia e
Odontologia de Ponta Grossa, Faculdade Estadual de Farmacia e Bioquimica de
Ponta Grossa, Faculdade Estadual de Direito de Ponto Grossa e da Faculdade
Estadual de Ciéncias Econbmicas e Administracdo de Ponta Grossa. A instituicao
possui 48 cursos de graduacdo, 23 de residéncia, 19 de especializagdo, 27 de
mestrado e 11 de doutorados, alocados no campus Central e no campus Uvaranas,
ambos localizados na cidade de Ponta Grossa (UEPG, 2023).

Na UEPG, os cursos sao departamentalizados e subdivididos em seis setores
do conhecimento. Séo eles: Setor de Engenharias, Setor de Ciéncias Agrarias e de
Tecnologias (SCATE), Setor de Ciéncias Bioldgicas e da Saude (SEBISA), Setor de
Ciéncias Exatas e Naturais (SEXATAS), Setor de Ciéncias Humanas, Letras e Artes
(SECIHLA), Setor de Ciéncias Juridicas (SECIJUR) e Setor de Ciéncias Sociais
Aplicadas (SECISA) (UEPG, 2023).
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Universidade Estadual do Oeste do Parana (UNIOESTE)

A UNIOESTE foi reconhecida como universidade no ano de 1994, a partir da
unido de quatro faculdades municipais que atuavam de forma isolada até entdo, a
saber, Fundagéo Faculdade de Educacgéo, Ciéncias e Letras de Cascavel (FECIVEL),
Faculdade de Ciéncias Sociais Aplicadas de Foz do Iguacu (FACISA), Faculdade de
Ciéncias Humanas de Marechal Candido Rondon (FACIMAR) , Faculdade de Ciéncias
Humanas Arnaldo Busato (FACITOL) e a Fundacéo Faculdade de Ciéncias Humanas
de Francisco Beltrdo (FACIBEL) (SINHORATTI, 2023; UNIOESTE, 2023).

Dados de agosto de 2023 apontam que a instituicdo conta com 65 cursos de
graduacéo, 21 de residéncia, 10 de especializacdo, 38 de mestrado e 17 de doutorado
(UEPG, 2023). Na UNIOESTE os departamentos estdo alocados em centros,
conforme a area do conhecimento e o campus onde estao implantados. No campus
de Cascavel existem os seguintes centros: Centro de Ciéncias Bioldgicas e da Saude
(CCBS), Centro de Ciéncias Exatas e Tecnologicas (CCET), Centro de Ciéncias
Médicas e Farmacéuticas (CCMF), Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA) e o
Centro de Educacao, Comunicacéao e Artes (CECA). No campus de Foz do Iguagu, o
Centro de Engenharias e Ciéncias Exatas (CECE) e o Centro de Educacéo, Letras e
Saude (CELS). No campus de Francisco Beltrdo os cursos estao alocados no Centro
de Ciéncias da Saude (CCS) e no Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA). No
campus de Marechal Candido Rondon, o Centro de Ciéncias Agrarias (CCA) e o
Centro Vocacional Tecnolégico em Agroecologia, Mandioca e Agricultura Sustentavel
do Oeste do Parana (CVT). Por fim, no campus de Toledo os cursos estdo
organizados no Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA) e no Centro de
Engenharias e Ciéncias Exatas (CECE) (UNIOESTE, 2023).

Universidade Estadual do Centro-Oeste (UNICENTRO)

A instituicdo surgiu no ano de 1990 apos a congregacéo de duas faculdades:
Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de Guarapuava (FAGIG) e a Faculdade de
Educacéao, Ciéncias e Letras de Irati (FECLI) (UNICENTRO, 2023; PDI Unicentro,
2023; SZEUCZUK, 2024).

De acordo com o Plano de Desenvolvimento Institucional (2023-2027), existem

na UNICENTRO, 50 cursos de graduacdo, 6 residéncias, 7 especializacdes, 17
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mestrados e 9 doutorados (PDI Unicentro, 2023). A Universidade atua em dois
campus, Guarapuava e Irati.

Os cursos estédo alocados em departamentos que estdo subordinados a nove
Setores de Conhecimento de acordo com as seguintes areas correlatas: Ciéncias
Agrarias e Ambientais - SEAA (Guarapuava e Irati), Ciéncias Sociais Aplicadas - SESA
(Guarapuava e Irati), Ciéncias Humanas, Letras e Artes - SEHLA (Guarapuava e Irati),
Ciéncias da Saude - SES (Guarapuava e Irati) e Ciéncias Exatas e de Tecnologia
(Guarapuava). (PDI Unicentro, 2023).

Universidade Estadual do Norte do Parana (UENP)

A UENP foi instituida no ano de 2006, fruto da integracéao de 5 instituicdes de
ensino. S&o elas: Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de Jacarezinho (FAFIJA);
Faculdade de Educacéo Fisica e Fisioterapia de Jacarezinho (FAEFIJA); Faculdade
de Direito do Norte Pioneiro (FUNDINOPI); Fundacdo Faculdades Luiz Meneghel
(FFALM) e Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de Cornélio Procopio (FAFICOP)
(UENP, 2023a).

A instituicdo possui 29 cursos de graduacéao, 13 especializagdes, 6 mestrados
e 1 doutorado. Suas atividades estdo distribuidas entre os campus localizados nos
municipios de Jacarezinho, Cornélio Procépio e Bandeirantes. (UENP, 2023a).

De acordo com o estatuto da universidade, os centros de estudos estédo
organizados como subunidades dos campus da seguinte maneira: No campus de
Jacarezinho, os departamentos estdo alocados no Centro de Ciéncias da Saude
(CCS), Centro de Ciéncias Humanas e da Educacédo (CCHE), Centro de Letras,
Comunicacédo e Artes (CLCA) e no Centro de Ciéncias Sociais Aplicada (CCSA); No
campus de Bandeirantes, o Centro de Ciéncias Agrarias (CCA), Centro de Ciéncias
Tecnolégicas (CCT) e o Centro de Ciéncias Biologicas (CCB) e; No campus de
Cornélio Procopio, o Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas (CCSA), Centro de
Ciéncias Humanas e da Educacédo (CCHE) e o Centro de Letras, Comunicacéao e
Artes(CLCA) (UENP, 2023b).

Universidade Estadual do Parana (UNESPAR)

O credenciamento institucional da UNESPAR ocorreu no ano de 2013, fruto de

processo de discussdo e articulagdes que culminaram na juncdo das seguintes
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faculdades, até entédo isoladas: Escola de Musica e Belas Artes (EMBAP), Faculdade
Estadual de Filosofia, Ciéncias e Letras de Paranagua (FAFIPAR), Faculdade
Estadual de Filosofia, Ciéncias e Letras de Unido da Vitoria (FAFIUV), Faculdade
Estadual de Ciéncias Econdmicas de Apucarana (FECEA), Faculdade Estadual de
Educacao, Ciéncias e Letras de Paranavai (FAFIPA), Faculdade de Artes do Parana
(FAP), Faculdade Estadual de Ciéncias e Letras de Campo Mourao (FECILCAM) . A
Universidade € composta por 7 campus, localizados nas cidades de Paranavai,
Apucarana, Campo Mourdo, Curitiba (2 unidades), Paranagua e Unido da Vitoria,
oferecendo 71 cursos de graduacéao, 9 especializagdes e 17 mestrados (PDI Unespar,
2022; UNESPAR, 2023).

Informacdes extraidas do site da instituicAo mostram que, nos campus, 0S
cursos estdo alocados em centros conforme a area do conhecimento da seguinte
maneira: Centro de Ciéncias Humanas e da Educacéo - CCHE (Apucarana, Campo
Mouré&o, Paranavai e Unido da Vitoéria), Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas - CCSA
(Apucarana, Campo Mourdo, Paranavai e Paranagud), Centro de Musica - CM e o
Centro de Artes e Museologia - CAM (Curitiba 1), Centro de Artes e Centro de Musica
e Musicoterapia - CMM (Curtiba Il), Centro de Ciéncias Humanas, Bioldgicas e da
Educacéo - CCHE(Paranagua), Centro de Ciéncias da Saude - CCS (Paranavai) e o
Centro de Ciéncias Exatas e Bioldgicas - CCEB (Unido da Vitéria) (UNESPAR, 2023).

O Quadro 5 resume as principais caracteristicas das universidades estaduais

paranaenses.

Quadro 5 - Caracteristicas das universidades estaduais paranaenses

Descricéo UEM | UEPG UEL UNICENTRO | UNIOESTE UENP UNESPAR
Ano de 1969 | 1969 | 1970 1990 1994 2006 2013
Fundagéo
Centro/Setores
do 7 6 9 9 11 7 7
conhecimento
Campus 7 2 1 2 5 3 7
Cursos de
Graduacio | 80 | 48 53 50 65 29 71
Cursos de
Especializacio | 41 19 40 7 10 13 9
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Cursos de 11 | 23 72 6 21 0

Residéncia

Cursos de 56 27 47 17 38 17
Mestrado

Cursos de 29 11 32 9 17 0
Doutorado

Fonte: Elaborado pelo autor
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A analise dos dados coletados foi norteada com base na descricdo do processo
de autonomia da gestéo financeira das universidades estaduais paranaenses como
um fenébmeno dependente da trajetoria. Por isso, torna-se importante retomar, de
maneira sintética, os conceitos utilizados em cada uma das fases que compdem o

fendmeno. O Quadro 6 resume o significado de cada momento.

Quadro 6 - Definicbes das fases que compdem o processo dependente da trajetéria.

Fase Definicéo

Periodo onde séo geradas diversas op¢des com base na conjuntura, mas sem
Condic¢bes Iniciais | muita previsibilidade sobre a trajetéria que sera configurada (MAHONEY,
2001).

Momento em que uma decisdo entre as diversas op¢des disponiveis é tomada.
Conjunta Critica Segundo Fernandes (2002), essas decisbes sdo capazes de refor¢ar o préprio
caminho escolhido.

Persisténcia Mecanismos que reforcam determinada trajetdria de modo que a reversao se
Estrutural torne cada vez mais dificil (MAHONEY, 2001, GENNER, 2005).

Reacdes e contrarreacdes que podem tanto estimular ou provocar desvios na

Sequencia reativa trajetéria em andamento (MAHONEY, 2001).

Equalizacéo de conflitos gerados na sequéncia reativa e estabelecimento de

Resultado um padrao institucional definido na conjuntura critica (MAHONEY, 2001).

Fonte: Elaborado pelo autor

Ao longo do processo de coleta de dados, verificou-se que a Constituicdo
Federal de 1988 representou um momento de ruptura ao longo do desenvolvimento
da autonomia universitéria do Brasil (CAVALIERI, 2023; SAMPAIO, 1997; DA SILVA
e SILVEIRA, 2021; ARAGAO, 2020; SEMINARIO [...], 2024; DAL PIZZOL e
SALERNO, 2017; REIS, 2002; REIS, 1990; DURHAM, 1989; LUZ, 2023; PAZETO,
2023; RANIERI e PLONSKI, 2023; WIENKE et. al, 2023; TRINTA..., 2019),
caracterizando-a como a “conjuntura critica’ da trajetéria de evolugéo da autonomia
universitaria, conforme serad detalhado no topico correspondente a esta fase no
processo..

A Constituicdo de 1988, possui uma abordagem genérica sobre o tema
autonomia universitaria e nao foi suficiente para desencadear um desenvolvimento
padrdo e uniforme para autonomia universitaria em todo o pais. Verifica-se uma

relacdo de dependéncia do contexto a qual as instituicbes de ensino estéo sujeitas,
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de modo que, as “condigdes iniciais”, que culminaram na concepg¢ao de autonomia
universitaria consagrada na Constituicao de 1988 e a “conjuntura critica” representada
pela propria Constituicéo, foram analisadas de forma ampla, independentemente do
contexto do Estado do Parana, pois o desenvolvimento histérico dessas fases
influenciaram as demais etapas do processo de dependéncia da trajetdria,
independentemente de seu contexto, que difere muito entre as regides e esfera
publica as quais estéo vinculadas.

Por outro lado, dado o caréater contextual do processo de dependéncia da
trajetéria da autonomia universitaria, as fases identificadas como “persisténcia
estrutural”’, “sequéncia reativa” e o ‘“resultado” levaram em consideracao as
particularidades institucionais das universidades do Estado do Parana.

Marquis e Qiao (2025) destacam dois momentos importantes da influéncia
histérica. Um deles ocorre no momento de sua formacéo, que no presente estudo €
abordado por meio de uma analise geral. A outra é determinante em sua evolugdao,
onde sera realizada uma analise contextual. Os autores denominam esses dois
momentos como conjunturas e periodos processuais, respectivamente.

A ilustracdo na Figura 2 mostra a estrutura da andlise de dados de todas as
fases do processo dependéncia da trajetoria da autonomia universitaria do Estado do

Parana, de modo a evidenciar uma anédlise geral e outra contextual.

Figura 2: Estrutura para a andlise dos dados das fases da dependéncia da trajetéria da autonomia
universitaria no ambito financeiro das universidades estaduais paranaenses.

Condighes Iniclais

[ Andlise Geral

Conjuniura Critica

r
Persisténcia Autonomia da gestao )

Estrutural financeira das universidades
{ estaduais do Parana _J
[ Andlise Contexiual —-[ Sequéncia reativa
r
Resultada

Fonte: Elaborada pelo autor



87

4.1 CONDICOES INICIAIS

Tomando-se como base o arcabouco da teoria da dependéncia da trajetéria,
este tépico tem o intuito de analisar quais foram as “condi¢des iniciais” que
antecederam a ruptura provocada pela Constituicdo de 1988 ao ponto de identifica-la
como a “conjuntura critica”. Segundo Garmus (2021), o periodo que antecede a
Constituicdo Federal de 1988, que vai de 1930 ao ano de sua publicacéo, corresponde
a formacao do sistema universitario brasileiro, podendo ser chamado “antevéspera da
constitucionalizagéo” da autonomia universitaria no pais.

Explicar a evolugdo da autonomia universitaria que culminou no tratamento
dado a ela pela Constituicho Federal de 1988, requer a compreensdo do
desenvolvimento das proéprias universidades no Brasil e como ela influenciou e foi
influenciada pela concepcdo de autonomia, ja que o0 conceito de universidade é
indissociavel com o exercicio da autonomia universitaria.

Desde a origem das universidades, o principio da autonomia € um dos seus
fundamentos definidores (PAZETO, 2023). Segundo De Paula (2009, p. 72), “a histoéria
da universidade confunde-se com a sua luta pela conquista da autonomia académica,
didatica, administrativa e de gestdo”. O processo de construg¢do da autonomia foi
influenciado por fatores histéricos de conflitos gerados a partir do controle da Igreja
ou do Estado (DAL PIZZOL e SALERNO, 2017). Isso remete a ideia de que
instituicdes extra-universidade impactaram diretamente no modo como a autonomia
se manifestou ao longo do tempo, de modo que a Proposicao 1, formulada no Capitulo
2, € valida mesmo nos primordios da universidade.

Tratando-se da génese do ensino superior no Brasil, verifica-se que ela
coincide com a vinda da familia real portuguesa no inicio do século XIX (SAMPAIO,
1991; DURHAM, 2003b; CUNHA, 1980; CUNHA, 2000; SAVIANI, 2020; DAL P1ZZOL
e SALERNO, 2017; ALVES, 2010, SZEUCZUK, 2024), cujo foco inicial foi marcado
pela educacao profissional voltado para as demandas da corte portuguesa, que tinha
como objetivo primordial o suprimento de profissionais orientados para a
administracdo do Estado e a exploracdo de riquezas naturais. SZEUCZUK (2024)
evidencia que tais interesses estavam relacionados as areas da saude e da seguranca
nacional. Academias Militar e Marinha, Agricultura, Matematica, Cirurgia e Medicina
sédo exemplos de cursos criados a partir dessa perspectiva (DAL PIZZOL e SALERNO,
2017; DURHAM, 2003b).
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Pode-se afirmar que a educacao superior daquela época se baseava no ensino
em faculdades isoladas (ALVES, 2010; SAMPAIO, 1991; DE PAULA, 2009; REIS,
2002; DAL PIZZOL e SALERNO, 2017; SAVIANI, 2020; MIGUEL et al.,, 2022),
excluindo-se as atividades de pesquisa e extenséo universitaria, diferentemente das
universidades contemporaneas.

A resisténcia quanto a criacdo de universidades no periodo imperial foi
influenciada pelo modelo napolebnico (modelo francés de universidade) baseado em
instituicdes isoladas, forte influéncia do Estado e dissociagdo entre as atividades de
ensino e pesquisa (DE PAULA, 2009). Tal concepgao ensejou a criagdo da primeira
universidade no Brasil, ocorrida apenas na década de 1920, como sera explicado mais
adiante nesta pesquisa. Mesmo assim, a vinda da familia real portuguesa significou o
inicio dos debates para a criacdo das universidades no Brasil.

Nem mesmo a instituicdo da independéncia politica de 1822 foi capaz de
romper com o modelo inicial de educacéo voltada para o interesse do Estado. Os
poucos avancos ocorridos depois de 1850, como a criacdo do Observatorio Nacional,
Museu Nacional e a Comissao Imperial Geolégica foram limitados pela instabilidade
das iniciativas em favor do governo e pela orientagdo ao ensino profissional
desprovido de autonomia para o desenvolvimento pleno da ciéncia (SAMPAIO, 1991).

Em termos de autonomia financeira nos moldes da presente pesquisa, infere-
se gue todo o periodo imperial foi marcado pela dependéncia de recursos advindos
do Estado (caracteristica ainda presente nas universidades publicas brasileiras), o que
potencializou seu poder em decisfes politicas, dificultando a implantacdo do ensino
superior orientado a objetivos académicos e geracao de conhecimento. Isso também
impactou o exercicio da autonomia nos ambitos administrativos e didaticos.

A transicdo do império para a republica ndo significou uma ruptura suficiente
para viabilizar a instalacdo de universidades no territorio nacional. Isso € confirmado
apos a primeira constituicéo republicana, que foi omissa sobre o papel do Estado no
ensino superior (GARMUS, 2021). A situacao prevaleceu até o inicio do século XX,
momento em que a ideia de organizacdo deste nivel de ensino no formato de
universidade comeca a ganhar mais for¢ca no territério nacional.

Na passagem do século XIX para o século XX, diversas iniciativas buscaram
ampliar o acesso ao ensino superior, concepc¢ao impulsionada pelo positivismo de

Augusto Comte (1798-1857) e que foi herdada do desenvolvimento tedrico iluminista
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de Condorcet (1743-1794) e pela concepcao de “Matematica Social’, onde o
desenvolvimento do homem, por meio da educacao pautada no desenvolvimento
cientifico, € um meio para alcancar o progresso da humanidade (GOMES, 2023). Tais
contribuicdes impactou o surgimento de instituicdes de ensino superior no pais.

Outra caracteristica da dinamica do ensino superior na génese do Brasil como
republica foi a tentativa de limitar os privilégios obtidos com os diplomas emitidos
exclusivamente pelo Estado (CUNHA, 2000; MIGUEL, et al., 2022). A tentativa de
universalizacao iniciou-se com a implantagao do “exame de madureza” por meio do
Decreto n° 981 de 1890, que consistia na aplicacdo de um teste que passou a
credenciar 0 acesso ao ensino superior.

A busca pela ampliacdo do ensino superior nessa época, estimula o debate
sobre a necessidade de maior autonomia didatica e administrativa nessas instituicdes.
Neste contexto, surge o Decreto n. 8.659 de 1911, que criou a Lei Organica do Ensino
Superior da Republica, conhecida como Reforma Rivadavia, sendo o marco inicial da
regulamentacao do ensino superior no pais. Miguel et al. (2022, p. €22023) resume
os dispositivos do decreto que refletiram na tentativa de maior autonomia as
instituicdes:

Os estabelecimentos de ensino superior passaram a ter legitimidade para
gerir seus patriménios, cobrar taxas de matriculas e exames, assim como
exigir emolumentos para expedicdo de diplomas e certiddes. Outro ponto
importante foi a ampla liberdade concedida a essas instituicGes de ensino
para organizar 0S programas que compunham 0S CUrsos que eram ofertados

em seus estabelecimentos. Além disso, foi posta a exigéncia de exame de
admisséo para ingresso.

No que se refere a autonomia universitaria de forma ampla, a Reforma
Rivadavia representou a tendéncia de uma onda liberal que se instalou nas ultimas
décadas do século XIX (MIGUEL et. al., 2022; FAVERO, 2006, SZEUCZUK, 2024). A
justificativa de um “ensino livre” dificultou a cristalizagao do direito social a educagao
e 0 consequente cumprimento do dever do Estado para desenvolver mecanismos de
canalizacdo dos recursos necessarios para a pratica de atividades educacionais
(ROCHA, 2012). Assim, a liberdade de ensino deslocou os esfor¢cos do ambito federal
para o estadual, surgindo a Universidade de Manaus (1909), Universidade de S&o
Paulo (1911) e Universidade do Parana (1912) (FAVERO, 2006).

A ampliacdo da autonomia concedida as instituicbes de ensino pela Reforma

Rivadavia foi uma tentativa de acabar com a exclusividade do Estado como instituicdo
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responsavel pela conducédo da politica educacional (REIS, 2002; MIGUEL et al., 2022;
PORDEUS, 2024; GOMES, 2023; ANDRADE, 2020) ao mesmo tempo que reforca um
movimento de incentivo para acesso ao ensino superior. Durham (2003b, p. 5) lembra
que, “entre 1889 e 1918, foram criadas 56 novas escolas superiores, na sua maioria
privadas”.

Apesar das limitagcdes do exercicio da autonomia, a Reforma Rivadavia foi o
primeiro dispositivo legal que versou sobre as dimensdes didatica, administrativa e
financeira da autonomia universitaria e abriu caminho para desenvolvimentos futuros
neste campo.

O papel do Conselho Superior de Ensino, criado a partir da lei, foi uma
importante conquista para a autonomia das universidades, uma vez que, substituindo
o papel fiscalizador do Estado, passa a ter relevante contribuicdo para a tomada de
decisdes nas instituicOes de ensino superior. Segundo MAPA (2024, online), as
atribuicbes do conselho eram as seguintes:

(...) autorizac@o de despesas extraordinarias; conhecer e julgar recursos e
resolucbes das congregacdes e diretores; suspender cursos, caso
necessaria a manutencdo da ordem e da disciplina; impor penas
disciplinares; aconselhar o governo sobre a conveniéncia da criacao,
transformacédo ou supressao de cadeiras, assim como representar sobre a
conveniéncia da demissdo do presidente do conselho, quando este se
mostrasse incompativel com o exercicio de suas fun¢ées; responder a todas
as consultas e prestar todas as informacGes pedidas pelo Ministério da
Justica e Negdcios Interiores; determinar a inspecéo sanitaria do docente
gue parecesse estar invalido para o servico; promover a reforma e
melhoramentos necessérios ao ensino e resolver todas as questdes de
interesse para os institutos de ensino, que ndo estivessem presentes na lei
organica.

Quanto a sua composicao, o Conselho Federal de Ensino era formado pelos
diretores e docentes das instituicdes de ensino federais, tendo a presidéncia de livre
nomeacao do governo (BRASIL, 1911), o que acabava limitando a autonomia das
instituicdes.

O decreto da Reforma Rivadavia ndo se sustentou, uma vez que a concepgao
liberalista da educacao e desobrigacdo da organizacao exclusiva do ensino superior
por parte do Estado se choca com uma ideologia que ganha cada vez mais adeptos
no inicio do século XX, que foi a ideia que considera a educagcdo como um direito
social do individuo.

Outro condicionante que estimulou o desenvolvimento de universidades mais

autdbnomas ocorre a partir da mudancga na estrutura econémica do pais, cuja imersao
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do Estado de S&o Paulo como polo cafeeiro na virada para o século XX, demandou a
necessidade de um ensino tecnoldgico, mais dependente de elementos cientificos,
nao presentes na concepc¢ao do ensino estritamente profissional predominante até o
final do século XIX (SAMPAIO, 1991).

O impacto das caracteristicas regionais também é destacado por Miguel (2022,
p. €22033) ao afirmar que, “no inicio do século XX, algumas oligarquias regionais se

destacam economicamente, exercendo maior influéncia politica para atrair aos seus
territorios investimentos com reflexos na educagéao.

E neste contexto que, nas décadas 1910 e 1920, a educacg&o passa a ter maior
relevancia como um projeto em ambito nacional, tendo como pilar a preparagdo do
individuo em meio a um ambiente sujeito a uma fase de mudancas relevantes na area
econdbmica (ANDRADE, 2020).

A partir disso, surge a necessidade de Reorganizacdo do Ensino Superior
(REIS, 2002; DA COSTA e DA COSTA, 2020), que foi sacramentada no Decreto n°
11.530 de 1915, conhecida como Reforma Carlos Maximiliano, traduzida como uma
tentativa de re-oficializar a educacédo do pais, buscando devolver as atribuicdes do
Estado no setor educacional que vigoravam antes da implantacdo da Reforma
Rivadavia (ANDRADE, 2020). Entretanto, a consolida¢céo do Estado na condi¢&o de
principal agente responsavel pela educacdo ocorreu as custas da extingcdo da
autonomia universitaria estabelecida com na base em uma nova organizacdao do
ensino superior, implantados a partir da vigéncia do decreto supracitado.

De acordo com Gomes (2023), além da criacdo da primeira universidade
federal no Brasil, a Universidade do Rio de Janeiro (URJ), como sera explanado, a
Reforma Carlos Maximiliano regulamentou os exames vestibulares para o ingresso
NOS CUrsos superiores.

No que diz respeito ao ensino superior, permaneceram legados importantes
estabelecidos em reformas anteriores como a exigéncia de exames para de admissao
em escolas superiores (GOMES, 2023), manutencao do Conselho Superior de Ensino
(apesar de um carater mais consultivo do que deliberativo) e a consolidacéo do papel
das Congregac6es como 6rgao deliberativo interno no plano individual das instituicées
de ensino. Em termos de autonomia financeira, a Reforma Carlos Maximiliano também
permitiu, por meio do Art. 4, a continuidade de personalidade juridica necessaria para

o recebimento de doacdes e celebracdo de contratos (ROCHA, 2012).
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Assim, na década de 1920 surgiram discussbes para uma concepcao de
universidade orientada para o desenvolvimento da ciéncia e a ideia de autonomia
universitaria passou a ser considerada como essencial para colocar em pratica um
novo projeto de ensino superior. Defendia-se que os objetivos das universidades nédo
seriam alcancados sem a autonomia didatico cientifica e nem administrativa. Quanto
a autonomia financeira, a ideia predominante era de que a principal fonte de recursos
deveria ser o aporte governamental e a consequente dependéncia de recursos
publicos que isso acarretaria, situacdo presente até os dias atuais. Conforme
depoimento:

(...) a dependéncia do Estado sempre existiu, € 0 nosso maior mantenedor.
(Matemética, 2025)

Entretanto, as instituicdes publicas de ensino superior que foram criadas a partir
dessa década evidenciam disparidades quanto as concepc¢des de universidades que
as fundamentam, sdo os casos da Universidade do Rio de Janeiro (URJ) e da
Universidade de S&o Paulo (USP). As diferencas entre os modelos de referéncia
podem ser verificadas na atualidade e reflete no modo como a autonomia universitaria,
nos diversos ambitos, se manifestam nas diferentes regides geograéficas e politicas do
pais. Isso evidencia que a Proposicdo 2 sobre o papel dos contextos no
desenvolvimento da autonomia universitaria é valida, mesmo para o periodo anterior
a Constituicao de 1988.

Em 1920, por meio do Decreto 14.343, foi criada a Universidade do Rio de
Janeiro (URJ) (CAETANO e CAMPO, 2019; FAVERO, 2006; LUZ, 2023). Conforme o
Artigo 1°, a instituicéo é resultado da juncao de trés instituicbes de ensino superior:
Escola Politécnica do Rio de Janeiro, Faculdade de Medicina e Cirurgia do Rio de
Janeiro e a Faculdade de Direito do Rio de Janeiro.

Segundo De Paula (2009), a URJ sofreu maior influéncia do modelo francés
(napolednico) onde predominava a ideia de instituicdes isoladas, focadas no ensino
profissionalizante e afalta de articulagdo entre ensino e a pesquisa universitaria. Outra
caracteristica marcante na criacdo da URJ, foi o forte poder deliberativo atribuido do
Estado, que pode ser comprovado ao analisar o Artigo 2 do decreto de criacao:

Art. 2° A direc¢do da Universidade serd confiada ao presidente do Conselho

Superior do Ensino, na qualidade de reitor, e ao Conselho Universitario, com
as atribuicdes previstas no respectivo regulamento.
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8 1° O «Conselho Universitario» sera constituido pelo reitor, com voto de
gualidade, pelos directores da Escola Polytechnica e das Faculdades de
Medicina e de Direito, e mais seis professores cathedraticos, sendo dois de
cada congregacao, eleitos em escrutinio secreto, por maioria absoluta de
votos.

§ 2° O regulamento da Universidade sera elaborado no prazo de trinta dias,
por uma commissdo composta do presidente do Conselho Superior do Ensino
e dos directores da Escola Polytechnica e das Faculdades de Medicina e de
Direito, seguindo-se a sua approvacgdo, dentro do prazo de quinze dias, pelas
trés congregaces reunidas, para esse fim convocadas pelo dito presidente.
8§ 3° O presidente do Conselho Superior do Ensino expedird as necessarias
instrucGes para aprovacao do regulamento, que entrard em vigor depois do
previsto e aprovado pelo Governo. (BRASIL, 1920)

Embora o Artigo 3° preveja que a autonomia didatica e administrativa as trés
instituicdes originaria da URJ, ela era apenas de carater tedrico, ja que prevaleceu
uma condi¢ao de forte influéncia do governo na tomada de decis&o da Universidade,
uma vez que o presidente do Conselho Superior de Ensino € o reitor que, seguindo o
Artigo 29 do Decreto n® 11.530, de 18 de marco de 1915 (Reforma Carlos Maximiliano)
era de livre nomeacdo do Presidente da Republica. Outro fator importante do grau de
influéncia do Estado na educacéo superior é que a verséo final do regulamento das
universidades precisava ser aprovada pelo Governo.

Tal concepcéao de universidade foi legitimada pelo Decreto n. 16.782-A de 1925,
conhecida como Reforma Vaz Rocha, onde a autonomia universitaria sequer foi
mencionada. Como uma medida de manutencdo do controle do governo sobre as
universidades, foi instituido o Departamento Nacional de Ensino, cujo diretor era de
livre nomeacéao do presidente da republica (RANIERI, 2005). Segundo o Artigo 3° do
referido Decreto:

Art. 3°. O Departamento tera um Director Geral, que sera também Presidente
do Conselho Nacional do Ensino e podera exercer as fungbes de Reitor da
Universidade do Rio de Janeiro, se fosse professor catedratico de curso de
ensino superior e fosse designado pelo Governo para tal fim.

§ 1°. O Director Geral sera de livre escolha do Presidente da Republica, entre
pessoas de notavel competéncia no ensino. (BRASIL, 1925)

Ainda sobre a influéncia do modelo francés de universidade, foi criada, em
1927, a Universidade de Minas Gerais, que atualmente € denominada Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG).

A Autonomia universitaria ganha destaque, novamente, na préxima década, por
meio do Decreto 19.851 de 1931 (SAMPAIO et al.; 1998; CUNHA, 1983; REIS, 1990,
CAVALIERI, 2023; RODRIGUES e DE AZEVEDO, 2024), conhecido como Reforma

Francisco Campos. Simon e Jorge (2012) lembram que, o Decreto reforgcou os
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debates em torno do conceito de autonomia universitaria no Brasil, de acordo com o
Artigo 9°:
Art. 9° As universidades gozardo de personalidade juridica e de autonomia
administrativa, didatica e disciplinar, nos limites estabelecidos pelo presente
decreto, sem prejuizo da personalidade juridica que tenha ou possa ser

atribuida pelos estatutos universitarios a cada um dos institutos componentes
da universidade (BRASIL, 1931).

Entretanto, sua aplicacdo ainda permanece limitada, agora pelos mecanismos
de controle instituidos pelo Conselho Nacional de Educacao, Ministério da Educacao
e governos (CAVALIERI, 2023), pois era o ministro Francisco Campo, por exemplo,
gue tomava a decisdo de aprovar o estatuto das universidades. Dessa forma,
evidenciam-se caracteristicas centralizadoras do Estado sobre a matéria, que se
intensificam a partir dai. Neste sentido, o paragrafo Unico do Artigo 9° menciona o
seguinte:

Paragrapho unico. Nas universidades officiaes, federaes ou estaduaes,
guaesquer modificagdes que interessem fundamentalmente a organizacgéo
administrativa ou didactica dos institutos universitarios, s6é poderdo ser

effectivadas mediante sanc¢éo dos respectivos governos, ouvido o Conselho
Nacional de Educagéo. (BRASIL, 1931).

Em meio a uma ampla insatisfacéo referente a influéncia do modelo francés,
ocorreu o langamento do “Manifesto dos Pioneiros da Educagao Nova”, idealizado por
Fernando de Azevedo em 1932, que lancou bases para repensar uma reforma no
sistema educacional orientado para a formacéo profissional. Segundo Ranieri (2005,
p. 23) o movimento consistia em um diagndstico que mostrava a “necessidade de uma
ampla autonomia técnica, administrativa e econémica, de tal forma que os técnicos e
educadores tivessem os meios materiais para realiza-la (...)".

O documento influenciou discussdes futuras relacionadas a autonomia
universitaria, assim como a criacdo da USP em 1934 por meio do Decreto 6.283 de
1934, que foi fruto da incorporacdo de diversas instituicdes de ensino superior, a
saber: “Escola Superior de Agronomia, Faculdade de Direito, Escola Politécnica,
Faculdade de Medicina e Escola de Veterinaria. ” (DAL PIZZOL e SALERNO, 2017)

A instituicdo da USP foi fundamentada no modelo aleméo de universidade.
Segundo De Paula (2009, p. 75), as principais caracteristicas do modelo que inspirou

a institucionalizacdo da USP foram as seguintes:
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(...)preocupacéo fundamental com a pesquisa e com a unidade entre ensino
e investigacao cientifica; énfase na formacao geral e humanista, ao invés da
formagdo meramente profissional; autonomia relativa da universidade diante
do Estado e dos poderes politicos; concepcéo idealista e ndo-pragmatica de
universidade, em detrimento da concepcéo de universidade como prestadora
de servicos ao mercado e a sociedade; fraco vinculo entre intelectuais e
poder politico, ou seja, ligacdo ndo-imediata entre intelligentzia e poder;
concepcao liberal e elitista de universidade; estreita ligacdo entre a formacéo
das elites dirigentes e a questdo da nacionalidade

Foi a partir da criacdo da USP que a pesquisa passou a ser considerada como
uma das principais atividades das universidades no Brasil. A Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras foi um catalisador da ideia de uma universidade que valoriza a
indissociacdo entre ensino e pesquisa. Segundo Luz (2023), desde sua génese, 0
tripé do ensino, pesquisa e extensdo fundamentou o desenvolvimento de suas
atividades.

Uma analise do Artigo 2° do Decreto 6.283 de 1934 deixa clara a preocupacao
com o desenvolvimento da pesquisa e o carater cientifico do ensino superior, bem
como a ampliacdo do foco para além do ensino profissionalizante:

Art. 2° — S&o fins da Universidade:

a) promover, pela pesquisa, o progresso da ciéncia,;

b) transmitir pelo ensino, conhecimentos que enriquecam ou desenvolvam o
espirito, ou sejam Uteisa vida;

c) formar especialistas em todos os ramos de cultura, e técnicos e
profissionais em todas as profissdes de base cientifica ou artistica;

d) realizar a obra social de vulgarizacédo das ciéncias, das letras e das artes,

por meio de cursos sintéticos, conferéncias, palestras, difusdo pelo radio,
filmes cientificos e congéneres. (SAO PAULO, 1928)

E possivel inferir que o surgimento da USP representou um avango importante
em termos de autonomia no ambito didatico-cientifico, que foi reforcado pela
Constituicao Federal de 1934, instituida no mesmo ano, uma vez que seu Artigo 155
prevé a liberdade de céatedra as instituicbes de ensino. Embora tenham ocorrido
substanciais avancos a partir da criagcdo da USP, a autonomia no ambito financeiro
continuou sendo influenciada pela dependéncia de recursos advindos do Estado e a
consequente manifestacao de poder diretamente relacionada.

Outra implicag&o importante da constituinte de 1934 foi considerar a educacgéao
como um direito social do individuo, que ocorreu concomitante com a concepc¢ao de
Estado de bem-estar social, colocando o poder publico como protagonista na
implementacédo de politicas publicas, incluindo a educacdo. Isso reforca um
movimento contrario a ideia de livre-ensino, sacramentada pela Reforma Rivadavia
de 1911 (ROCHA,2012).
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Ao mesmo tempo que coloca o Estado como provedor da educacao e realca as
implicacbes em termos de dependéncia e influéncia politica exercicio pelos governos,
também refor¢a o debate sobre a necessidade de canalizar recursos suficientes para
a viabilizacdo dos servigos educacionais, ja que, dentre as exigéncias da educacao
como direito social, tem-se o0 aparato orcamentario necessario para a oferta desse tipo
de servico. Isso foi determinante na trajetéria de evolucdo da autonomia da gestao
financeira das instituicdes de ensino no pais, pois despertou a necessidade de garantir
recursos para que as universidades desenvolvessem suas atividades fins.

Seguindo a sequéncia cronoldgica das “condi¢cdes iniciais” do processo de
dependéncia da trajetéria, foi promulgada a Constituicdo de 1937, sendo considerado
um retrocesso no que diz respeito ao exercicio da autonomia universitaria, pois freou
0s avangos obtidos pela Constituicdo de 1934 e pelo decreto de aprovacédo dos
estatutos da USP (6.533 de 1934).

A partir dai, verifica-se uma relativa descentralizagéo de decisfes em desfavor
dos governos estaduais (como a escolha dos reitores, membros do Conselho Técnico-
Administrativo e cargos administrativos dos institutos pelos governos estaduais),
retomando o poder da Unido sobre o controle das decisfes afetas as universidades,
consolidando a ideia de unidade do sistema de educacéo para as constituicbes que
seguiram (RANIERI, 2005).

De acordo com Alves (2010, p. 27), aimplantacao do Estado Novo, [...] suprimiu
a autonomia das universidades. As listas triplices foram extintas, voltando os reitores
e diretores a serem nomeados pelo Presidente da Republica”.

Mesmo diante das limitagcbes para a realizacdo plena da autonomia
universitaria no Brasil. Segundo Garmus (2021, p. 21) “a década de 1930 registra as
primeiras tentativas de regulamentagao do principio em ambito nacional”.

S6é em 1945, por meio do Decreto-lei n. 8.393, houve mudancas na forma de
escolha dos reitores das universidades federais, voltando a ser realizada a lista triplice
(ALVES, 2010) definida pelas Congregacfes das universidades para que,
posteriormente, o chefe do poder executivo federal definisse a escolha de um nome
para assumir a reitoria. De acordo com Artigo 17 da normativa:

8§ 1° O Reitor serda nomeado pelo Presidente da Republica, dentre os

professores catedraticos efetivos, em exercicio, ou aposentados, eleitos, em
lista triplice e por votacao uninominal pelo Conselho Universitério.
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A evolucdo no sentido de uma maior autonomia, principalmente no ambito
didatico-cientifico continua presente nos preceitos da Constituicdo de 1946, que fixou
dispositivos para reforcar essa dimensdo, uma vez que concede vitaliciedade aos
docentes contratados por concurso publico (BRASIL, 1946). Na ocasido, também
passa a ocorrer uma maior diferenciagcdo entre os sistemas federais e estaduais de
ensino, a implantacdo da liberdade de céatedra e a liberdade de pensamento
(RANIERI, 2005).

Fatos mais relevantes referentes a autonomia universitaria ocorreram apenas
com a Lein. 4.024 de 1961, conhecida como a primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, que orientou politica educacional ao longo do regime militar.
Aragao (2020) lembra que ela pode ser considerada a primeira lei geral de educacéo
no Brasil.

Foi aLDB de 1961 que fundamentou a criagdo das universidades paranaenses,
permitindo que instituicdes denominadas como universidades pudessem ser formadas
pela unido de cinco ou mais instituicdes de ensino superior. No ambito financeiro, a
transformacao em universidades ratificou o poder do Estado sobre o ensino superior,
aumentando seu poder econdmico sobre elas. Relagdo que se manifesta até os dias
atuais.

E relevante lembrar que a LDB de 1961 n#o so ratificou a autonomia didatica,
administrativa e disciplinar, mas também inseriu a autonomia financeira como uma
das dimensdes da autonomia universitaria (ALVES, 2010), pelo menos em termos
normativos.

Entretanto, embora o Artigo 80 da lei preveja que “as universidades gozarao de
autonomia didatica, administrativa, financeira e disciplinar” (BRASIL, 1961), na pratica,
o0 exercicio efetivo da autonomia n&o ocorria de forma plena, ja que outros dispositivos
o limitavam (CAVALIERI, 2023). De acordo com UEL (2015, n.p)

Mais precisamente, em 20 de dezembro de 1961 a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional (Lei n°® 4.024/61), consagra a autonomia administrativa

das Universidades sendo, entretanto desfigurada, face aos vetos impostos ao
prefalado diploma legal.

Um dos dispositivos que restringiu a autonomia universitaria ora prevista na Lei
n°® 4.024 de 1961, foi o artigo 84, que concedeu amplos poderes ao Conselho Federal

de Educacéo.
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O Conselho Federal de Educacdo, apds inquérito administrativo, podera
suspender, por tempo determinado, a autonomia de qualquer universidade,
oficial ou particular, por motivo de infringéncia desta lei ou dos préprios
estatutos, chamando a si as atribuicdbes do Conselho Universitario e
nomeando um reitor pr6 tempore (BRASIL, 1961).

Analisando o Artigo 81 da lei também é possivel identificar outro ponto que
limitava a autonomia universitaria nesse periodo, que foi a implantagcdo da forma
autarquica para as instituicdes publicas de ensino superior, que nao previa autonomia
para contratar pessoal sem a expedicdo de ato governamental (BRASIL, 1961).
Segundo Otranto (2006, n.p) o conjunto de dispositivos da Lei 4024/61 que limitavam
a autonomia representava “total falta de liberdade para tracar objetivos e estratégias
de acao que cada universidade julgasse mais conveniente”.

Entretanto, também ocorrem mudancas que levaram, relativamente, a uma
maior autonomia no aspecto financeiro, uma vez que, de acordo com o Artigo 82 da
lei, a destinacéo de recursos federais para as universidades passou a ser realizadas
por meio de dota¢des globais, cuja destinacao cabia as proéprias universidades (REIS,
2002), verificando-se um certo grau de autonomia, pelo menos na definic&o dos tipos
de despesas que seriam alocadas.

Na iminéncia da Constituicdo de 1967, ocorrem mudancas relevantes oriundas
da influéncia do regime militar. Neste sentido, destaca-se a reforma universitaria
implantada pela Lei n. 5.540 de 1968 que, a partir da influéncia de discussdes
realizadas ao longo dos Acordos MEC/USAID de 1965 e 1967, do Relatério Atcon de
1966 e do Grupo de Trabalho criado pelo Decreto n° 62.937 de 02 de julho de 1968,
incorporaram concepg¢des do modelo americano de universidade.

Nesse sentido, Szeuczuk (2024) Ilembra que o0 projeto nacional-
desenvolvimentista iniciado no regime militar, a partir de 1964, foi baseado na
ampliagdo de uma educacéo superior voltada para suprimir ademanda do capitalismo,
alicercada na capacitagcdo da méo de obra orientada para a otimizagéo de processos
de producao.

De acordo com De Paula (2009, p. 77) as consequéncias foram as seguintes:

a) vinculo linear entre educacdo e desenvolvimento econdmico, entre
educacéo e mercado de trabalho; b) estimulo as parcerias entre universidade
e setor produtivo; c) instituicdo do vestibular unificado, do ciclo béasico ou
primeiro ciclo geral, dos cursos de curta duracédo, do regime de créditos e
matricula por disciplinas, todas estas medidas visando uma maior
racionalizacdo para as universidades; d) fim da cétedra e incorporagédo do

sistema departamental; ) criagdo da carreira docente aberta e do regime de
dedicacao exclusiva; f) expansdo do ensino superior, através da ampliacdo
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do nimero de vagas nas universidades publicas e da proliferacdo de
instituicbes privadas, o que provocou uma massificacdo desse nivel de
ensino; g) a idéia moderna de extensdo universitaria; h) énfase nas
dimensdes técnica e administrativa do processo de reformulacdo da
educacédo superior, no sentido da despolitizacdo da mesma.

Como resposta aos movimentos estudantis que surgiram na década de 1960,
a normativa também limitou a participa¢cédo dos estudantes nos 6rgaos colegiados das
universidades, fixando limite maximo e pré-requisitos para a escolha dos
representantes, assim como a sistematica para a aprovacao dos regimentos dos
diretérios de estudantes, que passaram a depender da analise dos conselhos
superiores das instituicdes de ensino superior (REIS, 2002). Alves (2010, p. 20)
lembra que” pretendiam com essas leis conseguir a despolitizacdo dos estudantes e
professores”.

Nota-se, a partir deste momento, um viés mais racionalista e tecnicista,
orientado pela busca de €eficiéncia e cujas acbes devem ser voltadas para a prestacao
de servicos para o atendimento do setor produtivo. E uma contraposi¢cio ao modelo
aleméao de universidade que fundamentou a criagdo da Universidade do Estado de
S&o Paulo na década de 1930.

Segundo GERES (1986, p. 6), a Lei n°® 5.540 de 1968 buscava “conduzir o
sistema mais para sua ligacdo com o desenvolvimento econdémico do que para o
compromisso com o desenvolvimento do individuo critico”. De acordo com Artigo 26
da lei supracitada:

Art. 26. O Conselho Federal de Educacao fixara o curriculo minimo e a
duracdo minima dos cursos superiores correspondentes a profissées

reguladas em lei e de outros necessarios ao desenvolvimento nacional
(BRASIL, 1968).

Para De Paula (2009), a reforma de 1968 representou um retrocesso, pois
dificultou a implementacdo de a¢des orientadas para o desenvolvimento de uma
ciéncia desvinculada de l6gicas mercantis e que se baseasse na indissociabilidade
entre as atividades de ensino e pesquisa universitaria.

Alves (2010, p. 21) refor¢a essa concepcdao, lembrando que a reforma de 1968
“foi impulsionada por pressdes para ampliar, em termos quantitativos, a parcela da
populacdo com grau superior de escolarizacdo, principalmente nas areas técnicas e
tecnoldgicas (...)"

Embora a Reforma de 1968 tenha introduzido o viés americano de modelo de

universidade no pais, a concepcédo de universidade-empresa intensifica-se somente
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na década de 1980 com a implantacdo de mecanismos de quantificacdo de
desempenho das atividades desenvolvidas e uma forte orientacdo para o mercado.
Em termos de autonomia financeira, é na década de 1980 que ressurgem ideias
relacionadas a desvinculagcdo das obrigacfes dos governos no financiamento das
atividades das universidades, a exemplo do que ocorreu no inicio do século XX.

Para Szeuczuk (2024), a influéncia da Lei n°® 5.540 de 1968 foi determinante
para o desenvolvimento das instituicdes de ensino superior, pois ela foi a referéncia
para a organizacao daquelas criadas o até o ano de 1996, quando a Lei n°® 9.394 foi
instituida, cujos impactos sobre a autonomia financeira serdo analisados na fase de
“sequéncia reativa” do processo de dependéncia da trajetéria, mais adiante.

O final da década de 1960 € marcado por diversas normativas com o intuito de
aumentar ainda mais o controle governamental sobre as universidades publicas.
Nesse sentido, € importante lembrar do Ato Institucional n® 5, do Decreto-lei 464 e
Decreto-lei 477, todos de 19609.

O Ato Institucional n® 5 ndo foi uma norma diretamente orientada para as
universidades, mas influenciou de maneira negativa o exercicio da autonomia
universitaria, uma vez que previa a cassacdo dos direitos politicos de qualquer
cidadao que “colocasse em risco” o regime militar. Por considerar a universidade como
um dos principais focos de manifestacao, isso impactou diretamente na forma como
os professores e funciondrios ocupavam cargos representativos de colegiados nas
instituicdes publicas de ensino superior.

De acordo com Reis (2002, p. 142) o Decreto-lei 477 de 1969 reforcou o Ato
Institucional n°® 5 na medida em que determinou penalidades para individuos
envolvidos em agdes interpretadas como “atividades de subversdo moral e da ordem
publica”.

No mesmo sentido, o Decreto-lei 464 de 1969 também influenciou no exercicio
da autonomia universitaria, limitando-o, na medida em que (1) deu poderes ao
Conselho Federal de Educacdo para decidir sobre o registro dos diplomas, cuja
validade nacional dependia do reconhecimento do curso realizado por ele, e de acordo
com parametros pré-estabelecidos, (2) reforcou o poder de decisdo dos reitores e
diretores das instituicdes de ensino, em detrimento aos conselhos universitarios; (3)

os pareceres do Conselho Federal de Educacdo dependia de homologacédo do
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Ministro da Educacéo que também tinha poder de veto sobre as decisdes do conselho
(REIS, 2002).

O impacto mais relevante do Decreto-lei 464 para o exercicio da autonomia
universitaria foi arevogacao do Art. 80 da Lei 4.024 de 1961 que concedia tal privilégio
as universidades. Segundo SAVIANI (2020) o tema nao foi sequer tratado no texto do
decreto, que tinha por finalidade regulamentar a Reforma Universitaria instituida a
partir da Lei n° 5.540 de 1968, restringindo a autonomia das universidades prevista na
legislacdo anterior.

Ainda é importante ressaltar a contribuicdo da Emenda Constitucional n°® 1 que,
a partir do Artigo 176, considerou a educacdo como um “direito de todos e dever do
Estado” (BRASIL, 1969). Nesse sentido, a interpretagéo sobre o papel do Estado na
educacéo, também o coloca como responsavel pelas decisdes finais sobre a matéria,
limitando o exercicio da autonomia universitaria. Ou seja, propde uma liberdade
assistida pelo Estado.

Conforme ja verificado no histérico de criacdo das universidades, constata-se
gue as estaduais paranaenses foram criadas ao longo do regime militar, o que
impactou diretamente seus desenvolvimentos e limitou suas capacidades de alinhar
suas trajetorias em direcdo a uma autonomia financeira efetiva, fato que sera
verificado nas demais fases do processo de dependéncia da trajetoria.

O movimento no sentido de aumentar o controle do poder executivo sobre as
universidades comeca a perder forca apenas com a redemocratizacdo verificada na
Nova Republica, iniciada em 1985. E neste momento que se inicia uma tentativa de
mobilizagao contra as restricdes criadas ao longo do regime militar.

Seguindo tal tendéncia, no dia 29 de margco de 1985, o entdo Presidente da
Republica, José Sarney, instituiu por meio do Decreto 91.177, a “Comissao de Alto
Nivel’, também denominada de “Comissao Nacional para Reformulagdo da Educagao
Superior”, que teve o intuito de promover uma discussao para uma reforma do ensino
superior.

No dia 02 de maio do mesmo ano, no seu discurso de langcamento da comissao,
José Sarney mostra um viés democratico e participativo que deveriam guiar as novas
discussdes sobre o futuro da universidade:

Iniciam-se, agora, os trabalhos desta Comisséo, na qual esta representada a

sociedade brasileira por seus segmentos mais significativos. Aqui estéo
educadores, estudantes, cientistas, religiosos, empresarios, trabalhadores.
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Desta forma, ndo é s6 a Universidade que vai refletir sobre si mesma, pois
seus problemas interessam ao Pais como um todo. N&ao se trata apenas de
saber de suas questdes internas. Trata-se, tanto mais, de saber da funcdo da
Universidade atualmente no contexto social do nosso Pais. (SARNEY, 1985).

De acordo Barreyro e Rothen (2008, p. 137), o Relatério Final da Comisséao
apontava que, para a superacdo da crise instalada no ensino superior, seria
necessario “aumentar, significativamente, a autonomia universitaria”, tendo como
principios norteadores: responsabilidade social do poder publico; adequacdo a
realidade do Pais; diversidade e pluralidade; autonomia e democracia interna;
democratizacdo do acesso; valorizacdo do desempenho e; eliminagc&o dos aspectos
corporativos e cartoriais.

Sobre o tratamento da autonomia universitaria, o Relatério Final da Comisséo
aponta cinco recomendacgdes: a) Liberdade de determina¢&o dos cursos e curriculos,
planos de pesquisa e atividades de extenséo; b) Incluséo de dotacdes globais nos
orcamentos do poder publico, a fim de garantir recursos as instituicdo de ensino
superior publicas, cuja fixagdo do montante tome como base suas necessidades e
seus desempenhos; c) Liberdade para distribuir os recursos pelas universidades,
seguindo seus planos e prioridades; d) Exclusdo das universidades federais do
processo de supervisdo previsto em normativas anteriores; e€) Autonomia com base
na participacdo de toda a comunidade académica na gestdo da universidade
(COMISSAO NACIONAL PARA REFORMULACAO DA EDUCACAO SUPERIOR,
1985).

Em termos de autonomia financeira, o Relatério Final aponta a necessidade de
criar uma sistemética com o intuito de nortear um processo de avaliacdo das
universidades para a definicdo do montante de recursos destinados a cada uma delas.
Nesse momento, ha uma intensificacdo da influéncia do modelo americano de
universidade, iniciado em meados da década de 1960.

Heiderscheidt e Forcellini (2021) mostram que os resultados da comissao
apontam que a universidade brasileira enfrentava uma crise que poderia ser superada
com o aumento da autonomia universitaria e a implantagdo de um processo de
avaliagc&o que levaria em conta o mérito académico. Ou seja, a autonomia financeira
dependia da avaliacdo sobre o desempenho das instituicdes, cujos parametros seriam
aprovados por membros da comunidade universitaria. Sobre esse ponto de vista, a

partir de GERES (1986, p. 2), é possivel destacar que:
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O fio condutor do documento articula a proposta da maior autonomia da
universidade, condi¢éo para a melhoria da qualidade da educacéo superior
(com o reclamo de responsabilidade social da instituicdo) que deve ser
avaliada por processos publicos, através de critérios fixados pela propria
comunidade académico-cientifica.

A partir das discussfOes da comissdo e diante da necessidade de analisar a
viabilidade das propostas e promover uma ampla discussdo com o intuito de
implementar as medidas necessérias as reformas, por iniciativa do Ministério da
Educacéao e Cultura, foi criada o Grupo Executivo para a Reformula¢cdo da Educacéao
Superior - GERES (Portaria n°® 100 de 6 de fevereiro de 1986). (GERES, 1986;
CUNHA, 1997; REIS, 2002).

Analisando o relatério do GERES, percebe-se um discurso orientado para a
defesa de uma universidade mais autdnoma, embora a ideia de que a concessao de
autonomia deveria estar condicionada a critérios de eficiéncia. Simon e Jorge (2012,
p. 126) lembram que, de acordo com tal relatério, “as instituicdes competentes teriam
autonomia e as incompetentes seriam tuteladas pelo Estado”.

A partir deste relatorio tem-se o rompimento de uma concepg¢ao universidade
onde prevaleceu o modelo napolednico de forte intervencdo estatal, para uma
universidade com tracos caracteristicos do modelo americano que busca privilegiar os
interesses do mercado.

A importancia dada a autonomia universitaria pelo relatério foi prejudicada na
medida em que ele previu a possibilidade de aprovacéo e reformulacédo dos estatutos
das universidades por meio de decreto emitido pelo chefe do poder executivo. Diante
da insatisfagcdo da comunidade universitéria, o projeto ndo foi enviado ao Congresso
Nacional pelo presidente José Sarney (REIS, 2002: CUNHA, 1997).

Com base no que foi exposto, conclui-se que o periodo compreendido entre a
vinda da familia real ao Brasil até a redemocratizagcdo que antecede a Constituicao
Federal de 1988 foi marcado por avangos e retrocessos na autonomia universitaria,
ocasionados por disputas, na sua maioria, travadas no campo politico, onde a
alternancia entre os periodos de maior ou menor centralizacdo caracteristicos dos
diversos regimes politicos, impediu que a autonomia universitaria se institucionaliza-
se antes da Constituicdo de 1988. Nesse sentido, Alves (2010, p. 24) lembra que “a
autonomia universitaria sempre suscitou polémicas e embates, e € na configuracao
dos jogos de poder e relacbes de forca, que envolvem essa temética, que se torna

interessante estuda-la”.
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Embora “cinco Constituicbes (1891, 1934, 1937, 1946, 1967), uma Emenda
Constitucional (EC n. 1/69), seis reformas do ensino superior e diversos decretos
federais que definiram e regulamentaram, direta ou indiretamente, a autonomia
universitaria” (Ranieri, 2005, p. 20), acredita-se que Constituicdo de 1988 se
apresentou como um divisor de aguas no tratamento da matéria, pois sua
consagracao constitucional dispensou qualquer norma infraconstitucional anterior a
ela, protegendo a autonomia universitaria de pressdes externas, como as de mercado
e 0s cortes orcamentarios promovidos pelos governos O proximo item deste trabalho
tem o intuito de elucidar a inquietacdo sobre o papel da Constituicdo Federal de 1988
na trajetoria da autonomia financeira das universidades.

O tratamento inovador da autonomia universitaria na Constituicdo de 1988
emergiu de discussdes que ocorreram com base em uma onda democratizante que
se iniciou com o final do regime militar. De acordo Bonavides (1999), o texto final da
constituicdo foi fruto de uma ampla discussao popular e consequente avango no que
diz respeito a questao social e garantia de direitos individuais.

Neste contexto, a inclusdo da autonomia universitaria na Constituicdo de 1988,
cujas discussodes iniciaram-se desde o inicio do século XX, como foi demonstrado ao
longo deste topico, foi fundamental para o desenvolvimento das fungdes sociais da
nova constituicdo, e rompeu com uma tendéncia de alternancia entre avancos e
retrocessos que se estendera ao longo dos séculos XIX e XX. De acordo com Aragéo
(2020, p. 10):

O amplo tratamento dado aos direitos sociais da educacgéo pela Constitui¢cdo
de 1988 ndo apenas confirma, como fortalece o carater democrético e social
do Estado brasileiro em beneficio do cidad&o.

Portanto, considerando o aparato conceitual da dependéncia da trajetoria,
convém denominar o periodo anterior a Constituicdo de 1988 como sendo o conjunto
de acontecimentos denominados “condi¢des iniciais” que culminaram na identificagcao
da Constituicdo Federal como a “Conjuntura Critica” do processo de evolugao da
autonomia universitéaria.

A Figura 3, elaborada a partir da coleta de dados, mostra que, embora tenha
ocorrido a influéncia tardia dos Modelos Alem&o e Americano de universidade do

Brasil, o Modelo Francés foi predominante na formacao da trajetéria da autonomia
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financeira das universidades brasileiras e, consequentemente, nas estaduais
paranaenses.

A partir da naturalizagdo do Modelo Francés a autonomia universitaria na
Constituicdo Federal de 1988 se apresentou como uma resposta a crise financeira do
Estado e também pressao para a adocao de ajustes de cunho neoliberal. A incluséo
de tal autonomia na Constituicdo foi reforcada pelo fim do regime militar, que
incentivou a implementacdo de modelos democraticos e participativos.

A situacdo apresentada até a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi
marcada por um ambiente sujeito a forte influéncia econémica do estado, o que
culmina na alta capacidade do poder publico influenciar a autonomia das
universidades nos diversos ambitos.

O proximo topico analisa o papel da Constituicdo no processo de dependéncia
da trajetdria das universidades brasileiras e fornece as bases gerais para analisar

como a autonomia financeira se desenvolveu no estado do Parana.

Figura 3 - Condi¢des Iniciais da trajetdria da autonomia financeira das universidades publicas brasileiras

Condicdes Iniciais
-Forte influéncia do Modelo Francés de universidade na formag¢do do ensino superior
(Século XIX);

-Influéncia tardia do Modelo Alem&o e do Modelo Americano de universidade (Século
XX);

-Predominéncia da dependéncia financeira do Estado no exercicio de seu poder
econoémico;

Conjuntura Critica

Fonte: Elaborado pelo autor

4.2 CONJUNTURA CRITICA

A conjuntura critica € o momento em que uma decisdo entre as diversas op¢des

disponiveis é tomada (FERNANDES, 2002). Ainda segundo o autor, essas decisdes
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sao capazes de refor¢car o proprio caminho escolhido.

A Constituicdo de 1988 possui, em sua esséncia, uma relacado estreita com o
conceito de autonomia. Conhecida por diversos autores como a “Constituicao Cidada”
(CAVALIERI, 2023; RANIERI e PLONSKI, 2023) e levando em consideracdo a
observacao de DAL P1ZZOL e SALERNO (2017, p. 306) de que “o tema autonomia
esta ligado a participacao social e a ampliacdo da participacéo politica dos individuos,
enquanto coletividade”, sua promulgagao reforga e estimula as discussdes para
implementacdo de politicas que incentivem o exercicio da democracia e,
consequentemente, da autonomia universitaria. Cavalieri (2023, p. 41) lembra que:

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 propiciou uma
oportunidade inédita para a participacdo politica a sociedade civil brasileira
(...). Como apontado por Cirne (2012), foram 583 dias (quase dois anos) de
intensos debates, em que milhares de pessoas participaram ativamente da

edificagdo de um texto constitucional “do zero”, num viés democratico nunca
antes presenciado.

Dentro do contexto de democratizacdo no cenario politico e impulsionado por
uma conjuntura de mobiliza¢cdes, conforme lembra Ranieri e Plonski (2023), foi
possivel inserir demandas reprimidas das universidades publicas que estiveram
sujeitas a um longo periodo de restricdbes por parte dos governos autoritarios
(CAVALIERI, 2023), principalmente relacionadas a ampliacédo dos direitos sociais, a
exemplo da educacédo (SZEUCZUK, 2024), assim como dispositivos relacionados a
amenizar os impactos da crise financeira do estado, intensificada ao longo da década
de 1980.

Diferentemente do periodo que compreendeu o regime militar, a educagao
passa a ser abordada em diversos momentos. Seu tratamento ndo se limitou a
proporcao do orcamento que deveria ser destinada a area educacional como um todo,
mas ao financiamento do ensino superior e a autonomia universitaria (SZEUCZUK,
2024). Chagas (2025, online) lembra que “havia um contexto de fortalecimento do
ensino superior publico, apés a Constituicado Federal de 1988”.

Partindo dos fundamentos da teoria da dependéncia da trajetéria, a
Constituicao Federal de 1988, foi considerada, neste trabalho, como conjuntura critica
da autonomia financeira das universidades brasileiras e, consequentemente, as
paranaenses, pois representou uma ruptura institucional de modo a diferenciar o
periodo de tempo anterior e posterior de sua promulgacdo (SAMPAIO, 1997; DA
SILVA e SILVEIRA, 2021; ARAGAO, 2020).
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Para José Goldemberg, reitor da USP entre os anos de 1986 e 1990, o artigo

207 da Constituicdo de 1988 garantiu “de forma clara e inequivoca, a autonomia das

universidades publicas” (cf. SEMINARIO [...], 2024, 15 min 40 s). Esta interpretagéo

esta de acordo com o seguinte depoimento obtido a partir da aplicagdo das
entrevistas:

Pela interpretacdo constitucional, ndo ha empecilho para que as

universidades obedecam ou trabalhem dentro de uma autonomia didatica,

administrativa, cientifica e financeira no tripé ensino, pesquisa e extenséo

(...). A Constituicdo € um incentivo positivo para que as instituicdes persigam
0 caminho da autonomia. (Administracéo, 2025)

A partir de 1988, a autonomia universitaria passa a ser constitucionalmente
consagrada (DAL PIZZOL e SALERNO, 2017; REIS, 2002; REIS, 1990; DURHAM,
1989; LUZ, 2023; PAZETO, 2023; RANIERI e PLONSKI, 2023; RODRIGUES e DE
AZEVEDO, 2024; CHAGAS, 2025). Em termos de poder normativo, a matéria deixa
de ser tratada exclusivamente por leis ordinarias, passando a ser um dos principios
constitucionais. Alves (2010, p. 30) ressalta que, “0 debate sobre a autonomia
universitaria se da de maneira mais sistematica a partir da promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988”.

A Constituicdo de 1988 pode ser identificada como um evento que influenciou
de maneira substancial o que Hoff (2011, p, 17) descreveu como “estabelecimento de
uma politica particular ou forma institucional” que, no contexto da pesquisa, foi a
autonomia das universidades publicas brasileiras.

Nesse sentido, a constituinte de 1988 dispensou qualguer norma
infraconstitucional que contraria os principios da autonomia universitaria expressos
por ela (presente e futuros). E possivel inferir que, a partir dai qualquer movimento
gue coloque em risco a autonomia, fere seu fundamento constitucional (WIENKE et.
al, 2023).

O fato de a autonomia universitaria estar presente pela primeira vez em uma
Constituicdo Federal também lhe d& um tratamento diferenciado devido as
caracteristicas proprias. Sobre a superioridade de uma constituicdo frente a outros
atos normativos, Aragao (2020, p. 11) lembra que:

A importancia dos principios, quando de sede constitucional, € ainda maior,
vez que espraiam a sua forca ndo apenas na prépria Constituicdo, mas

também pela supremacia desta,em todo o ordenamento juridico estatal,
inquinado de inconstitucionalidade os atos que os contrariam.
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A previsdo da autonomia universitaria em texto constitucional dificulta a
implantacdo de qualquer normativa que restrinja tal autonomia seja implementada, ao
contrario do que ocorreu em momento precedente, como, por exemplo, no Decreto-
lei 464 de 1969, que revogou o Art. 80 da Lei 4.024 de 1961 e que sequer tratou sobre
0 tema autonomia universitaria, conforme ja explanado na descricdo da fase
caracterizada como “Condig¢des Iniciais”.

Para Nina Ranieri, ex-Secretaria Adjunta de Ensino Superior do Estado de S&o
Paulo, “a constitucionalizagdo eleva o nivel das garantias, eleva a forca dentro do
sistema juridico” (SEMINARIO [...], 2024, 3 h 12 min 20 s).

Fatos limitadores da autonomia universitaria como este ocorriam porque,
conforme Dal Pizzol e Salerno (2017, p. 311), antes da previsado constitucional, a
autonomia universitaria nao era tratada como “principio educacional, confundiram-na
como uma vantagem, que poderia ser suspendida a qualquer instante”. Para
Cristovam Buarque, autonomia universitaria ndo pode ser tratada como um privilégio,
mas como uma necessidade (SEMINARIO [...], 2024, 1h 19 min 30 s).

Pazeto (2023, p. 113-114) esta de acordo com tais concepcdes e mostra o
impacto da Constituicao de 1988. Para ele, “autonomia universitaria ndo é delegada
por mandato ou orgédo que Ihe empresta credenciamento; ela é prerrogativa per si e
acompanha a universidade por forca soberana da Constituicdo que a instituiu”. Os
conteudos e os limites da autonomia universitaria devem ser interpretados pela propria
Constituicdo Federal (RANIERI e PLONSKI, 2023).

Além de estimular a préatica da autonomia universitaria, que antes era tratada
de forma infraconstitucional, a Constituicdo de 1988 também foi capaz de gerar o
desencadeamento de processos politicos que culminaram na elaboracdo de
regulamentacdes e aplicacéo de politicas publicas que tomaram como base o Artigo
207 da referida constituicao.

No processo de coleta de dados, ao ser questionado sobre o impacto da
Constituicdo de 1988 para autonomia da gestdo financeira das universidades
paranaenses, um dos entrevistados respondeu o seguinte:

Eu acho que sim, Gustavo, de certa forma. Eu acredito que sim, porque o fato
de ter um amparo da Constituicao, do artigo (...), no minimo, politicamente,
essa autonomia de gerir recursos préoprios, de regulamentacédo propria de

cada instituicéo, criar seus cursos, né? Gerir seus recursos, légico, dentro das
limitagBes orcamentéarias que o Estado impde (...). Eu acho que deu uma base
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consideravel, até pelas lutas politicas internas, eu entendo que sim
(Matematica, 2025).

Embora o depoimento contribua para reafirmar a Constituicdo de 1988 como
uma linha diviséria e, portanto, uma Conjuntura Critica para a autonomia da gestao
financeira das universidades paranaenses. O excerto também aponta a persisténcia
de um poder controlador do Estado, cujos condicionantes serédo analisados e melhor
evidenciados nas demais fases do processo path dependence.

O desenvolvimento dos préximos topicos da analise dos dados considera a
concepgao de Durham (1989, p. 2) de que “a autonomia € relativa, pois esté sujeita a
constrangimentos de natureza material, cultural e politica proprios da sociedade na
qual a instituicdo se insere”. Por isso, existe a necessidade de analisar as
particularidades institucionais das universidades publicas estaduais do Parana, que
se constitui como escopo da pesquisa. Neste sentido, Alves (2010, p. 13) mostra que:

E devido as concepcbes diferentes e os pensamentos, muitas vezes,
divergentes que este debate estd sempre em voga e nao se consegue chegar

a um consenso para a implementagdo, de fato, da autonomia em nossas
universidades.

Dado o tratamento geral da autonomia universitaria verificado na Constituigéo
de 1988 e em outros elementos historicos, fica evidente que o desenvolvimento do
ensino superior sofre influéncias de elementos mais amplos, conforme a concepgéo
de Szeuczuk (2024, p. 125) de que “a pesquisa com o local ndo exime a relagédo com
o todo”, as analises das demais fases que compdem o processo dependente da
trajetoria (persisténcia estrutural, sequéncia reativa e resultado), foram realizadas de
forma a considerar o contexto dos Estado do Parana, conforme esquema analitico
explanado na Figura 2.

Schwartzman (1988, p. 8) ja previa que o tratamento genérico dado pela
Constituicdo de 1988 se chocava com um ambiente institucional fortemente
influenciado pelos diversos contextos que as instituicdes estdo sujeitas e a
necessidade de levar isso em consideracao para aplicagéo do principio constitucional.
Segundo ele, a autonomia universitaria caracteriza-se como um sistema formado por
“instituicdes publicas e privadas; sistemas complexos e continuos de avaliagao; e
grande diferenciacéo de instituicbes e fungcdes em atividades de ensino, pesquisa e

extensao”.
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A manifestacdo da autonomia universitaria € determinada por elementos de
ordem histérica, politica e juridica (RANIERI, 2018; RANIERI e PLONSKI, 2023) que
sao influenciados pelo carater autbnomo dos entes federativos para tratar de assuntos
afetos as suas areas de jurisdicdo, conforme previsto nos Artigos 25, 29 e 32 da
prépria Constituicdo de 1988.

Makowieck (2023, p. 98), discorrendo sobre o montante de recursos
disponibilizados pelo Estado as universidades publicas, lembra que “as Universidades
Estaduais nem sempre tém um valor definido por lei para este repasse. Cada Estado
tem suas peculiaridades e normas especificas. ” Para Pazeto (2023, p.117), “A
realidade social é, por natureza, multirreferencial e estd em permanente construgéo.
Assim também é a universidade em relacdo ao meio social onde esta inserida”.
Portanto, a maneira como os recursos séo disponibilizados para as instituicdes € um
dos critérios a serem considerados no estado.

Assim, parte-se do principio de que a autonomia universitaria é resultado de
um processo de construcao coletivo, onde seus determinantes sdo compostos tanto
por elementos de ordem legal como por fatores de ordem politica desenvolvidos
dentro e fora das universidades.

Para Marco Antonio Zago, reitor da USP entre os anos de 2014 e 2018, a
autonomia universitaria “é limitada por diferentes governos, diferentes momentos que
lhe suprimem parte da autonomia financeira, as vezes administrativa, quando néo a
subordina politicamente” (SEMINARIO [...], 2024, 21 min 55 s). Essa concepgédo é
coerente com a Proposicédo 4 da presente tese, que evidencia o papel da estrutura
normativa do territério politico como um elemento que deve ser considerado ao
analisar a trajetdria da autonomia financeira das universidades.

Portanto, a autonomia universitaria ndo € um processo acabado, mas criado
dentro da proépria universidade a partir de uma construcao politica que se estabelece
na suarelagdo com o campo.

Considera-se as interpretacfes de Hesse (1991), de que uma constituicao
possui forgca normativa na medida que tem a capacidade de moldar uma realidade
social. Ao utilizar essa abordagem, ndo se abandona a perspectiva de Lassalle (1985)
de que uma constituicéo é eficaz quando seu texto € coerente com os fatores reais de

poder existentes. Assim, tomando como base essas duas interpretacdes, uma
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constituicdo tem tanto o poder de influenciar a realidade, como também sofre
influéncia do ambiente onde ela é realizada.

Portanto, a “Conjuntura Critica” identificada a partir da promulgagado da
Constituicao de 1988, levou a formagéo de uma estrutura institucional com o potencial
de inibir iniciativas que possuem intuito de suprimir 0 preceito da autonomia das
instituicdes de ensino superior.

Essa constatacgao fica evidente com o exame mais detalhado de cada uma das
fases do processo de dependéncia da trajetéria no Estado do Parand, pois o caminho
trilhado pela autonomia financeira das universidades publicas estaduais mostrou-se
dependente de sua propria trajetoria.

A Figura 4 sintetiza o resultado da coleta de dados referente a conjuntura
critica, mostrando que a Constituicdo Federal de 1998 incorporou uma demanda
reprimida por uma autonomia constitucional das universidades, limitando atos
infraconstitucionais que a constrange. Entretanto, o carater genérico da abordagem
dada, permite que 0s contextos regionais se apresentem como fortes determinantes
incluindo a de gestao financeira, de maneira que a persisténcia estrutural (que sera
detalhada no proximo topico) influencie na trajetoria de evolugdo da autonomia

universitaria.

Figura 4 - Conjuntura Critica da trajetéria da autonomia financeira das universidades publicas brasileiras

Conjuntura Critica
Constituicdo Federal de 1988;

-Incorporacéo de demanda reprimida por uma autonomia universitaria constitucional;
-Ineficacia de normas infraconstitucionais que contrariam a autonomia;

-Tratamento genérico dado a autonomia universitaria - contextos regionais ainda
permanecem determinantes;

Persisténcia Estrutural

Fonte: Elaborada pelo autor
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4.3 PERSISTENCIA ESTRUTURAL

MAHONEY (2001) e GENNER (2005) mostraram que a persisténcia estrutural
€ identificada a partir da existéncia de mecanismos que reforcam determinada
trajetoria, de modo que a reversao se torne cada vez mais dificil. Segundo Hoff (2011,
p. 17), “depois do periodo de produgao, um periodo de reprodugéo aparece”, criando
inércia e retornos crescentes que dificultam cada vez mais a mudanca.

Considera-se a perspectiva de que a Constituicao Federal de 1988, por si s6,
nao foi suficiente para viabilizar o exercicio da autonomia da gestao financeira nas
universidades analisadas, pois sua realizagdo também depende do contexto em que
ela é implementada, definindo as respostas imediatamente por essas instituicdes de
ensino superior no Estado do Parana. Para Ranieri e Plonski (2023, p. 127), “a norma
constitucional, contudo, ndo tem existéncia fora da realidade. Todos os direitos
dependem de atuacfes estatais, meios institucionais, condi¢des faticas e juridicas
para se realizarem”.

Os dados bibliograficos, documentais e entrevistas mostraram que a
persisténcia estrutural da autonomia universitaria das universidades publicas
estaduais dos estados do Parana nao foi impactada apenas por eventos relevantes
de ordem legal, como é o caso da Constituicdo Federal, mas por eventos politicos e
econdmicos ocorridos no nivel estadual, fazendo com que suas trajetérias tomassem
caminhos particulares e especificas, caracteristicas de processos dependentes da
trajetéria. Sobre a capacidade do exercicio da autonomia financeira das universidades
dada pela Constituicao Federal de 1988, o seguinte excerto mostra que:

Vocé tem a possibilidade de exercer sua autonomia constitucional? Evidente
gue dentro de certos limites que se materializam, no nosso caso, na lei
orcamentdria anual, t&? Entdo assim, vocé consegue exercer autonomia?

Dentro dos limites orcamentarios em que vocé dispde, eu diria que assim, €,
€, com razodavel efetividade. (Biologia, 2025)

Isso reforca a Proposi¢céo 2 da presente pesquisa, onde mesmo diante de um
evento causal comum, quanto maior a diferenciacdo entre 0os contextos, maior € a
disparidade entre as trajetorias de desenvolvimento da autonomia universitaria.

Nesse sentido, o papel desempenhado pelas leis ordinarias foi muito relevante
para a configuracdo de uma persisténcia estrutural a luz do arcabouco tedrico
utilizado, sendo um aspecto relevante capaz de diferenciar a trajetéria da autonomia

das instituicdes investigadas no Estado, reforcando a aceitacdo da Proposi¢céao 4, com
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a ideia de que estrutura normativa do territério politico em que esta sujeita a
universidade, influencia sua autonomia Neste sentido, Ranieri e Plonski (2023, p. 126)
ressaltam que:
Como se pode notar, ndo € raro nem excepcional a Constituicdo ou a lei
ordinaria atribuirem prerrogativas de autonormacéo a entes juridicos, tendo
em vista potencializar sua atuacdo. Entre esses, na &rea educacional,
universidades, sistemas e instituicdes de ensino foram fortemente valorizados

pelo legislador constitucional e pelo legislador ordinario, para bem
desempenharem suas funcoes.

Diante dessa constatacdo, serdo explicitados os elementos que ocorreram
apos a promulgacao da Constituicdo de 1988 e que foram diretamente relacionados
aos principios constitucionais que versam sobre a autonomia universitéria,
contribuindo para a consolidacado e para a caracterizacdo de suas trajetorias no que
diz respeito a autonomia financeira.

Sobre o periodo Pos-Constituicdo de 1988, Rodrigues e De Azevedo (2024. p
1221), lembram que, “o0 que se verifica € uma grande dificuldade ou falta de interesse
e/ou confianga por parte dos governos em atribuir esse direito as universidades”.

Constata-se que tais confrontos determinaram a “persisténcia estrutural”
relacionado ao principio constitucional de autonomia universitaria, de modo a
influenciar as trajetérias da autonomia financeira das universidades paranaenses.

Disputas travadas resultaram em avancos e retrocessos na aplicacdo do
principio constitucional, sendo potencializada pelo conflito existente entre o texto da
constituicdo e argumentos daqueles que versam sobre a necessidade e
obrigatoriedade do controle do Estado sobre os 6rgdos da administracdo direta e
indireta. O papel de controle do Estado é reforcado pelo fato das universidades
pertencerem a administracdo publica indireta e estarem sujeitas as normas do direito

administrativo, que se aplicam a todos os entes publicos, conforme excertos a seguir:

Somos colocados no bolo [junto com todos os 6rgdos publicos] e temos que
seguir essas limitagbes que o Estado impde (...) ndo somos colocados como
uma excecao que a propria lei nos coloca. (Agronomia, 2025)

Mas a dificuldade é quem é o 6rgdo mantenedor. A universidade é financiada
do ponto de vista das normas administrativas e financeiras. (Administracéo,
2025)

Pode fazer, faz, ndo pode, ndo faz (...). Somos fiscalizados por 6érgéos
superiores(...) esta dentro da lei? pode ser feito? é feito. (Estatistica, 2025)

Embora nés temos a autonomia administrativa e financeira por conta da
Constituicdo, estamos presos por uma questdo hierarquica as decisbes do
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governo (...) 0 nosso trabalho esta limitado, em que pese a autonomia, ele
esta limitado as diretrizes do governo do Estado, a questao orcamentaria, Lei
Orcamentaria, a LDO, o PPA, tudo isso acaba influenciando nas decisdes da
autonomia. (Medicina, 2025)

Com base nessa complexidade, Durham (1989, p. 2) ja percebia que o
‘reconhecimento da autonomia ndo exime as instancias publicas mais amplas da
verificagado da prestacao efetiva desses servigos”. A preocupacao com esse embate
nao é recente, Reis (1990, p.101), referindo a esfera federal, ja afirmava que:

A questao que se pde, a rigor, é sobre os limites dessa autonomia, concedida
pela Superlei a todas as universidades, e o relacionamento desta com o

Governo Federal, dentro da competéncia deste em supervisionar o ensino e
chancelar o seu resultado, na forma da legislacdo em vigor.

Os agentes publicos entrevistados, também possuem a percepc¢édo de que o
Estado é o 6rgado responsavel por gerir o orcamento de todos os entes publicos
estaduais, inclusive das universidades e, por isso, contribui para a moldagem de suas
autonomias financeiras.

O governo também tem seus planejamentos (...) ele também tem a visdo dele

do que ele quer soltar de recursos dentro do planejamento da Secretaria da
Fazenda junto com outras secretarias. (Direito, 2025)

Essa prerrogativa do Estado, culmina em limitadores do processo de autonomia
universitéria.
Falar que tem algum impedimento, eu ndo chamaria de impedimento, mas

acho que é a metodologia que a SEFA cria, para que o setor publico caminhe
de uma maneira mais organizada e saudavel. (Direito, 2025)

E importante salientar que o controle das universidades por parte do Estado

tem amparo na prépria Constituicdo de 1988. Para Rodrigues e De Azevedo (2024),

“a legislacéo, a exemplo do constante na Carta Magna, no art. 207, é motivadora de

conflitos juridicos quanto a sua amplitude, interpretacéo e aplicabilidade da autonomia

universitaria”. Isso fica claro em seu Art. 167, ao tratar sobre o orgamento dos 6rgéos
da administracao publica:

| - 0 inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentéria anual;

(...) VI - atransposicao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de

uma categoria de programacao para outra ou de um érgdo para outro, sem
prévia autorizacao legislativa;

Ainda sobre a prerrogativa do Estado como entre facilitador, Ranieri e Plonski
(2023, p. 126) lembram que:
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o regime juridico administrativo, de direito publico, que Ihe garante
prerrogativas e privilégios (como a liberdade de selecionar e dispensar
servidores, de fixar vencimentos, celebrar contratos etc.), € o mesmo que lhe
imp&e restricdes, além de sujeitd-las a mecanismos formais de controle
interno e externo.

Destaca-se que, ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o
primeiro fato relevante que impactou no exercicio da autonomia financeira no Estado
do Parané foi aincorporacdo da autonomia universitaria na Constituicdo Estadual de
1989. Com isso, seu Art. 180° passa a ter o seguinte texto:

As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestdo financeira e patrimonial e obedecerdo ao principio da

indissociabilidade entre ensino, pesquisa, extensdo e ao da integracdo entre
os niveis de ensino.

Percebe-se que, na constituicdo estadual, foi dada a mesma abordagem
genérica dada pela constituinte nacional, ndo especificando do que se trata cada um
dos trés ambitos de autonomia universitaria. Assim, sua interpretagéo continua sendo
submetida a argumentos baseados em concepcgdes juridicas e teoricas sobre a
tematica.

No ano de 1991, por meio do Art. 40 da Lei n° 9.663, as universidades
paranaenses foram reconhecidas como autarquias do tipo “regime especial”’. Foi um
passo fundamental para que essas instituicdes tivessem um tratamento diferenciado
guanto aos demais 6rgaos do Estado. A decisdo foi motivada pelo intuito de nao as
confundir com outros érgaos estaduais (UEL, 2015).

Embora a transformacao das universidades estaduais em autarquias tenha se
mostrado como um avanc¢o para autonomia financeira dessas instituicdes, o carater
centralizador prevaleceu desde o inicio da década de 1990. J4 em 1992, com a Lei
Estadual n°® 9.896, as universidades estaduais foram vinculadas a SETI que, na época
era denominada como Secretaria de Estado da Industria e do Comércio, Ensino
Superior, Ciéncia e Tecnologia, tendo um escopo de abrangéncia bastante amplo.

A lei citada também enfraqueceu um importante mecanismo de articulagéo das
universidades junto ao governo do Estado, o Conselho de Dirigentes de Instituicdes
de Ensino Superior (CODINES), que foi criado ainda na década passada pela Lei no
8.780 de 1988. Assim, a Lei n® 9.896 de 1992 traz o seguinte texto em seu Artigo 12:

O Conselho de Dirigentes de Instituicbes de Ensino Superior - CODINES,
instituido pela Lei n® 8.780, de 23 de maio de 1988, ter4 seus objetivos, sua



116

composicdo e seu funcionamento definidos por ato do Chefe do Poder
Executivo.

Desta maneira, o poder de atuac&o do conselho ficou limitado pelo seu novo
foco de funcionamento, que dava amplos poderes deliberativos a SETI, que era um
orgao diretamente subordinado ao governador do Estado. Portanto, desde essa
época, ja prevalecia a ideia de que as universidades paranaenses eram, para O
governo do Estado, um 6énus aos cofres publicos. Visao que influenciou a concepcéao
dos governos que se seguiram.

A partir dos conflitos entre o Estado e as universidades estaduais e na tentativa
de aplicar a autonomia constitucional em favor das universidades estaduais, no ano
de 1992, a UEM e a UEL impetraram mandado de seguran¢a com o intuito de inibir
0s atos que, segundo representantes dessas instituicdes, restringiam a autonomia
universitaria por parte dos governos estaduais (UEL, 2015).

Como resultado da iniciativa, o Tribunal de Justica do Estado do Parana publica
um Acorddo em 28 de maio de 1992 que concede segurang¢a nos seguintes termos:

Diante do exposto: Acordam os Juizes Integrantes do 2° Grupo de Camaras
Civeis do Tribunal de Justica do Estado do Parana, por maioria de votos, em
conceder a seguranga para o fim de garantir as impetrantes o direito de livre

e normal funcionamento, sem a ingeréncia dos impetrados consubstanciada
nos atos impugnados. (PARANA, 1992).

Embora o Acorddo concedesse a seguranca quando a autonomia das
universidades paranaenses, na pratica, outras medidas dificultavam sua execucao,
limitando a efetividade da deciséao judicial.

Nesse sentido, a partir da criagcdo e extingao de secretarias estaduais, a Lei
Estadual 11.066 de 1995 passou a vincular as universidades estaduais a entéo
denominada Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (SETI),
cujas regulamentacOes posteriores enfraqueceram cada vez mais 0 poder do
CODINES como organizacdo capaz de contribuir para o exercicio da autonomia
financeira para as universidades (SZEUCZUK, 2024).

Mais tarde, a Emenda Constitucional n® 11 de 1996 incluiu os paragrafos 1° e
2° no Art. 207 da Constituicdo Federal, prevendo que “§ 1° E facultado as
universidades admitir professores, técnicos e cientistas estrangeiros, na forma da lei.
e “§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as instituicbes de pesquisa cientifica e
tecnoldgica.” (BRASIL, 1988).
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A inclusdo dos dois paragrafos supracitados influenciou a edicdo da
constituicdo estadual que, a partir da Emenda Constitucional n°® 7 de 2000 adicionou
os paragrafos 3° e 4° no Art. 180, tendo os mesmos textos dos paragrafos 1° e 2° do
Art. 207 da Constituicdo Federal.

A inclusdo do dispositivo supramencionado ndo surtiu efeitos praticos em
termos de autonomia para contratar pessoal nas universidades, ja que o chefe do
poder executivo continuou mantendo o poder de decisdo sobre a questao, tanto para
abertura de concurso publico como para nomeacdo de pessoal aprovado. Nem
mesmo com a aprovacdo da Lei Geral das Universidades, em 2021, conforme
analisado na fase de Resultado do processo de dependéncia da trajetoéria, o poder de
decisdo do governador deixou de prevalecer sobre decisbes de contratacdo de
pessoal técnico e docente.

Diante dos argumentos expostos, fica evidente que as autoridades politicas do
Estado do Paranda, ndo criaram, no momento imediatamente posterior a promulgacao
da Constituicdo de 1988, qualquer mecanismo para assegurar um montante definido
de recursos financeiros e orcamentéarios para o desenvolvimento das atividades das
universidades, como ocorreu em outros estados da federagéo, a exemplo dos estados
de Sao Paulo e Santa Catarina e isso foi determinante na trajetéria da autonomia
financeira das universidade do Parana.

Isso mostra a validacdo da Proposicdo 3, que evidencia o papel da
regulamentacdo dos principios juridicos, diretrizes e fundamentos da autonomia
universitaria desenvolvidos no territério politico das universidades que, no caso desta
pesquisa, é o estado do Parana.

As normativas que foram criadas ao longo do tempo, desde a Constituicdo de
1988, nao foram suficientes para que autonomia financeira das universidades fosse
implementada de forma plena. Isso se verifica com a constatacdo de recorrentes
crises que desrespeitam a autonomia das universidades (COSTA, 2024)

Por ultimo, cabe destacar que a Persisténcia Estrutural também é marcada pela
falta de legitimacdo da universidade no que diz respeito a importancia do
desenvolvimento de “atividades meio” necessarias para o alcance de seus objetivos.
O que pode ser considerado como um limitador para 0 aumento da autonomia
financeira ao longo dos anos, uma vez que dificulta a aplicacdo de mecanismos

canalizadores de recursos publicos. Para Historia (2005):
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Muitas vezes, a populagdo ndo tem a viséo do que é feito na universidade.
(...) algumas atividades, algumas demandas de custeio sdo necessérias para
o bom funcionamento da universidade. Ai a populacao bate nisso e acaba
travando um pouco a nossa autonomia. (Histéria, 2025)

Mas eu vejo que a questdo da autonomia universitaria pela sociedade ainda
€ restrita, sabe? Porque eles [sociedade] ndo entendem. Eles acham que é
um gasto desnecessario, um saco sem fundo ali, que ndo esta rendendo o
que precisaria render, né? (Letras, 2025)

Acho que o julgamento da sociedade é muito fora do que realmente acontece
e do que realmente é (...). Isso, com certeza, acaba influenciando
negativamente até na busca dessa autonomia, e ter um apoio hoje da
sociedade para buscar uma autonomia. (Matematica, 2025)

Constata-se que a autonomia da gestao financeira carece de legitimagao por
parte da sociedade, sendo influenciada por aspectos culturais.
Eu acho que falta uma conscientiza¢do ou, de repente, até uma cultura. A

criacdo de uma cultura maior com relagéo a isso (...) peca-se muito pela falta
de informag&o. (Enfermagem, 2025)

Um dos motivos pela falta de compreensdo da importancia da autonomia
universitaria € a propria disponibilizagcdo das informagdes necessarias por parte das

préprias universidades. O seguinte depoimento refor¢ca essa ideia.

Eu acho que falta muito conhecimento para a sociedade (...). Eu ndo vejo isso
ser apresentado de forma transparente, eu acho que a compreenséo é nula.
(Agronomia, 2025)

A influéncia de 6rgaos externos, como a midia e o governo do Estado, também
tem a capacidade de influenciar na construcdo de uma imagem desfavoravel da
universidade junto a sociedade.

E, muitas vezes, depende do que o governo faz, do que a midia faz. Porque
vocé sabe que a midia tem um poder astronémico (...). Depende muito do que
0 governo quer. Se o governo tem o entendimento que o gasto com a
universidade é necessario, € um investimento, € uma coisa, e ele traz isso

para o publico, o publico vai entender. Mas, se ele quer o contrario, também.
(Medicina, 2025)

Constata-se que a instabilidade no repasse de recursos por parte do governo
do estado para as universidades estaduais ocorreu de forma mais intensa até a
aprovacao da LGU, que aconteceu apenas no ano de 2021. Apds isso, passa-se a
vincular o fluxo de recursos do Tesouro do Estado a alguns parametros estabelecidos

(numero de alunos, servidores, servi¢os terceirizados).
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Dada a importancia da LGU para a compreensao do processo de dependéncia
da trajetéria da autonomia financeira das universidades estaduais, seus impactos
serdo explicados na fase de Resultados, abordada mais adiante nesta pesquisa.
Antes disso, é fundamental abordar o conjunto de eventos sistematizados como uma
Sequéncia Reativa, cujo esfor¢o foi despendido no tépico seguinte.

A guisa de sintetizacdo do resultado da coleta de dados sobre a fase de
Persisténcia Estrutural, a Figura 5 ilustra que a autonomia universitéria financeira das
universidades paranaenses, embora seja reafirmada por sua inclusdo na constituinte
estadual, ndo rompeu com o carater centralizador dos governos, pois se manteve
dependente das normas do Direito Administrativo aplicada a toda a esfera publica,
gue se sobressairam sobre os principios de uma autonomia universitaria plena.

Além disso, as articula¢@es politicas que se desenrolaram no periodo posterior
a constituinte foram insuficientes para viabilizar o estabelecimento de normas para a
implantagéo de uma autonomia financeira de forma efetiva e sustentavel.

A gente fica refém da necessidade de obtencao de novos recursos (...) N0ssos
recursos ndo sao suficientes, de forma alguma. (Matematica, 2025)

Resta saber como os elementos historicos caracterizados como “Sequéncia
Reativa” contribuiram para consolidar ou moldar uma trajetéria mais favoravel aos

principios de uma universidade mais autbnoma financeiramente.

4.4 SEQUENCIA REATIVA

A sequéncia reativa de um processo de dependéncia da trajetoria pode ser
interpretada de acordo com a concepcado de Mahoney (2001), a apresenta como
sendo um conjunto de reagdes e contrarreacdes, diretamente relacionadas a fase de
conjuntura critica.

No contexto da presente tese, sdo as respostas a Constituicao Federal de 1988,
gue podem tanto estimular como provocar desvios na trajetéria em andamento e,
tomando como base o fundamento tedrico sobre dependéncia da trajetoria
desenvolvido no Capitulo 2, o presente topico tem o intuito de analisar os efeitos de
reacdes e contrarreacdes ao principio constitucional da autonomia e suas implicacdes

nas universidades publicas estaduais no Estado do Parana. Considerando que:

(...) depois da Constituicdo, houveram outros instrumentos que também
influenciaram [autonomia da gestdo financeira das universidades].
(Enfermagem, 2025)
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Figura 5 - Persisténcia Estrutural da trajetéria da autonomia financeira das universidades estaduais
paranaenses

Persisténcia Estrutural
-Incluséo da previsao constitucional da autonomia universitaria na Constituicdo do Estado
do Parand;

-Falta de articulagdo da comunidade universitaria para influenciar politicamente a
elaboracédo de normas que contribuissem para a autonomia universitaria;

-Autonomia financeira das universidades dependente das normas do Direito
Administrativo;

-Reafirmacdo da situacdo de subordinacdo das universidades aos objetivos
governamentais

-Falta de legitimacao da autonomia financeira por parte da sociedade - cultura

Sequéncia Reativa

Fonte: Elaborada pelo autor

Para que tal analise se tornasse possivel, foram levantadas informagfes sobre
os fatores politicos, econémicos, sociais e legais que ocorreram apés a Constituicao
de 1988 e originados a partir dela, foram capazes de estimular ou desestimular o
exercicio da autonomia financeira das instituicdes foco da pesquisa.

Com base na analise documental, verificou-se que o periodo posterior a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 caracteriza-se como uma disputa de dois
grupos quanto a interpretacéo de seu Art. 207.

De um lado, tem-se os membros das comunidades universitarias que, em
grande parte, buscaram estabelecer uma interpretacdo ampla que potencializa a
autonomia nas diversas dimensoes.

Do outro lado, os 6rgéos do poder executivo estadual, que, na maior parte dos
casos, buscavam e ainda buscam minimizar os impactos da nova constituicao,
limitando a autonomia das universidades publicas (COSTA, 1990 apud ARAGAO,
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2020; UEL, 2015; BARROSO, 1993, apud ARAGAO, 2020). De acordo com Alves
(2010, p. 13) existe “um permanente confronto de forgcas entre o Estado e a
Universidade”.

Nesse sentido, Nina Ranieri reforga o argumento e explana sobre a existéncia
de dois tipos de atores envolvidos na autonomia universitaria. Um deles sdo os
defensores, onde a maior parte esta dentro das universidades (docentes,
funcionarios), acreditam que os resultados da autonomia sdo positivos. O outro grupo
concorda com a autonomia, mas encara-a como uma tutela concedida e que os
ganhos nao justificam tanta autonomia, este grupo é basicamente formado por
membros do governo. (cf. SEMINARIO [...], 2024, 4 h 22 min 02 s).

Assim, o primeiro lado dessa disputa (universidades) busca estimular a
trajetdria para a aplicacao real dos principios da autonomia universitaria, chamada de
reacao no arcabouco da teoria da dependéncia da trajetoria, ao passo que a segunda
se apresenta como uma for¢a que dificulta a aplicacéo dos principios desta autonomia
prevista na Constituicdo (Governos), caracterizada pela contrarreacdo no processo de
dependéncia da trajetéria. Seguindo a argumentacao de Dal Pizzol e Salerno (2017,
p. 315):

Embora se tenha o principio previsto constitucionalmente, presencia-se uma
contradicdo nos debates que ocorrem na comunidade académica, que
cercam a instituicdo escolar, bem como diante do Governo Estadual do

Parana, que tem afrontado, constantemente, o direto da autonomia
universitaria.

A gente tinha que ficar sempre brigando (...) gestéo universitaria tinha que
ficar sempre brigando com o governo para suplementacdo or¢camentaria,
porgue ndo ela atendia. (Letras, 2025)

Todas as universidades vivem uma crise. Por mais que ela pense que tem
essa autonomia, por mais que ela reivindigue essas autonomias
politicamente, através de seus sindicatos. Essas brigas constantes de
sindicatos, a coisa nunca sai disso, estd sempre essa busca, sempre.
(Matematica, 2025)

A partir desse embate, verifica-se um determinismo onde interesses
particulares estabelecidos criam grandes custos envolvidos com a mudanca. Para
Hoff (2011, p. 17), existe um “custo baseado na construgcao de relagdes necessarias
entre grupos e dentro de grupos especificos para gerar a mudanga pretendida”.

O papel controlador do estado, desenvolvendo mecanismos de contrarreacfes
gue afetam negativamente a dimensao financeira da autonomia universitaria foi

reforcado a partir da implementacao de politicas neoliberais ao longo da década de
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1990, que tem a autonomia universitaria como um dos empecilhos para que sua
agenda seja colocada em pratica. Nao que o receituario neoliberal surgiu diretamente
em resposta a autonomia das universidades, mas foi utilizado como justificativa para
tentar limita-la e reduzir seu alcance, caracterizando-se como uma contrarrea¢cao do
processo de dependéncia da trajetdria, jA que suas doutrinas serviram como
justificativa para a pratica de acdes que acabaram limitando a autonomia das
universidades.

A partir de praticas neoliberais, a influéncia do Banco Mundial na execugé&o das
politicas educacionais foi relevante para a definicdo da trajetéria da autonomia das
universidades publicas, pois buscou implementar um receituério considerado pela
instituicAo como necessario para a superacdo da crise dos paises em
desenvolvimento.

No Brasil, o ideério neoliberal, intensificou-se a partir da implementa¢céo de uma
proposta de Reforma do Estado iniciada no Governo Fernando Henrique Cardoso e
previa a necessidade de maior enxugamento dos gastos publicos por meio da
desobrigacdo do Estado como responsavel pelo atendimento de determinadas
demandas, dentre elas a educacéo em seus diversos niveis.

Influenciada pelo neoliberalismo, a ideia de Reforma do Estado impactou a
autonomia das universidades em duas frentes. A primeira diz respeito a uma reforma
administrativa e gerencial, onde o desempenho dessas instituicbes passou a ser
parametrizadas em concepc¢des empresariais (ALVES, 2010; SZEUCZUK, 2024) que,
muitas vezes, minimiza os objetivos de uma universidade que prioriza o0
desenvolvimento de ciéncia desprovida de interesses particulares.

O agravante causado pela padroniza¢ao por meio de sistemas de quantificagéo
do desempenho das instituicbes coloca em risco sua autonomia, pois a
implementacao de avaliagcbes favorece o estabelecimento parametros genéricos para
a utilizagéo dos recursos financeiros e acaba ndo levando em consideragdo uma
particularidade levantada por Szeuczuk (2024, p. 121) de que “cada instituicdo
contempla uma identidade Unica, que é construida em sua trajetéria de consolidacao
enquanto universidade.

A segunda frente em que a proposta de reforma do estado impacta na
autonomia das universidades refere-se ao ajuste fiscal, onde a universidade como um

ente pertencente a administracdo publica, é considerada com uma das responsaveis
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pela crise financeira do Estado, ficando sujeita a medidas de austeridade dos gastos
(REIS, 2002). O seguinte depoimento de um participante da pesquisa deixa claro o
contexto em que politicas de cunho neoliberal sdo implantadas e seus reflexos nas
universidades paranaenses:
E passada a informac&o, que é para que possa haver melhor utilizacio do
recurso publico (...) o que a gente percebe, muitas vezes, sdo essas formas

de gestao do recurso que acabam interferindo na forma como a universidade
conduz o processo [gestéo financeira). (Enfermagem, 2025)

A Lei n° 9.394 de 1996, conhecida como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional, foi outra sequéncia reativa surgida apos a promulgacédo da
Constituicdo de 1988, pois dedicou 2 artigos que influenciaram a autonomia em
guestédo, sendo a primeira lei de alcance nacional que passou a abordar o tema.

Sobre a autonomia financeira tratada na LDB de 1996, destaca-se o Art. 53
guando prevé que as universidades podem firmar contratos, acordos e convénios,
aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos e administrar os
respectivos rendimentos destes e de outras naturezas.

O artigo 54 da lei também trata de diversos temas relacionados a autonomia
financeira. Entretanto, também ficam claros os limites para o seu pleno exercicio.
Neste sentido, o artigo prevé que as universidades podem propor o quadro de pessoal
e o plano de cargos e salarios, mas devem atender “as normas gerais pertinentes e
os recursos disponiveis”. Tais normas podem sofrer influéncia dos governos ao
exercerem a prerrogativa de aprovar os estatutos e definir os recursos que serao
disponibilizados, que muitas vezes estdo limitados pelo repasse de recursos do
tesouro do estado.

Embora o artigo 54 também define que as universidades podem “elaborar seus
orcamentos anuais e plurianuais”. O que ocorre na pratica € o poder discricionario
dos governos que fixam os tipos de despesas que podem ser executadas de acordo
com seus interesses, tal argumento ficara evidente na abordagem da fase de
“resultado” do processo de dependéncia da trajetoria.

Nota-se que, a LDB, influenciada pelo contexto politico da época de sua
publicacdo, contém elementos contraditérios sobre o papel do setor publico na
educacdo. Ao mesmo tempo em que reforca a condicdo de um Estado responsavel
por regular o setor, também facilita a implementacéo de a¢cdes com o intuito de captar

recursos de outras fontes que ndo o Tesouro do Estado, minimizando a
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responsabilidade dos governos como principal fornecedora de recursos necessarios
para o desenvolvimento das atividades das universidades e como um dos facilitadores
para o exercicio da autonomia financeira.

Diante dessas constatacfes, no que diz respeito aos impactos da LDB da
Educacdo Nacional de 1996 como uma sequéncia reativa do processo de
dependéncia da trajetoria no Estado do Parana, percebe-se aumento das atribuicdes
do governo estadual para o tratamento dado as universidades em seu territorio
politico. Ao mesmo tempo que passa a existir maior liberdade do chefe do poder
executivo para considerar as especificidades regionais em que estavam sujeitas as
instituicdes, aumenta seu poder para limitar a autonomia das universidades.

Nesses termos, embora houvesse a possibilidade de o Estado legislar a favor
de uma maior autonomia financeira para as universidades, as prerrogativas de maior
intervencdo do Estado também viabilizaram o desenvolvimento de agdes alinhadas
com as concepc¢des de cada governo, dando margem para priorizar seus interesses
gue, em muitos casos, nao estavam de acordo com os objetivos de uma universidade
com autonomia financeira, conforme verificado no depoimento a seguir:

Eu acho que é mais o entendimento dos dirigentes, porque a lei é criada, mas
cada 6rgdo tem as suas especificidades. As universidades sdo umas, 0s

hospitais sdo outras, e é muito dificil deles conseguirem entender a dinAmica
das universidades (Fisica, 2025).

Embora a LDB de 1996 estabelece que as universidades publicas podem
usufruir de estatuto juridico especial para desenvolver as especificidades quanto a
estrutura, organizacéo e especialmente o financiamento pelo Poder Publico, a fungao
das universidades nesse processo acaba sendo, muitas vezes, a de distribuir as
despesas com base nos tetos estabelecidos pelo governo, de acordo com as
naturezas de despesas definidas previamente. Os depoimentos a seguir mostram que
isso foi verificado nas universidades paranaenses.

Nos recursos de custeio, ha possibilidade de vocé de fato utilizar isso de
maneira bastante discricionaria, evidentemente de acordo com o limite do seu

teto orcamentario, t4? (...). Eu ndo posso gastar quanto eu quero, quanto eu
desejo, mas dentro daquilo que me é dado. (Biologia, 2025)

Temos liberdade para alterac6es no decorrer do ano, mas quando se trata de
trocar as rubricas de custeio em geral para investimento, dai o estado da uma
travada. (Economia, 2025)

Para investimento, nds nao temos sequer autorizacdo da SEFA para abrir uma
rubrica. Quer dizer, vem um teto da LGU e digamos que eu, por uma razéo
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minha aqui, interna, quero desse meu recurso 2 milhées em investimento, eu
ndo vou conseguir abrir essa rubrica no meu orcamento. A SEFA n&o vai
autorizar. (Biologia, 2025)

Comparando o processo de concessdo de cotas orcamentarias para custeio
com as cotas destinadas aos investimentos, também € possivel perceber que o grau
de dificuldade difere ao se comparar as diversas naturezas de despesas existentes.

Mas a questdo do tesouro, do teto orcamentario, essas brigas de
suplementagcdo orcamentaria, hoje, pelo menos na [nome da universidade],
nao tem mais. Antes, a gente vivia la pedindo para o governo. Hoje, nem tanto.
Claro, uma ou outra excepcionalidade de questdo de investimento e tudo mais,

mas para custeio, hoje, o que esté vindo pela LGU € o que esta estabelecido e
realmente esta sendo contemplado. (Letras, 2025)

A problemética em torno da dificuldade de utilizar os recursos também é
destacada por Simon Shwartzman, ex-Presidente do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica: “uma autonomia efetiva, € uma autonomia que implica ndo s6 a
previsibilidade dos recursos, quanto a flexibilidade para o gasto do recurso”.
(SEMINARIO [...], 2024, 3 h 43 min 12 s).

A falta de regulamentacao ordinaria limitou a capacidade das universidades de
beneficiar-se de uma organizacéo diferenciada quanto aos demais 6rgaos publicos,
dada pela LDB. Essa é a percepcéao de Ranieri e Plonski (2023, 127):

Se o legislador ordinario, de cada sistema de ensino, ndo vier a regulamentar
as condicdes de financiamento e de especialidade do regime, caso a caso ou
para o conjunto de suas instituicdes universitarias, permanecera a omissao,

com repercussdes centralizadoras e desfecho incerto, 0 que ndo atende ao
interesse publico

A inexisténcia de regulamentacdo dificultou a implementacdo de uma
autonomia financeira de maneira efetiva, assim como limitou a utilizagdo da LDB
aprovada em 1996 como uma potencializadora desse processo, de modo que os
fatores limitadores foram mais valorizados no Estado do Parana, estimulando uma
trajetéria de desequilibrio de poder em favor dos governos estaduais e em detrimento
das universidades.

Além da limitacdo dos orcamentos por tetos pré-definidos pelo governo do
estado, a autonomia financeira das universidades também fica limitada pelos
contingenciamentos no orcamento, onde o montante disponibilizado pelo Tesouro do
Estado, nem sempre acabam sendo alocados de acordo com critérios estabelecidos
pelas proprias universidades, refletindo na rigidez da utilizagdo dos recursos

financeiros quanto a distribuicdo entre as diversas naturezas de despesas.
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(...) quando vocé ndo executa 100% de uma determinada rubrica ou fonte de
recursos, vocé tem que solicitar ajuste. Isso, as vezes, implica, inclusive, em
decreto. Vamos supor que vocé precisava de investimento, 10 milhdes, mas,
com 8 milhdes vocé conseguiu fazer, entdo, sobrou 2 milhdes. Esses 2, a
universidade ndo tem autonomia de dizer “agora eu vou comprar, por
exemplo, outro tipo de material” Tem que se fazer um decreto para ajuste do
orgcamento. (Administra¢éo, 2025)

Eu consigo ter uma autonomia de transitar um pouco, claro que tudo sob
solicitacdo. Dentro dos grupos, sim, para transitar, mas de um grupo grande
para outro grupo, ndo. (Geografia, 2025).

Também foi constatado que, os critérios para distribuicdo das cotas nas varias
naturezas de despesas ndo levam em consideracgao as especificidades das atividades
das universidades.

(...) tem rubricas que vocé sabe que sdo muito, muito alternadas, como as de
pessoa juridica...de pagamento de energia. Entdo, pelo menos libera um
trimestre. Pelo menos vocé consegue trabalhar com uma maior

flexibilidade(...). Eu acho que ainda falta um estudo para que se encaixe de
acordo com a realidade das universidades. (Direito, 2025).

Talvez os critérios ndo sejam tdo positivos para uma instituicdo quanto para
outra. Claro que eles diferenciam, porque nds temos uma realidade diferente
se considerarmos o tamanho de cada universidade. (Medicina, 2025).

Do que foi exposto, € possivel inferir que, mesmo que o governo do Estado
disponibilize um montante de orcamento no inicio de cada ano para as universidades,
ele ainda detém o poder para decidir a parcela que fica retida na forma de
contingenciamento, sem garantia de que o orcamento seja descontingenciado até o
final dos exercicios financeiros e em quais naturezas de despesa ele sera alocado.

A autonomia universitaria nunca foi plena. Sempre houve um cunho politico
por tras disso. Porque, se tivéssemos autonomia plena, 0S n0SS0S recursos
viriam na totalidade que teriam que vir, nos orcamentos anuais. Eu observei

nesse histérico que o orcamento nunca veio a contento, sempre veio abaixo
do necessério. (Engenharia, 2025)

Em 2016 tinha fornecedor batendo na porta todo dia, dizendo que ia cortar
algum servico porque o orcamento foi cortado, foi contingenciado, enfim...
(Geografia, 2025).

Portanto, tanto a limitagcdo da despesa por tetos de natureza de despesa, como
0s contingenciamentos realizados ao longo do exercicio financeiro, corrobora com a
Proposicado 4 da tese, apregoando que a estrutura normativa do territério politico da

universidade, influencia a execu¢ao de sua autonomia, mostrando que nem mesmo a
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LDB 1996 foi suficiente para superar essa condicdo de dependéncia do governo
estadual.

Caminhando para o final da década de 1990, o ideario neoliberal ainda
influenciava as acgdes com o intuito de enxugar a maquina publica e,
consequentemente, reduzir as obrigacdes financeiras do Estado junto as
universidades, impactando a autonomia universitaria no ambito financeiro. Neste
contexto, foi promulgada a Lei Federal n® 9.637 de 1998, cujo maior impacto sobre as
universidades era a possibilidade de qualificar entidades como organiza¢gdes sociais
e criar o Programa Nacional de Publicizag¢&o.

Sobre o0 mecanismo de qualificacdo de uma entidade como organizacgéao social
previsto na lei, o Art. 1° mostra que:

Art. 12 O Poder Executivo podera qualificar como organizacdes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacdo do meio

ambiente, a cultura e a salde, atendidos aos requisitos previstos nesta
Lei.

Através do processo de Publicizagdo estabelecido na lei, as atividades citadas
no Artigo 1° poderiam ser desenvolvidas por organizagdes sociais qualificadas, que
seriam formalizadas a partir da celebrac&o de contratos de gestdo, que deveriam ser
embasados nos critérios expressos no Artigo 20°, sdo eles: |- Enfase no atendimento
do cidad&o cliente; Il - Enfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos
pactuados; Il - Controle Social das a¢ges de forma transparente (BRASIL, 1998).

A operacionaliza¢éo da qualificacdo das entidades e da Publiciza¢&o fazia parte
das politicas propostas pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE). Alves (2010) ressalta que a proposta néo foi colocada em pratica devido a
pressées do meio académico e cita os exemplos de resisténcias do Sindicato Nacional
dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior (ANDES - SN) e a Associa¢ao
Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior (ANDIFES).

O impacto do ideario neoliberal também esteve presente ao longo do Governo
Jaime Lerner. No segundo mandato (1999-2003), por exemplo, as proprias
universidades assinam o “Termo de Autonomia”, onde o governo do Estado do Parana
ficaria responsavel por arcar com a folha de pagamento no ano de 2000. Entretanto,

a contrapartida das universidades seria aumentar a oferta de vagas em 20%, sem
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gerar custos para os cofres publicos e cujas despesas deveriam ser custeadas por
outras fontes que ndo o Tesouro do Estado (SZEUCZUK, 2024).

Mobilizagbes promovidas pelas universidades diretamente afetadas fizeram
com que essa proposta perdesse for¢ca politica ao longo do tempo, sendo
abandonadas pelo Governo, ja que proposta apresentada pelo governo representava
uma logica que desobriga o poder publico como o agente responsavel pelo
financiamento das universidades, contendo elementos fortemente privatizantes.

Outra decisdo tomada ao longo do governo Jaime Lerner foi a tentativa inicial
de implantacdo do sistema Meta 4 nas universidades em 2002, cujo objetivo da
ferramenta era realizar a gestdo de recursos humanos dos servidores lotados nos
orgaos publicos do estado do Parana.

A criacdo do Meta 4, embora proposta previa aplicacdo a todos os érgaos do
estado, pode ser interpretada como um mecanismo de controle sobre a autonomia
das universidades, ja que estabelece regras centralizadas para a gestdo de pessoal
das instituicOes e representou uma contrarreacdo aos efeitos potencializadores da
Constituicao de 1988.

Apo6s a obrigatoriedade de sua implantagéo, por meio do Decreto Estadual n.
3.728 de 2012, ao longo do governo Beto Richa, a questdo vem sendo um campo de
diversas disputas entre os governos e as universidades, de modo que nem todas elas
implantaram o sistema até o ano da realizacao da pesquisa.

Depois da Constitui¢éo, ai j& houve, por exemplo, a instalacdo do Meta 4, né?
Que ja é um sistema que exerce um certo controle, vamos assim dizer, na

gestdo administrativa e financeira das universidades, embora as
universidades, as maiores, nem todas estédo no Meta. 4. (Enfermagem, 2025)

Muitas foram as politicas neoliberais implementadas em desfavor do exercicio
da autonomia financeira das universidades brasileiras e, consequentemente, das
paranaenses, nos governos que se seguiram. Um exemplo, mais recente, foi a
Emenda Constitucional 95 de 15 de dezembro de 2016. De acordo com Rodrigues e
Azevedo (2024), a normativa previa o congelamento das despesas primarias por vinte
anos nas areas sociais, incluindo os gastos com educacdo, impactando na
implementacé&o de politicas que pudessem potencializar a autonomia financeira das
universidades publicas, pois, de certa forma, dificultava a canalizacdo de recursos
publica para o desenvolvimento de suas atividades

Além das politicas neoliberais implementadas ao longo das décadas de 1990,
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2000 e 2010, que conforme demonstrado, justificaram um conjunto de a¢cfes na forma
de corte de gastos, contingenciamentos e discricionariedade por parte do governos
do estado na definicdo do tipo de despesa autorizada para execugcdo nas
universidades, outro elemento que impactou negativamente o exercicio da autonomia
financeira das universidades publicas do Brasil e, consequentemente, nas
universidades publicas estaduais do Parana, foi a implantacéo, por meio da EC 93 de
8 de setembro de 2016, da Desvinculacdo das Receitas dos Estados, Distrito Federal
e dos Municipios (DREM)

Nés termos desta pesquisa, a mencionada lei também é considerada uma
“sequéncia reativa”, na forma de uma “contrarreagcdo” no processo dependente da
trajetdria, pois contribuiu para que os entes governamentais limitassem ainda mais o
exercicio da autonomia financeira nas universidades.

A EC 93/2016 alterou o Artigo 76 do Ato das Constituicbes Transitorias,
incluindo os Art. 76-A e 76-B e afetou as receitas diretamente arrecadadas por
algumas universidades estaduais, inclusive as paranaenses:

Art. 76-A. Séo desvinculados de o6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Estados e do
Distrito Federal relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que

vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Embora a retencdo tenha ocorrido a partir de 2018 nos 6rgdos publicos
estaduais do Parand, sua regulamentacédo ja estava embasada no Decreto Estadual
n°® 5.158 de 2016. O texto do Art. 1 versa que:

Art. 1.° Ficam desvinculados de 6rgao fundo ou despesa, 30% (trinta por
cento) das receitas estaduais relativas a impostos, taxas e multas, ja

instituidos ou que vierem a ser criados, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes.

A partir da coleta de dados, verificou-se que a implantacdo da DREM nas
receitas dos 6rgdos publicos do Estado do Parana, limitou a capacidade de geracéo
de receitas dos diversos projetos desenvolvidos nas universidades publicas (cursos,
eventos, especializacdes e prestacdes de servi¢cos), muitas vezes desestimulando-as.

(...) vocé arrecadou la, vamos dizer, 10 milhdes e 3 milhdes ja vai para a
DREM, que é 30%. Entdo, vocé fica com 7 milh8es liquido. Aquela receita

bruta que, se vocé arrecadar 10 milhdes para investimento, fazer as suas
coisas, 0s seus investimentos, acaba ficando s6 com 7. (Engenharia, 2025)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adctart76a
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Noés temos o Hospital Veterinario e ele cobra um precgo publico para prestar
esse servico, sé que 30% desse recurso, automaticamente, quando é lancado
no sistema de controle financeiro, contabil e orgamentario, ele ja retira 30%.
Ele separa, 70% é teu [universidade], 30% ¢é do governo [Tesouro Geral do
Estado]. Entao, veja bem, isso cria uma dificuldade de manutencao da propria
atividade. (Administracéo, 2025)

Olha, eu acho que ela impacta bastante, dificulta bastante, até mesmo quanto
a gente pega em pequenos cursos, nos colegiados, nos centros, acaba
criando uma certa desmotivacéo. (Direito, 2025)

Muitas pessoas dizem assim, por exemplo, “eu nao vou propor la um projeto”,
“eu ndo vou fazer uma semana, porque eu ja sei que eu vou perder 30%”.
Entdo, também tem essa dificuldade na geracdo da receita prépria.
(Geografia, 2025)

Desta maneira, o preco do produto ou servico que deve ser cobrado para
manter a atividade economicamente viavel é maior que praticado no mercado,
causando baixa competitividade, dificultando a sustentabilidade financeira das
atividades.

A gente perde competitividade para outras iniciativas privadas. Ou seja, em
vez de vocé ter incentivo de gerar receita para desonerar os cofres publicos,
nds somos penalizados pela DREM, porque a gente perde competitividade

perante ao mercado (...) vocé presta um servico, mas o retorno basicamente
some, porque 30% é DREM. (Administracéo, 2025)

Tem que fazer um projeto pensando em uma arrecadacao maior s6 para gerar
recursos para atender a DREM. (Mdsica, 2025)

Quando vocé programa os eventos, vocé, obviamente, coloca no custo da
promocao do evento, vocé coloca também a DREM. (Medicina,2025)

Até o0 ano de 2019 a DREM incidia sobre todas as atividades das universidades,

tanto aquelas ligadas diretamente ao ensino (como prestacdes de servi¢os, cursos e

eventos), como aquelas relacionadas a area da saude, principalmente representadas

pelos atendimentos médicos e exames laboratoriais, custeadas pelo Sistema Unico

de Saude (SUS) ou por meio da cobranca de taxas diretamente da populacao.

Entretanto, por meio de mobilizagcBes politicas das universidades, o governo deixa de

aplicar a DREM sobre as atividades de saude a partir de 2020, retirando seu impacto,
pelo menos para tais iniciativas.

(...) com o apoio politico eles retiraram da satde, mas somente dos hospitais

universitarios. Entéo, criou la uma classificacéo diferente e hoje ndo se paga

a DREM sobre o recurso que o SUS repassa aos municipios para custeio dos
hospitais. (Administracdo, 2025)

E anteriormente, né, antes disso [até 2019], tinha a questdo da saude
também, teve um tempo ali que a saude também tinha a DREM. (Letras,
2025)
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Eu recebia um recurso grande do SUS. Ele vinha integralmente para aquilo.
Al eu ja perdia 30% e tinha que pagar, tinha que custear. Isso era um limitador
(...)- Depois, a area da saude foi excetuada e ficou s6 o restante. (Geografia,
2025)

O retorno as universidades dos recursos gerados pelas atividades
desenvolvidas e retidas na forma de DREM, passa a depender da vontade politica do
chefe do poder executivo do estado, assim como da capacidade de mobilizacdo das
universidades para pleitear tais recursos.

Cabe ao Estado devolver para nés ou ndo, mas impactou diretamente.
(Matemética, 2025).

(...) em alguns momentos, houve a devolu¢cdo. Em outros momentos, nao
houve essa devolucédo (...) ndo € um retorno casado. (Direito, 2025).

Sempre voltou, né? Mas o problema é o seguinte, vocé precisa na hora, né?
Vocé precisa daquele recurso ali. Entédo, primeiro vai descontar para depois
voltar o recurso, entende? Mas ele volta, sim, como Fonte 101, que € uma
reposicao do Estado (Arquitetura, 2025).

(...) vamos assistir governos menos sensiveis as demandas das
universidades. Tentam e colocam essa questdo da DREM de uma maneira
mais rigida. Eu recolhi o dinheiro, esta recolhido, acabou a conversa. Outros
que dizem: Tudo bem, eu recolho, mas ai eu devolvo para vocés em uma
outra rubrica (...). Vai depender da sensibilidade do governo. (Biologia, 2025)

A obrigagdo da devolugdo desse financeiro ndo garante o retorno
orcamentario desses 30%. E ai continua a briga do Reitor e tudo mais para
retornar esse valor, porque as nossas receitas sao basicamente isso. (Letras,
2025)

Tendo como base a Emenda Constitucional 132 de 20 de dezembro de 2023,
os efeitos da DREM foram prorrogados até o dia 31 de dezembro de 2032, reduzindo
a possibilidade de contar novamente com essa parcela de recursos, limitando a
autonomia financeira das universidades.

Inicialmente era temporario, seria para quatro, cinco anos (...), n0s estavamos

felizes porque acreditAvamos que em 2021 ela deixaria de ser cobrada.
(Medicina, 2025)

Com a prorrogacao de seus efeitos, corre-se o risco de que a retencao das
receitas das universidades na forma de DREM torne-se uma prética naturalizada,
tornando cada vez mais dificil que o poder executivo “abra mao” da parcela retida.

Ainda falando sobre fendmenos que podem ser caracterizados como
sequéncias reativas, é importante levar em consideracdo as implicacfes da Lei n.

14.133 de 2021, conhecida como Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, que
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fixou normas mais rigidas para a aquisicdo de bens e servi¢cos de toda a administracao

publica.

NGs trabalhavamos com uma lei 8666 que era da década de 90. Quer dizer,
todo mundo j& sabia como operar com a lei, ja tinha parecer, o que era davida
0 Supremo j& pacificou, ja tava tudo certo. Eu entro com uma nova legislagéo,
eu comeco tudo zero. (Biologia, 2025)

Ela [Lei 14.133 de 2021] dificultou um pouco o nosso trabalho. Ela veio com
uma roupagem totalmente diferente, com uma metodologia totalmente
diferente. Procedimentos que eram mais rapidos, hoje sdo mais demorados.
(Geografia, 2025)

Na visao de Carlos Gilberto Carlotti, Reitor da USP desde janeiro de 2022, “se

nés temos uma garantia da entrada de recursos, a saida do recurso é muito
trabalhosa” (SEMINARIO [...], 2024, 50 min 02 s).

Carlos Gilberto Carlotti, ainda propdem uma legislacdo especifica para o uso
dos recursos nas universidades, assim como ocorre em instituicdes de outros paises.
Analisando a particularidade das universidades, Pazeto (2003, p. 106) lembra que a
natureza e finalidades das universidades “sempre foram, e ndo poderia deixar de ser,

formacao humana, cientifica e social, devidamente contextualizadas”.

A burocracia ainda considera o professor e a atividade cientifica e de
inovagdo, um negdcio que tem que caber na rotina das compras publicas em
geral, por exemplo. Que a universidade esta sujeita & norma do direito
publico, que é geral a todos os érgéos publicos, né? (Biologia, 2025)

A universidade tem as suas especificidades que talvez ndo devesse entrar
em todas as regras (...). Eu ndo diria que tira a nossa autonomia, tirar ndo,
mas limita. As vezes deixa mais embaracado, deixa mais demorado.
(Geografia, 2025)

Essa complexidade, que é a universidade, j& € um motivo para que nos
devéssemos ser tratados uniformemente, como o0s outros 06rgaos.
(Agronomia, 2025)

Percebe-se que h& incompatibilidades entre a Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos e o0s processos de gestdo do or¢camento publico junto as

universidades.

Muitas vezes, nds aqui na reitoria estamos sem orcamento para a 39
[prestacao de servicos por pessoa juridica], mas a gente vai olhar o campus
de [nome do campus], eles estdo la com um orcamento grande, mas eles
estdo esperando uma licitagdo. Entdo, por isso, o Estado ndo libera o
orcamento. (Estatistica, 2025)

Foi liberado o PROINFRA [Programa de Modernizacdo da Infraestrutura] para
as universidades. Esse orcamento foi anunciado ja mais ou menos no meio
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do ano e muitas universidades ndo conseguiram licitar no ano passado. E
esse recurso, para quem nao conseguiu licitar, ndo foi recomposto para 2025.
(Administracdo, 2025)

No caso das universidades estaduais paranaenses, a condicdo de
subordinacdo as leis do direito publico foi potencializada pelo reconhecimento das
universidades como autarquia estadual, que ocorreu, ainda, com a Lei 9.663 de 1991,
ja apresentada na fase de “Persisténcia Estrutural’, o que contribui a autonomia
financeira das universidades estudadas se desenvolva com essa limitacdo e
possuindo caracteristicas particulares e pendentes de sua propria trajetoria.

As dificuldades para a execucdo de despesas nas universidades estaduais
paranaenses com nova lei de licitacbes vém sendo contrabalancadas a partir da
aplicacdo de uma lei estadual publicada no mesmo ano, a saber, a Lei n. 20.537 de
20 abril de 2021, que versa sobre as relacdes entre as Instituicdes de Ensino Superior,
os Hospitais Universitarios e os Institutos de Ciéncia e Tecnologia publicos com
Fundagdes de Apoio.

A leitura do caput do Art. 2 da lei permite identificar a importancia das fundagoes
e seu papel flexibilizador de normas que regulamentam as contratacdes por meio de
licitagbes.

Art. 2° As Instituicdes Estaduais de Ensino Superior (IEES), os HUs e ICTs
poderdo celebrar contratos, acordos de parceria e convénios, termos de
cooperagao ou ajustes individualizados, dispensado o processo licitatério, por
prazo determinado, com fundacfes instituidas com a finalidade de apoiar
projetos de ensino, pesquisa, extensao, gestdo de hospitais e de salde
publica, desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico e estimulo a
inovagédo, inclusive para a gestdo administrativa, financeira e de pessoal
necessaria a execugao desses projetos.

O depoimento de um participante entrevistado refor¢ca a capacidade da Lei n.
20.537 de amenizar os impactos das novas regulamentacfes impostas pela Lei n.
14.133 de 2021 para a execuc¢ao das despesas necessarias ao desenvolvimento das
atividades das universidades paranaenses.

Mas nao posso descartar como um fator que nos ajudaria e o préprio governo
ja esta percebendo isso, a existéncia das fundacbes e a capacidade das

fundacgBes executarem projetos, encomendas, convénios, recursos, de uma
maneira mais rapida. (Biologia, 2025)

Outro entrevistado destaca que a gestdo de atividades por meio de contrato
com fundacdes tem o potencial de contribuir ndo apenas para contrabalancear as
limitagbes impostas pela nova lei de licitagfes, mas também para minimizar a queda

das receitas apo6s a implantacdo da DREM.
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O que a [nome da universidade] vem fazendo, assim, & tentar trabalhar
bastante com as fundacfes, sabe? Colocar arrecadacdo, por exemplo, do
vestibular pela fundacdo. Agora eles querem também colocar de concursos
pelas fundacdes, né? Porque ai ndo retém a DREM. Tem um convénio ali,
com a fundacdo, que dai ocorre o repasse. (Letras, 2025)

Na fase Resultados, a seguir, serd possivel mostrar o efeito liquido e a
condicdes atuais da autonomia financeira como um dos esfor¢os para contrabalancear
sua condi¢cdo como autarquia do governo estadual.

Em suma, A Figura 6 mostra que a Sequéncia Reativa foi determinada pelos
seguintes elementos que levaram a um Resultado especifico para o estado do Parana:
1) Influéncia neoliberal que estimulou politicas de corte de gastos publicos e a
implantacdo de indicadores de eficiéncia das atividades, intensificados a partir da
década de 1990; 2) Aprovacao da Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢ao Nacional de
1996; 3) Aplicacdo da EC 93/2016 que estabelece a DREM e; 4) Aprovacéo da Lei
14.133 de 2021 que regulamenta as licitacBes publicas, todos eles caracterizados
como sequéncias reativas do processo de dependéncia da trajetéria, chegamos a um
‘resultado” no inicio da década de 2020 materializado na implantacédo da LGU por
meio da Lei Ordinéaria 20.933 de 2021.

Figura 6 - Sequéncia Reativa da trajetéria da autonomia financeira das universidades estaduais
paranaenses

Sequéncia Reativa
-Lei 9.394 de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagédo Nacional) reafirmou o carater
genérico da autonomia das universidades e reforcou o poder de controle dos estados no
contexto local;

- Ideério Neoliberal - influéncia nas politicas aplicadas ao Ensino Superior;

-Emenda Constitucional 93 de 8 de setembro de 2016 - Desvinculacdo das Receitas dos
Estados, Distrito Federal e dos Municipios (DREM);

-Engessamento dos processos de compras e contratagdes dada pela “nova” Lei de
Licitacdes - Lei 14.133 de 2021.

[ Resultado ]

Fonte: Elaborada pelo autor



135

A LGU, como sera evidenciado no préximo topico, reflete o “resultado”
alcancado pela disputa estabelecida entre universidades e governo. Nos moldes da
teoria da dependéncia da trajetoria, a LGU foi moldada por desenvolvimentos
histéricos anteriores a ela, assim como tem a capacidade de limitar o desenvolvimento
futuro, fazendo com que a autonomia financeira das universidades publicas possua

caracteristicas particulares no contexto do estado do Parana.

4.5 RESULTADO

Para Mahoney (2001) o resultado de um processo dependente da trajetoria é
configurado pela equalizacdo de confltos gerados na sequéncia reativa e
estabelecimento de um padrao institucional desenvolvido a partir da conjuntura critica,
gue no caso analisado no desenvolvimento da presente tese, é a Constituicao Federal
de 1988.

E a partir do conhecimento da historia da trajetoria percorrida que é possivel
compreender a situacao atual da autonomia das universidades publicas estaduais no
ambito financeiro, que é fruto de elementos que levaram tanto a sua potencializagao,
como a limitagcdo de seu pleno exercicio. Portanto, a situacdo atual da autonomia
financeira das universidades paranaenses € compreendida dentro do arcabouco da
teoria da dependéncia da trajetéria como sendo o resultado deste processo.

Os resultados relacionados a autonomia da gestdo financeira das
universidades estudadas, serdo analisadas com base na definicdo elaborada por
Schwartzman (1988, n.p), que supde a existéncia de “dotagdo orgamentaria global,
com plena liberdade para remanejamento de recursos entre itens de pessoal, custeio
e capital’”. Também sera considerada como autonomia financeira, o grau de
independéncia na definicdo do montante dos recursos disponibilizados, bem como a
regularidade desse fluxo ao longo dos anos, cuja importancia foi evidenciada ao longo
dos depoimentos realizados no processo de entrevista com agentes universitarios e
docentes das instituicbes de ensino.

Arelacédo entre autonomia financeira e o montante de recursos disponibilizados
pelo Estado fica clara com base no seguinte depoimento de um dos entrevistados:

[a autonomia] depende da disponibilidade dos seus préprios recursos

arrecadados e também do que o Estado dispde (...), os limites orcamentarios
para cada instituicdo. (Matematica, 2025)



136

Levando em consideracdo a perspectiva de SAVIANI (2020) de que existem
trés grandes modelos de universidades (alemao, anglo-saxdnico e prussiano) e que a
caracterizacdo por um deles ndo é determinado por sua exclusividade mas pela
verificacdo de maior numero de caracteristicas prevalecentes, € possivel inferir que,
no Brasil, 0 modelo dominante em sua fase de resultado é o francés, onde sobressai
a imposicao do poder de controle do estado, caracteristica herdada desde a génese
do ensino superior no pais, conforme abordado na fase “condicdes iniciais”.

Embora em menor escala, o modelo de universidade publica no Brasil também
foi influenciado pelo modelo anglo-saxdnico (objetivos orientados pelos interesses do
mercado capitalista), verificado com mais intensidade a partir da intensificagdo do
neoliberalismo no Brasil, conforme evidenciado na fase “sequéncia reativa”.

O rompimento de um modelo centralizador do Estado, foi limitado pelo baixo
poder de mobilizagc&o politica das universidades paranaenses, principalmente nos
anos que sucederam a Constituicdo Federal de 1988, o que dificultou o
desenvolvimento de uma estrutura normativa que potencializasse uma maior
autonomia financeira das universidades do estado. O seguinte depoimento deixa
explicita essa percepgéao:

No caso aqui do Parana, nos tentamos, em 2014, 2016, 2017, buscar algo
semelhante entre universidades, negociando com 0 governo uma possivel
autonomia similar a da USP. S6 que teve muita resisténcia dentro do préprio
sistema. Hoje, nds temos sete universidades no Estado do Parana e as Unicas
gue eram a favor de buscar algo semelhante, do ponto de vista de gestéo,

financeira atrelada ao indice da receita tributaria era a [universidade X e a
[universidade Y] (...) eram duas contra cinco! (Administracéo, 2025)

Tais caracteristicas impactam diretamente o status da autonomia universitaria
no ambito financeiro, principalmente no que diz respeito a influéncia do poder politico
exercido pelos governos do estado na disponibilizacdo de recursos orgcamentarios,
impactando no alcance dos objetivos das universidades.

Fica claro que o resultado, em termos de autonomia universitaria, como uma
das fases de um processo dependente da trajetéria foi moldado com base no modo
como as fases precedentes (condi¢cbes iniciais, conjuntura critica, persisténcia
estrutura e sequéncia reativa) se desenvolveram, assim como da maneira como
fatores da conjuntura atual impactam na gestdo financeira das universidades do

Parana.
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Desde a Constituicdo Federal de 1988 até o inicio da década de 2020, a
autonomia das universidades estaduais paranaenses foi marcada por disputas e
articulagbes travadas no campo politico. No ambito financeiro, isso se deve a
inexisténcia de uma normativa capaz de garantir um fluxo regular de recursos do
Tesouro do Estado para as sete instituicdes publicas estaduais. Neste sentido, do que
foi exposto nas fases que antecederam o Resultado, confirma-se a validade das
Proposicdes 3 e 4 da presente tese.

Em 2021, foi aprovada a LGU, cujos dispositivos refletem o resultado da
autonomia financeira das universidades estaduais paranaenses. Ela é a norma legal
mais recente (pelo menos até a conclusao da pesquisa) e pode ser considerada como
um produto das disputas dos principais agentes envolvidos com a temética, ocorridas
nas décadas que a antecederam.

Enquanto gestora, eu acredito que ela trouxe um norte para muitas questdes

gue até entdo ndo estavam tdo bem esclarecidas, vamos assim dizer.
(Enfermagem, 2025)

A forma como a LGU se relaciona com as demais normas do direito financeiro
e com os atos do poder executivo (leis, decretos, resolugdes, orientacdes normativas,
pareceres) reflete o Resultado em termos de autonomia financeira das universidades
estaduais.

Tomando como base a LGU, surgiu a necessidade de listar e analisar os
dispositivos a ela vinculados, o que permitiu identificar aqueles que impactam de
maneira efetiva a autonomia financeira das universidades estaduais. O resultado
dessa analise foi demonstrado no Quadro 7.

Ao longo do levantamento, ficaram evidentes as relagdes que se estabelecem
entre a LGU e alguns dispositivos legais que restringem e também estimulam a
autonomia financeira, A partir de tal analise foi identificado que, em muitos casos, a
LGU permite a utilizagcdo do controle como justificativa para que o estado limite o
exercicio da autonomia financeira das universidades.

A Figura 7 mostra que algumas leis e normas externas mediam a relacdo entre
autonomia universitaria e controle, o que leva a uma naturalizacdo da submissdo na
interacdo entre o poder executivo estadual e as instituicdes publicas de ensino

superior do Parana.
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Quadro 7 - Documentos citados na LGU e impactos sobre a autonomia universitaria

Documento

Papel/Impacto

Constituicdo Federal e
Constituicdo do Estado do
Parana

Previsdo de autonomia universitaria - Art. 207

Estatutos e regimentos das
Universidades

Adequacédo conforme LGU

Lei Federal n® 13.800 de 2019

Normas para estabelecer parcerias com gestoras de fundos
patrimoniais

Lei de Diretrizes Orcamentarias

Adequacédo das propostas orcamentarias de acordo com 0s
parametros da LDO

Lei Federal n°® 4.320 de 1964

Regras para liberacdo de despesas das Universidades - Art. 47
a 50

Lei Estadual n°® 11.713 de 1997

Alteracéo da distribuicdo de vagas por universidade e da carga
horaria docente. Art. 21 e 8§ 3° e 3°A do art. 3

Lei Estadual n°® 20.225 de 2020

Normas relativas ao regime de trabalho - Art. 6

Lei Complementar Federal n°
101 2000

Normas relativas ao aumento do gasto com pessoal

Lei n° 11.500 de 1996

Autoriza fundagdes de apoio a produzir bens ou prestar servigos
e remunerar servidores participantes.

Fonte: Elaborado pelo autor com base na Lei Ordinaria 20.933 de 2021,

Figura 7 - Esquema analitico do impacto da LGU sobre o controle e a autonomia financeira das
universidades estaduais paranaenses.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base na LGU.
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A Figura 7 mostra que a LGU atua tanto no controle (que restringe a autonomia
financeira) como a partir de elementos legais (que elevam o nivel de autonomia
financeira. Analise-se 0 Resultado do processo de dependéncia da trajetoria a partir
dessas duas perspectivas, sabendo que:

A gente precisaria ter mais tempo de aplicagéo da lei (...) os efeitos carecem

de mais um pouco de tempo para mostrar positivo ou negativo. Eu acho que
€ muito novo ainda, muito recente essa questdo. (Medicina, 2025)

451 A LGUcomo controle da autonomia financeira das universidades

De acordo com o Art. 1°, os propésitos da lei séo dispor sobre parametros para
o financiamento e a distribuicdo de recursos entre as Universidades Estaduais do
Parana, fixar regramento para pagamento de pessoal e estabelecer critérios para a
gestdo universitaria, com base em sua autonomia constitucional (PARANA, 2021).

A andlise do contetdo da lei mostra a prevaléncia do exercicio de poder dos
orgaos do Estado, em detrimento as instituicOes estaduais de ensino superior. Tal
poder é reforcado por todo um aparato legal que a fundamenta, limitando o exercicio
da autonomia das instituicdes. Os seguintes excertos confirmam esta constatacao:

Apesar da LGU prever autonomia da universidade, o conjunto de outras leis
gue se sobrep6em acabam impondo restrices na destinacdo dos recursos

(...)- Agente ndo tem autonomia nenhuma devido a essas restrigdes. (MUsica,
2025)

Temos autonomia no sentido de poder determinar as finalidades de uso dos
nossos recursos. No entanto, nds temos regras a serem seguidas e isso
acaba por trazer alguns limites. (Economia, 2025)

Eu acho que, antigamente a gente tinha mais liberdade (...), uma relacdo
melhor com o governo do Estado, certo? Os reitores iam e falavam
diretamente com o0s secretarios, entende? E uma situacdo bem mais
complicada. (Arquitetura, 2025).
A constatacao de que a capacidade de controle de outras leis ou normas sobre
a LGU também surgiu a partir da leitura do texto da lei, e motivou a realizagcdo de um
mapeamento dos trechos que reforcam o poder de decisdo dos 0rgéos executivos ou
impdem limitacbes por meio de regulamentacdes diversas (leis, decretos,
Constituicdes Federal e Estadual, entre outras).
Neste sentido, foram identificados 38 termos que remetem a essa vinculagao e

foram analisados com base no contexto em que se apresentam na lei. Os termos
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identificados foram os seguintes: Na forma da lei; Autorizag&do governamental; Propor;
Parametros estabelecidos em Lei; Termos da lei; Observados os; Respeitados 0s;
Parametros estabelecidos; Propostas de remanejamentos para a SETI; Mediante ato
do Poder Executivo; ApoOs avaliacdo prévia da SEAP e SEFA; Autorizada mediante
Decreto Governamental, Autorizacdo pela SEFA; Cotas liberadas trimestralmente;
Aprovacgdo Governamental; Solicitar a Seti; Observar as regras e critérios; Mediante
decreto; Hipoteses e condicOes estabelecidas pela Lei; respeitados os limites e as
regras ; Veda; Seguira os ditames; Dependem de autorizacdo governamental;
Parametros estabelecidos em Lei; Precedida de avaliacdo por parte da SEAP e da
SEFA; Aprovacao governamental; Veda, nas IEES; Observado o; Observados os
seguintes critérios; O limite de ; Poderéo ser revisados por lei do Poder Executivo; O
chefe do poder executivo pode limitar, por decreto; Apresentar a SETI um plano;
Perdeu autorizacdo de funcionamento; SETI instaurard processo de reavaliacdo de
autorizacao; Deciséo final; Autorizacédo de funcionamento; Adequar seus estatutos.

Utilizando a ferramenta World Cloud Add On foi possivel identificar, por meio
de uma “nuvem de palavras” (Figura 8) as expressdes que aparecem com mais
frequéncia dentre os 38 termos identificados, confirmando a prevaléncia do poder de
orgaos do executivo através da prerrogativa do controle e o respaldo em normativas
existentes.

Algumas passagens da lei reforcam a percepcao de que a LGU néo foi capaz
de eliminar a relacdo de poder que o executivo estadual sempre exerceu sobre as
universidades ao longo dos anos, mesmo apds o tratamento dado para a autonomia
universitéria pela Constituicao de 1988, pelo contrario, somente consolidou e refor¢ou
essa relagdo. Aqui, mais uma vez, as Proposi¢cdes 2 e 4 s&o evidenciadas.

Foi possivel perceber uma vinculagao de elementos importantes da autonomia
com dispositivos legais e regimentais previamente existentes. Como € o caso do papel
atribuido as universidades como disponibilizadores de informag¢fes necessarios para
0s embasar novas contratacdes de pessoal, assim como para a disponibilizacéo de
recursos publicos para as atividades (art. 64). Isso ocorre mesmo que a LGU preveja
gue as universidades possuem autonomia para tomar as decisfes envolvendo
contratacdes e utilizacdo do orcamento (art. 4, 5 e 21).

A autonomia também é restringida pelas normas que versam sobre as

alteracOes dos parametros para definir os quantitativos de servidores que podem ser
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contratados, assim como 0s recursos orcamentarios do Tesouro do Estado que
podem ser disponibilizados. Neste sentido, a discussdo ndo envolve a participacao
direta dos agentes universitarios e discentes das instituicdes, ficando a cargo da
articulagcdo da CRUEP (Conselho de Reitores das Universidades Estaduais) com as
secretarias de estado (SETI, SEAP e SEFA). Portanto, qualquer decisdo sobre o
montante de recursos do Tesouro do Estado, que n&o seja para custeio,
disponibilizado as universidades, é afetada pelo poder discricionario do governador,
gue também tem o poder de decidir sobre a implantacdo de novos cursos pelas

universidades, confirmando-se a validade da Proposigéo 1.

Figura 8 - Nuvem de palavras dos termos que limitam a autonomia universitaria pela LGU
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A predominancia do poder inclui poucos e exclui outros tantos atores
fundamentais para a construcdo de uma autonomia com participacdo, cuja
representatividade € essencial para a construgdo de um processo mais democratico
e, consequentemente, autbnomo. Tais atores excluidos séo os agentes universitarios
e alunos das universidades, que sdo diretamente afetados pelos dispositivos, mas sao
excluidos dos mecanismos de participacédo da LGU.

A forte vinculag&o de outras leis que evidenciam o controle pode ser visualizada
em diversas passagens da LGU. O art. 12 por exemplo, prevé a liberac&o de recursos
de forma trimestral, conforme apregoa a Lei Federal 4.320 de 1964. Desta maneira as
liberacbes de cotas orcamentérias ndo sdo uniformes e restringem a compra de
alguns bens ou contratacdo de servicos ao longo do exercicio financeiro,
prevalecendo a vontade do poder executivo estadual, restringindo o planejamento de
meédio e longo prazos das instituigdes.

Muito embora a universidade tenha autonomia, as regras contabeis, as regras
gue nds temos na legislacdo, principalmente a Lei 4.320, que dé& todo o

parametro para atuacéo financeira dentro do ambito do setor publico, nos traz
uma série de restricées. (Economia, 2025)

Neste momento, cabe uma observacdo sobre o contexto em que a Lei 4.320
de 1964 foi instituida e seus impactos em regulamentacdes posteriores sobre o
orcamento publico, inclusive na LGU. Criada no bojo de reformas que reforcaram o
poder do estado durante o Regime Militar, de caréater centralizador, ela limitou a
autonomia das instituic6es de ensino publicas. Isso fica muito evidente no art. 2 da Lei
4.320 de 1964: “A Lei do Orgamento contera a discriminagao da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho do
Governo(...)”. Portanto, € uma herangca do regime militar que prevalece até a
atualidade, sendo utilizado como fundamento legal para contingenciar alguns tipos de
despesas. Isso faz com que os interesses dos governos sobreponham as atividades
necessarias para o desenvolvimento educacional e cientifico.

Além das formas de controle implicitas na LGU que acabam limitando a
autonomia das universidades paranaenses, herdadas de normas do direito
administrativo aplicadas a todos os 0rgéos publicos, os valores para cobrir despesas
para custeio repassados com base nos parametros fixados pela LGU, incluem

recursos que ja eram gerados nas proprias instituicdes.
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Isso fica evidente no momento em que, uma vez recolhida a parcela da DREM,
ela passa a fazer parte dos recursos pertencentes ao Tesouro Geral do Estado.

Conforme relata Historia (2025):

(...) a gente ndo recebe de volta, até agora, pelo menos a gente ndo (...). Uma
parte do valor tem que voltar para a instituicdo, mas a gente nao recebe.

Constatou-se que, quando a parcela da DREM volta para as universidades, ela
acaba sendo destinada para cobrir as despesas de custeio e incluidas no montante
gue ja deveria ser repassado para o cumprimento dos parametros estabelecidos na

LGU. Os depoimentos a seguir tornam evidente este ponto de vista:

(...) nessa ultima LOA, eles fizeram uma fonte especial destinada & DREM.
Sé6 que eles tiraram do nosso teto. Entdo, assim, deram, mas ndo deram. Se
eu arrecadar, eu uso, se eu ndo arrecadar, eu ndo uso. Mas eu tinha um teto
orcamentério que foi imposto pela LGU, que eles diminuiram, descontando
esse valor. (Fisica, 2025)

Ela veio com um pedaco da fonte 101, entendeu? (...) Puro do Tesouro, viria
100% puro, s6 que ela ndo veio 100%, ela veio, vamos dizer, 85% do recurso
da fonte 500 e 15% da fonte 101, se alguém tivesse recolhido a DREM,
inclusive o nosso (...). Entdo, a gente tem |&, na fonte, nos recursos da LGU,
temos a fonte 500 e a fonte 101, que é DREM (...) uma manobra para te dar
dentro da LGU. (Engenharia, 2025)

(...) nos ultimos trés, quatro anos, ele usa essa receita para uma fonte dela,
mas dentro do orgamento, que é previsto. Nao é um retorno adicional, ou seja,
estou te devolvendo algo que vocés arrecadaram. (Administragéo, 2025).

N6és conseguimos fazer essa liberacéo [da DREM ja retida] mas ai eu consigo
isso para frente, num periodo muito futuro, numa fonte que talvez néo seja a
fonte que me atenda. Muitas vezes era disponibilizado em rubricas que ndo
eram as que eu necessitava. (Geografia, 2025).

Tal manobra também acaba limitando a capacidade de investimento das
universidades, uma vez que 0S recursos repassados com base na LGU séao

destinados apenas para atendimento de despesas de custeio.

Boa parte dos nossos recursos proprios foram alocados em investimentos por
determinacéo da Secretaria da Fazenda. Isso cria um embaraco para a gente,
porque muitas receitas que a gente tem é gerada de projetos que tem um
plano de aplicagao. (Musica, 2025).

(...) 30% ¢é um valor consideravel, visto que o Estado da a fronte 500, nédo
liberam para investimentos. Os investimentos tém um recurso préprio, 30%
gue a gente poderia investir em tecnologia e as melhorias dentro da
instituicéo, e que acaba sendo devolvido para menos. E fica limitado o uso.
(Fisica, 2025)
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Além do fato da LGU né&o vincular o repasse de recursos para investimentos,
ela também acaba compensando um montante do orcamento que antes era despesa
com pessoal (ndo contemplado na LGU), de modo que 0 governo passa a
disponibilizar na forma de despesa de custeio, incluindo-a no total disponibilizado com
base na LGU. Isso ocorre, por exemplo, quando um servidor se aposenta e sua
atividade passa a ser desenvolvida por uma empresa terceirizada.

(...) cada vez que um servidor operacional se aposenta, eu fico feliz por ele e
triste por mim, universidade. Estava labutando na universidade, ele era folha.
Ele se aposenta, vai embora e o recurso vem em custeio. (Biologia, 2025)

(...) vocé precisa de seguranca, ndo pode contratar, entdo vocé tem que

terceirizar, para terceirizar, vocé tem um orcamento limitado, porque € o
numero de alunos que te da o orcamento. (Administracédo, 2025)

Um agravante do aumento da terceirizacdo em substituicdo a contratacdo de
servidores € a defasagem do reajuste dos valores monetarios tomados como base na
composicdo do montante repassado as universidades para cobrir essa despesa. De
acordo com Historia (2025):

(...) teve reajuste, mas os valores séo baixos. Tem que ter reajuste anual para

acompanhar a inflagdo. Os contratos vdo aumentando, os valores vao
aumentando. (Histéria, 2025)

E importante salientar que o repasse para atender o gasto com custeio previsto

na LGU é formado pela despesa classificada como “Outras Despesas Correntes” e

sua representatividade é muito pequena no total do orcamento disponibilizado pelo

Tesouro do Estado. A média repassada entre os anos de 2014 e 2024, foi de 6,42%
do total dos recursos disponibilizados (Tabela 1).

(...) no nosso orgamento aqui, por exemplo, como em qualquer universidade

(...) eu vou receber recursos, por exemplo, para folha de pagamento, né?

Entéo isso € um recurso que eu recebo, que o contribuinte efetivamente esta

pagando, que consta na LOA, mas evidentemente, eu ndo tenho gestéo (...).
Biologia, 2025)

Com base nessas constatacfes, é possivel inferir que a autonomia financeira
das universidades é limitada pela vinculagdo imposta pelos 6rgdos governamentais
gue se utilizam de normas e leis para legitimar o poder de intervencao utilizando-se
dajustificativa do controle para restringir a autonomia universitaria, prevalecendo uma
relacdo de poder em favor do executivo estadual.

Tal desequilibrio é reforgcado pela auséncia de uma regulamentacéo federal ou

estadual capaz de disciplinar a autonomia universitaria conforme as dimensdes
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previstas pela Constituicdo Federal, confirmando a proposicdo 3 da presente
pesquisa. Enquanto essa regulamentacdo n&o existir, sobressai uma normatizagao
gue favorece um discurso que prioriza o controle e enfraquece a autonomia dessas
instituicdes.

A aplicacdo genérica da legislacdo que disciplina a utilizacdo de recursos dos
orgaos da administracdo publica apresenta-se como inadequada ao contexto e as
finalidades das instituicGes de ensino superior do Paranad e gera um excesso de
formalidades que colocam em risco a autonomia prevista no texto constitucional. Disso
infere-se que o Artigo 207 da CF ndao foi suficiente para a efetivagcdo da autonomia
financeira das universidades no contexto paranaense, que se sujeitou a interpretacoes
desfavoraveis ao exercicio da autonomia financeira das universidades, reforcando a
validade da Proposicéao 2.

O contexto que limitou a aplicac&o dos principios de tal autonomia no Estado
do Parana, logo ap6s a promulgacédo da Constituicdo de 1988, se deu pelo fato de que
nao foram desenvolvidas acdes politicas que impulsionaram o exercicio da autonomia
financeira. Ou seja, o aparato legal aplicado ao territério politico das instituicbes de
ensino superior, influencia no exercicio da autonomia financeira, conforme
conjecturado na Proposicédo 4. Os seguintes excertos mostram como a questao foi

desenvolvida no ambito do estado do Parana.

Teve uma discusséo a respeito disso, de ter esse indice para a autonomia.
Mas ficou no campo de discusséo. Eu ndo me lembro se isso foi para a frente.
Acredito que nao, porgue hoje ndo tem esse indice (...) indice em cima do
ICMS. (Engenharia, 2025)

Ao contrério do que ocorreu em outros estados, como no Estado de S&o Paulo,
gue aprovou o Decreto n. 29.598 logo no ano de 1989, prevendo a vinculacdo do
repasse de recursos as universidades estaduais com uma propor¢cdo do ICMS
recolhido, no Parand, percebe-se que as instituicbes de ensino superior
permaneceram sujeitas a oscilacdo dos valores disponibilizados pelo executivo
estadual.

Nunca existiu um periodo que possa falar, poxa, a universidade tem recursos
sobrando, a ndo ser as grandes universidades, tipo o UNESP, USP e

Unicamp, que conseguiram a autonomia com base no percentual da receita.
(Matematica, 2025)
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Se tivermos um indice, vamos dizer assim, igual a USP (...) eles tém
autonomia, digo um pouco maior do que a nossa. Seria um indice com base
em um valor X do orcamento que seria para custeio e investimento durante o
ano. Mas, na universidade néo teve isso. (Engenharia, 2025)

O Estado de Séo Paulo, por exemplo, tem uma maior autonomia na questao
da gestdo financeira, porque o0 orcamento dele esta vinculado a uma
arrecadacao percentual da receita tributaria. (Administracao, 2025)

A Tabela 1 mostra o comportamento do repasse de recursos do Tesouro do
Estado no periodo de 2014 a 2024. Por meio dela também & possivel realizar uma
analise entre as categorias econdmicas dos valores do orgamento disponibilizado para
as universidades no mesmo periodo. Neste sentido, fica evidente que, no Estado do
Parana, a proporcdo dos recursos do Tesouro do Estado destinados ao Investimento
() foi de, em média, 1,01%, enquanto que as despesas com pessoal (PE) e Outras
Despesas Correntes (ODC) foram de 92,57% e 6,42%, respectivamente. Mostrando
gue o planejamento de longo prazo para o investimento é muito dependente da
geracdo de recursos proprios, fortemente afetado pela implantacdo da DREM, ja
analisada na fase de “sequéncia reativa”.

Sobre a capacidade de interferéncia politica para a distribuicdo do orcamento
em determinadas categorias econdmicas as universidades do Estado do Paran4,
Makowiecky (2023. p. 98) mostra que:

Entdo, acontece que o dinheiro que as Universidades usam para investir vem
do Governo Federal ou Estadual, dependendo se é uma Universidade federal
ou estadual. O n6 goérdio desse cenario € que essa fonte de recursos pode

ser usada como ferramenta politica, e na maioria das vezes, em muitos casos,
isso acontece.

Um dos depoimentos dos participantes da pesquisa confirma a capacidade que

o Estado tem para influenciar nas decisdes orgcamentérias das universidades.
Cada governo tem uma visdo para o ensino superior. Nem todo governo é
favoravel ao investimento do Estado no ensino superior, troca-se 0 governo,

a linha ideoldgica de governo e vocé fica propenso ao que o proximo governo
vai imaginar do ensino superior.

Para compreender a relevancia do controle exercido pelo poder executivo ao
longo dos anos, é possivel realizar uma anélise da evolugdo do repasse de recursos
do Tesouro Estadual como proporgcdo do recolhimento do Imposto Sobre Circulacao
de Mercadorias e Prestacéo de Servigcos (ICMS).

Por meio da Tabela 2 € possivel notar que a propor¢do média da cota-parte do

ICMS repassado as universidades estaduais paranaenses foi de 8,73% entre 0s anos
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de 2014 a 2024. Tal proporcéao foi menor do que no Estado de Sao Paulo, por exemplo.
De acordo com informacdes do Portal da Transparéncia, a propor¢do média destinada
as universidades estaduais paulistas foi de 9,74% (SAO PAULO, 2024).

Tabela 1 - Recursos do Tesouro por Natureza de Despesa repassados as universidades estaduais do

Parana: 2014-2024 (em R$ 1.000.000)
Ano PE % oDC % I % OND % TOTAL
2014 |1.312,64| 92,79% | 100,34 | 7,09% 1,69 0,12% 0,00 0,00% | 1.414,66
2015 |1.580,16| 93,84% | 98,95 | 5,88% 4,86 0,29% 0,00 0,00% | 1.683,97
2016 ]1.928,62| 96,19% | 73,30 | 3,66% 3,01 0,15% 0,00 0,00% | 2.004,93
2017 |1.948,35| 95,66% | 84,69 | 4,16% 3,73 0,18% 0,00 0,00% | 2.036,77
2018 |1.994,22| 90,31% | 138,98 | 6,29% | 75,11 | 3,40% 0,00 0,00% | 2.208,31
2019 |2.264,04| 93,44% | 140,98 | 5,82% | 18,00 | 0,74% 0,00 0,00% | 2.423,02
2020 |1.746,93| 92,39% | 110,17 | 5,83% | 33,79 | 1,79% 0,00 0,00% | 1.890,89
2021 |2.011,93| 89,16% | 212,49 | 9,42% | 32,14 | 1,42% 0,00 0,00% | 2.256,56
2022 |2.176,78| 92,31% | 149,97 | 6,36% | 31,30 | 1,33% 0,00 0,00% | 2.358,04
2023 |2.549,01| 91,30% | 221,49 | 7,93% | 21,49 | 0,77% 0,00 0,00% | 2.791,99
2024 |2.814,88| 90,93% | 253,61 | 8,19% | 27,18 | 0,88% 0,00 0,00% | 3.095,67
Média - 92,57% - 6,42% - 1,01% - 0,00% -

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Parand (2025a).

Tabela 2 - Recursos do Tesouro como proporgdo do ICMS (Cota-Parte) repassados as universidades
estaduais do Parana: 2014-2024 (em R$ 1.000.000)

Ano Recursos do Tesouro ICMS - Cota-Parte  |% do ICMS (Cota-Parte)
2014 1.414,66 17.111,85 8,27%
2015 1.683,97 18.706,38 9,00%
2016 2.004,93 19.614,13 10,22%
2017 2.036,77 22.189,76 9,18%
2018 2.208,31 22.653,88 9,75%
2019 2.423,02 23.627,05 10,26%
2020 1.890,89 23.638,69 8,00%
2021 2.256,56 29.349,76 7,69%
2022 2.358,04 31.715,11 7,44%
2023 2.791,99 33.526,90 8,33%
2024 3.095,67 38.972,97 7,94%
Média - - 8,73%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Parana (2025a).

Analisando a influéncia do Decreto n. 29.598 de 1989 sobre a autonomia
financeira do estado de Sao Paulo, José Goldemberg, no Seminario Autonomia
Universitaria: Fator de Desenvolvimento do Pais (2024) a tal normativa “permitiu a

universidade fazer planos plurianuais com previsibilidade financeira assegurada, sem
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interferéncia politica”. Para Driemeier (2023, p. 55), “a autonomia universitaria garante
uma estabilidade, e ndo a perda de algo preciso, por momentos politicos turbulentos.
O ensino superior € algo que se construiu a longo prazo e necessita continuidade”.
Desta maneira, fica evidente que “o aparato legal de cada estado é um fator
determinante nas trajetérias da autonomia financeira das universidades (Proposicao
4).

Para ilustrar o poder exercido pelos governos do estado do Parana sobre a
autonomia da gestdo financeira das universidades ao longo do tempo, cita-se 0s
exemplos recentes do Decreto n° 5.919 de 27 de maio de 2024, Resolugéao n° 24 de
15 de janeiro de 2025, bem como o Decreto n® 10.255 de 11 de junho de 2025. Na
percepcao de uma das pessoas entrevistadas no processo de coleta de dados:

No ano passado [2024], por exemplo, nés tivemos a aplicacdo no decreto do
governo do estado, colocando limites ao crescimento das despesas de ODC
[Decreto n° 5.919 de 2024]. A Universidade vive de eventos cientificos de

extensdo universitaria e justamente esse decreto impde restricbes as
despesas que sdo muito importantes para a execuc¢do. (Musica, 2025)

O Decreto 5.159 de 2024 limita o acréscimo anual de despesas com ODC,
vinculando-a com uma proporc¢ao da variagdo da Receita Corrente Liquida do Estado,
afetando diretamente a execucao or¢camentéria e financeira das universidades pois
“aplicam-se aos 6rgados da Administracdo Direta, as Autarquias, as Fundacdes, aos
Fundos e as empresas estatais (...)” (PARANA, 2024b). O Art. 3 do decreto mostra os
principais termos restringem o aumento de despesa das universidades:

Art. 3° Os limites de acréscimos de despesas com Outras Despesas
Correntes — ODC séo:

| - 80% (oitenta por cento) da variacdo da Receita Corrente Liquida — RCL
aplicavel ao grupo de natureza de despesas Outras Despesas Correntes -
ODC; e

Il - 50% (cinquenta por cento) da variacdo da Receita Corrente Liquida — RCL
aplicavel as naturezas de despesa contidas no Anexo Unico deste Decreto.

De acordo com o disposto no decreto, o crescimento das despesas € fixado
arbitrariamente por uma fracdo do crescimento da arrecadacao, tendo como
parametro a Receita Corrente Liquida e de acordo com critérios estabelecidos pelo
poder executivo, de modo a desconsiderar as particularidades e os objetivos de cada

instituicdo de ensino.
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Por sua vez, a Resolucdo 24/2025 - SEFA/GS estabeleceu as diretrizes
relacionadas a programacado e execuc¢do orcamentaria e financeira do exercicio de
2025, aplicadas ao mesmo conjunto de 6rgaos do Decreto 5.919 de 2024.

A normativa apresentou um elemento até entdo novo no arcabougo
orcamentario e financeiro do Estado do Paran&: os Limites de Movimentacdo de
Empenho - LME, que divide as naturezas de despesas em grupos especificos de
gastos, prevendo liberagcdes periddicas de cotas para execugdo or¢camentaria
definidas previamente pelo governo do estado. O Quadro 8 mostra as particularidades
dos Grupos de Gasto, as caracteristicas dos Elementos de Despesas que a compdem

e 0s critérios para os LME.

Quadro 8 - Grupos de Gasto, caracteristicas dos Elementos de Despesas e critérios para os Limites de
Movimentacdo de Empenho-LME.

Grupo de Gasto Caracteristicas dos Elementos Critério do LME
de Despesa

Despesa bruta com folha de | Totalidade da dotacéo

Pessoal e Tributos .
pagamento autorizada

Despesas com juros, encargos e | 80% da totalidade da dotacdo

Divida amortizacao da divida autorizada

Despesas com servicos de
utilidade publica e
desenvolvimento e manutencéo
de atividades administrativas

Liberacdo trimestral referente a trés
duodécimos da dotacdo autorizada no
inicio de cada trimestre

Servigos e utilities

Despesas com bens e servigos
para atendimento a demandas
da sociedade e do préprio
Estado

Liberacdo trimestral referente a trés
duodécimos da dotacdo autorizada no
inicio de cada trimestre

Finalistico

Outras Despesas Correntes que
nao se enquadram em Pessoal e | Liberacdo mensal referente a 1/12 (um
Tributos, Servicos e utilities e | doze avos) da dotacdo autorizada

Finalistico

Discricionario

Despesas com investimento e | Totalidade da dotacéo

Investimento . . . .
inversao financeira autorizada

Outros Dotagdo em reserva de

e Sem liberagdo de LME
contingéncia

Fonte: Parana (2025hb)

Sobre a caracteristica limitante da autonomia financeira imposta pela

Resolucéo 24/2025 - SEFA/GS, seguem o0s seguintes depoimentos.
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Ficou bem mais burocratico, né, porque antes o que vocé tinha era custeio e
capital. A cota do orcamento era liberada nesses dois quesitos. Entéo, dentro
do custeio, vocé tem todos os grupos de custeio e vocé empenhava conforme
a sua necessidade. Agora, com os grupos de gastos, ndo. Eles distribuiram
la grupo 30, grupo 40, grupo 50, e jogaram os elementos de despesa em cada
grupo, e vocé fica amarrado naquilo ali. Se vocé precisar em determinado
grupo, vocé tem que tirar de outro, solicitar para eles, ndo tem manejamento
entre cotas. (Fisica, 2025)

Eles inventaram a questdo das cotas, por LME. Agora, as cotas estdo dentro
de um rol. As despesas estdo dentro de um rol de cotas: discricionarias,
utilities (...) (Engenharia, 2025)

Mas isso [LME] é metodologia da Secretaria de Fazenda, preocupada com a
eficiéncia orcamentaria (...). [O Governo Estadual] precisa ir conhecendo as
necessidades de cada grupo. Cada uma tem a sua caracteristica. Para as
universidades, isso é um dificultador, isso sdo metodologias que védo sendo
colocadas, vao sendo alteradas. Algumas a gente consegue se adaptar com
tranquilidade, outras € necesséria uma negociacdo, uma flexibilizacdo e
assim por diante. (Geografia, 2025)

O impacto da implantacdo dos LMEs sobre a capacidade de execucao do
orcamento das universidades ainda € incerto, ja que a vigéncia se iniciou no ano de
2025, ao longo da coleta de dados da pesquisa.

O Decreto n° 10.255/2025, por outro lado, tem o intuito de promover uma
reprogramacao dos gastos classificados como Outras Despesas Correntes dos
orgaos estaduais, tendo como finalidade a manutencéo da capacidade de pagamento
do Estado, bem como sua sustentabilidade fiscal.

Art. 1 do decreto deixa claro que a reprogramacao prevista reflete um objetivo
definido pelo governo, com a pretenséo de atingir niveis adequados de indicadores de
dependendo financeiro para fins de classificacao fiscal, ja que busca:

(...) assegurar a manutencdo do indicador de poupanca corrente do
Estado do Paranéa dentro das faixas que permitam a classificacéo geral

do Estado como A, nos termos da Portaria Normativa MF n° 1.583, de
13 de dezembro de 2023 (Parand, 2025b)

Referindo-se ao Decreto 10.255/2025, Histoéria (2025) mostra as implicacdes
importantes dos atos emitidos pelo poder executivo sobre a autonomia financeira das
universidades:

(...) a gente tem que se adequar ao decreto que eles fizeram, que foi para
todas as instituicbes, querendo ou ndo, isso afetou a nossa autonomia,
porque temos um orcamento previsto, um orgamento que elaboramos

anualmente, e, mesmo assim eles [governo] ndo liberam o que a gente
precisa. (...). Eles liberam com base no entendimento deles.

Atos do poder executivo a exemplo do Decreto n° 5.919 de 2024, Resolu¢éo n°
24 de 2025 - SEFA/GS e Decreto n° 10.225 de 2025 ocorrem com frequéncia e limitam
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a capacidade de as universidades estaduais paranaenses executar qualquer

planejamento de longo prazo, criando um ambiente repleto de incertezas, reduzindo

diretamente suas autonomias no ambito financeiro, prevalecendo decisbGes as

politicas tomadas pelos governos.

A politica esta dentro de (...), ela determina tudo. Ela é a que faz, desde o
inicio do processo, a liberacdo de orcamento e recursos, tudo é dentro dela,
€ ela que limita. (Arquitetura, 2025)

Este ano tivemos a oportunidade de transferir [de custeio] para investimento.
Mas isso por interesse da Secretaria da Fazenda, ndo que tenha sido uma
boa para a universidade. (Matemética, 2025)

Ficou evidente que o aumento do volume de recursos a partir da implantagao

da LGU (conforme mostrado a seguir), ndo se traduz em maior autonomia financeira

para as universidades, que ficam sujeitas as restricbes de normativas que sé&o

impostas, pelos governos, ao orgamento.

Eu vejo que, em anos anteriores, a gente tinha uma autonomia um pouco
maior. Hoje, atualmente, a SEFA esta limitando bastante essa questédo das
alteracdes orcamentarias. N&do que eles nao estejam fazendo, mas vocé tem
um processo burocratico muito grande em funcéo disso. Tem que justificar,
tem que mandar toda a documentacédo e tudo mais. (Letras, 2025)

Mas, apesar de ter essa melhora, ocorrem diversas restricbes de como usar
isso. Teve a melhora no volume, mas em termos de autonomia, a gente é
ferido a todo momento. (MUsica, 2025)

Alguns artigos da lei (LGU) foram questionados. Ela esta sob anélise e acaba
influenciando nas decisGes administrativas. Essa € mais a questdo da
influéncia da legislagédo dentro da administragdo da universidade. (Medicina,
2025).

Outro limitante imposto pela LGU consiste na falta de vinculagéo de repasse de

recursos na forma de investimentos. A coleta de dados por meio das entrevistas

também possibilitou constatar que a previsibilidade de recursos ocorre de maneira

mais efetiva com os gastos de custeio. Entretanto, o processo se da em detrimento

aos gastos com investimentos, impondo uma limitagcdo ao planejamento estratégico

de longo prazo.

(...) o recurso que vem € para o pagamento do dia a dia das despesas. Ele
nao € para um investimento que vocé quer fazer daqui a dois, trés, quatro
anos. Porque vocé nédo tem (...) o recurso do Tesouro vem da LGU para o
custeio. (Engenharia, 2025)

Quando o orcamento é liberado, ele é liberado mais na forma de custeio (...).
Quando vocé precisa de capital, principalmente no inicio do ano, vocé precisa
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fazer solicitagdo e fica condicionada a autorizacdo dos 6rgaos do Estado.
(Enfermagem, 2025).

A universidade se mantém, né? Ta ai pra ela se manter. O que vem é pra
manter a universidade. (Arquitetura, 2025)

(...) o orgcamento é bem enxuto, Ele é para custeio, e quando é para
investimento, essa captacdo € especifica. N6s temos algumas obras, por
exemplo, que iniciou em 2011, e que todo ano vocé tem que ficar buscando
parte desse orcamento para terminar a obra (...) Entdo, olha, como que eu
vou fazer um planejamento de investimento se eu ndo tenho garantia
nenhuma de previsdo de que esse orcamento vira? (Administracédo, 2025)

N&o existe um formato de planejamento a longo prazo. Tanto é que nds temos
obras paradas ha muitos anos, dependendo de recursos, e isso, as vezes,
nem sequer ndo sdo colocadas nem na LOA [Lei Or¢camentaria Anual]
seguintes. Obras que estdo paradas sdo sempre negociadas politicamente,
caso a caso, uma a uma. Mas néo existe, na minha opinido, um planejamento
estratégico. (Matematica, 2025)

Ha dois anos atras, veio, bem no finalzinho do ano, acho que foi nas duas
Ultimas semanas de liberacao de [valor]...como é que vamos gastar [valor]
em duas semanas? NOs solicitamos, entdo, que pudéssemos utilizar para
investimento e ndo foi autorizado. (Economia, 2025)

Devida a falta de flexibilidade de remanejamento do orcamento entre todas as

naturezas de despesa, € possivel evidenciar que, no Parana, a trajetéria da autonomia

universitaria ndo se desenvolveu de acordo com a definicdo de Schwartzman (1988),

ja que ndo existe a plena mobilidade de recursos para as despesas com pessoal,

custeio e investimento.

Eu vejo que nateoria ha autonomia, mas na préatica ndo conseguimos usufruir
dessa liberdade, dessa flexibilizacao (...) sem a flexibilizagao para fazer esses
ajustes orcamentarios, torna muito dificil o trabalho em si, as execuc¢des.
(Agronomia, 2025)

(...) ndo conseguimos remanejar recursos de pessoal para outras areas, Isso
ndo. Recursos para pessoal que vem é fixo em pessoal. (Matematica, 2025)

A falta de flexibilidade resulta na dificuldade para elaborar e implementar um

planejamento estratégico nas universidades paranaenses. Uma das causas

apontadas pelos entrevistados € a falta do desenvolvimento de uma cultura orientada

para o planejamento

Vocé planejava, mas estou planejando e ndo sei se 0 governo vai atender.
E geralmente ndo atendia. (Medicina, 2025)

Vocé ndo sabia quando vocé ia ter o recurso, vocé saia apagando incéndio,
ainda tem um pouco disso. Entéo, eu diria que € mais... a ndo realizacdo de
planejamento estratégico numa universidade é mais uma questéo de cultura
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(...)- Eu acho que é heranca mesmo, era feito assim e é cultural (Geografia,
2025)

Para nés isso esta bem dificil, porque nés nao somos uma unidade, nos
somos [quantidade de campis] administrativas. Entdo, o planejamento
envolve essas sete unidades. Cada uma decide onde quer contemplar o
recurso. A gente tem um percentual dividido para cada uma, e cada uma ja
decide na elaboracdo da LOA (...) a gente tem que analisar o orcamento
dessas sete unidades para poder pedir uma alteracéo orcamentaria. (Letras,
2025)

Outro motivo para a dificuldade de implementar planejamento estratégico,
percebido ao longo do processo de coleta de dados € o carater historico da falta de
uma vinculagao que facilitasse a previsibilidade de repasse de recursos, dada pela
complexidade verificada pelo tipo de organizagdo que é a universidade publica.

Sobre a questéo do planejamento, eles [comunidade académica] ainda nédo

confiam na liberagao trimestral, no caso. “Ah, sera que vai vir mesmo?”.
(Letras, 2025)

Eu ja me deparei com situagdes de recursos que chegavam assim, de Ultima
hora (...). Se tivesse esse recurso um pouco antes e se tivesse conseguido
fazer um planejamento, eu otimizaria melhor esse recurso (Geografia, 2025)

Ah, vou planejar que vou comprar um carro daqui a um ano. Nés ndo temos
essa expertise para falar que daqui um ano vamos ter dinheiro para comprar
o carro. (Engenharia, 2025)

Vocé até planejava, vocé até criava uma estrutura de gastos orcamentarios,
mas a execucdo dependia de més a més, de fazer uma certa negociagdo com
a SEFA, que acabava sendo liberado ou ndo. (Direito, 2025)

A forma como a LGU esté estruturada também da margem para outros tipos de
acOes de governo que restringem a autonomia financeira das universidades. Isso pode
ser verificado quando as universidades tém dificuldade de utilizar recursos captados
na forma de convénios estaduais e federais cuja vigéncia ultrapasse o ano em que foi
iniciado, 0 que causa atrasos no pagamento de bolsas e compra de materiais
necessarios para o desenvolvimento das atividades previstas nos planos de trabalho
desses convénios.

(...) a gente tem convénios, a [nome da universidade] tem convénios
estaduais, com iniciativa privada e também com o governo federal (...). Hoje
€ 3 de abril, o governo nao liberou ainda na integra, sendo que o superavit
financeiro da fonte 281 é um recurso federal cujo financeiro esta depositado
aqui nas nossas mais de 180 contas de convénio. E a gente ndo pode

executar por esse travamento que se tem do orcamento. Isso dificulta
bastante a gestao. (Administragcéo, 2025)

Eles querem primeiro que gaste da arrecadacao para depois liberar. Eu acho
até uma metodologia interessante de ser testada, porém, pegou todo mundo
de surpresa. (Direito, 2025)
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Esse ano [2025], especificamente estamos com uma restrigdo severa na
liberacdo de recursos do superavit. Até agora [margco] ndo conseguimos
suplementar esses recursos. (MUsica, 2025)

Onde estd o0 nosso gargalo? Esta no superavit. Recursos que entraram no
ano anterior. Para mim, ndo é superavit. Superavit é algo que sobrou, né, e
nem sempre esse sobrou, de fato. Um recurso que entrou para um projeto,
entrou todo o recurso em 2024 e ele esta distribuido, vai pagar bolsa, vai
pagar professor. Essas despesas estédo correndo, mas quando vira superauvit,
demora para liberar o recurso. Esse hoje ainda é um gargalo, nosso (...). Nés
conseguimos numa negocia¢cdo, num entendimento, apresentando as
demandas, que seja uma liberagdo quadrimestral dos superavits. Mas isso
sdo mudancas de metodologia, mudancas de entendimento dos 6rgéos
superiores, nesse caso, da Secretaria de Fazenda, que faz a nossa gestéo.
(Geografia, 2025).

E importante destacar que a disponibilidade de recursos financeiros ndo é

garantia de execucdo de despesas para o desenvolvimento das atividades das

universidades, uma vez que a utilizagdo do recurso depende de disponibilidade

or¢camentaria.

Os convénios ficam de um ano para o outro para executar e o dinheiro fica
na conta (...) a gente precisa de liberacdo e tivemos dificuldade no inicio do
ano [2025]. (Historia, 2025)

(...) eu tenho recurso |4, qualquer que seja, de convénio, ou recurso proprio,
eu tenho esse recurso em conta, mas eu dependo de uma liberacéo de
orcamento para utilizar. (Pedagogia. 2025)

Do que foi exposto sobre as fragilidades da LGU como potencializadora do

exercicio da autonomia financeira das universidades como sendo o resultado do

contexto em que as essas organizacdes estiveram sujeitas ao longo dos anos

precedentes, é possivel afirmar que o desenvolvimento do aparato normativo que se

desenvolveu, mesmo apo6s a Constituicdo de 1988, nao foi suficiente para impedir a

sobreposicao das vontades do poder executivo estadual suplantasse os interesses e

objetivos das universidades.

O cenario se manifesta por meio da pratica de contingenciamento do orcamento

e limitagGes da disponibilizacéo de recursos em naturezas de despesas definidas pelo

poder executivo do estado, que se da de forma descontinua e dificulta o

desenvolvimento do planejamento de curto, médio e longo prazo das universidades.

Sempre nés sofremos, temos que pedir suplementacao no final do ano. O ano
passado [2024] foi o primeiro ano que nds n&o tivemos suplementagéo e foi
bem dificil. Tivemos que transferir a despesa de dezembro para janeiro, para
pagar l4. (Arquitetura, 2025)
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A LGU é o dispositivo legal mais recente que disciplina a autonomia das
universidades paranaenses e reflete a relacdo entre as universidades e o governo
estadual, consolidou-se como resultado dessa disputa, de modo a restringir o

exercicio da autonomia financeira.

4.5.2 A LGU como potencializadora da autonomia financeira das universidades

Apesar de existirem elementos que dificultam o exercicio da autonomia
universitaria, como a ja citada predominancia do controle, os contingenciamentos e
da compensacao de repasses que ja ocorriam antes da lei ser implantada e continuam
apos sua implantacdo, também é possivel apontar efeitos positivos a partir de sua
vigéncia.

Eu ndo vejo a LGU como uma ingeréncia a autonomia, ndo vejo. Eu acho que

ela é mais uma garantia para nos deixar mais autbnomos. (Matematica,
2025).

Ela [LGU] considerou um bom aumento do financeiro para nés das
universidades, no caso da [nome da universidade], eu ndo consigo ver ponto
negativo da LGU. (Estatistica, 2025)

No Estado do Parana, antes da implantacdo da LGU, o fluxo de recursos
financeiros do Tesouro para o desenvolvimento das atividades se dava de forma
menos regular e constante do que antes de sua vigéncia, o que dificultava a
previsibilidade para desenvolver planejamentos com impactos duradouros.

Rodrigues e De Azevedo (2024), se referindo, principalmente, ao periodo
anterior a vigéncia da LGU, afirmam que as universidades paranaenses estao
inseridas em um contexto marcado por diversas instabilidades, que refletem em cortes
de gastos tanto para custeio como para novos investimentos.

A partir da coleta de dados evidenciou-se que a partir da implantacéo da LGU,
a margem de previsibilidade para o repasse de recursos do Tesouro do Estado
aumentou, independentemente do nivel da arrecadacé&o de impostos, sendo um ponto
positivo para o exercicio de suas autonomias financeiras, mesmo que apenas para 0s
gastos com custeio.

Eu acho assim, a parte positiva €, obriga as universidades a se planejar. Se
enquadrarem, o que eu tenho, 0 que eu posso gastar e ponto (Fisica, 2025).
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Eu consigo saber hoje, a partir da data que eu enviei as informacdes para a
SETI, qual é o meu teto orcamentario (...) eu vou receber um teto de tanto e,
evidentemente, eu posso brigar se esse teto vier menor. (Biologia, 2025)

(...) porque eu tenho uma Lei Geral das Universidades, que me da de maneira
clara qual € o meu orcamento, forca todas as instituicbes a terem um
planejamento de curto prazo (...). Agora, abre-se a oportunidade/necessidade
de se efetuar, planejamento estratégico, de se exercitar isso com mais rigor.
(Biologia, 2025)

(...) pelo menos vocé sabe quanto vocé vai poder gastar com aquele recurso.
Vem um recurso, vocé ja faz o planejamento daquele recurso durante o ano.
Antigamente, no passado, ndo era assim. Vocé tinha um terco do valor que
tem na LGU, um terco mesmo da LGU. Depois, eles iam suplementando aos
poucos. SO que vocé tinha que ficar sempre pedindo recurso, fazendo
solicitacao através de oficios, reitor indo para Curitiba. (Engenharia, 2025)

Essa metodologia € que tem facilitado muito nos dias atuais. O limitador era
ndo ter a metodologia para estabelecer um teto, cada um criava as suas
proprias demandas (...). Hoje vocé tem um planejamento que vocé consegue
encaixar dentro daquele teto, porque vocé tem a garantia de que aquele
minimo vai ser atendido, (Direito, 2025).

A LGU nos ajuda nos processos de nomeacao (...) tem uma previsibilidade
de vagas na LGU que auxilia ha argumentacéo, na solicitacdo de nomeacao.
(Mdsica, 2025)

Além da melhoria quanto ao aumento do potencial das universidades
elaborarem planejamentos estratégicos, excertos mostram que, a partir da vigéncia

da LGU, ocorreu um aumento no volume do repasse de recursos na forma de custeio.

Parametrizou e nos balizou em termos definidos e critérios para repassar
recursos para custeio (...) estamos conseguindo um teto orcamentario inicial
(Matematica, 2025).

Agora a [nome da universidade], ela sempre teve que correr atrds dos
recursos. Eu lembro que nossos reitores e diretores iam sempre a Curitiba
buscar recursos, porque eles vinham pela metade, teria que ficar pedindo
suplementacdo. Todo ano era assim, mas hoje em dia mudou. Hoje temos
uma relativa sensacdo de melhoria dessa questao de ficar pedindo sempre
um recurso para o Estado. (Engenharia, 2025).

E ai vocé ficava naquela... como dizem os antigos, com o “pires na mao”,
solicitando um pouquinho mais, um pouquinho mais de orcamento, enfim.
(Geografia, 2025).

Nao tinha o teto estabelecido. A gente ia mais ou menos com o pratinho, né,
o famoso pratinho, quem pedia mais, ganhava mais e ndo tinha isonomia
guanto a isso para as universidades, quem chorava mais ganhava mais.
(Letras, 2025)

Ela ndo é ruim. Antes o estado pagava a folha, pagava a agua, a luz, os
telefones, basicamente, eram isso (...) eu diria que, se antes era 100, hoje é
200. Entéo, para custeio em si, ela fica até melhor que antes. (Administracéo,
2025).
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N&o sei como estaria a situacdo da [nome da universidade] se ndo tivesse
aprovado a LGU. Foi extremamente benéfica (Geografia, 2025)

Esses critérios fazem com que o nosso orcamento de repasse de custeio,
ODC, tivesse uma melhora significativa. A partir da LGU houve um montante
muito maior do nosso orcamento de custeio. (Musica, 2025)

Na fonte 500 existe uma programacao para liberagdo de cota, independente
da receita. S&o recursos do Tesouro, entdo eles liberam trimestralmente ou
mensalmente. Isso atendeu a gente. (Historia, 2025)

(...) existem os pardmetros, esses parametros, claro, facilitam muito e vocé
tem maior autonomia. (Pedagogia, 2025)

Neste ponto, € possivel realizar uma comparacao do modelo estabelecido pela

LGU com outros modelos que vinculam o repasse de recursos ao volume da receita

arrecadada, como os ja citados modelos implantados nos estados de Sao Paulo e
Santa Catarina. Como mostra o seguinte depoimento:

Isso [vincular o repasse de recursos as universidades com base na

arrecadacdo de impostos] também néo funcionaria em todos os Estados,

porque nem todo Estado tem a mesma capacidade de rendimentos
tributarios, como tem em Sao Paulo. (Matemética, 2025)

E importante ponderar que, embora a vinculagéo dos recursos repassados as
universidades por meio de LGU seja considerada como uma alternativa para a
reducdo da interferéncia politica na canalizacdo de recursos publicos para as
instituicdes de ensino superior estaduais do Parana, ela também pode ser utilizada
para limitar o repasse de recursos além do teto, que pode ser viavel em momentos

favoraveis de arrecadacéao do estado.

Entéo, essa realidade impacta para nés negativamente, do ponto de vista que
a gente ndo tem outra forma de contratar pessoal. Porque, talvez, aquele
recurso que esta definido para ndés ndo comporte essa contratagdo.
(Medicina, 2025).

(...) as vezes vocé conseguia, através de um engajamento politico, com
algum reforco no orcamento, que agora, com a LGU, simplesmente n&o tem
mais. Esse € o ponto negativo. Podia ter um tipo de 6, se o Estado arrecadou
mais, vamos liberar um pouquinho mais para as universidades. (Fisica, 2025).

Parametriza na LGU, isso é bom para o0 governo, mas ao mesmo tempo pode
ser ruim para a universidade, que passa a ter uma forga politica menor.
(Biologia, 2025).

Ao mesmo tempo que ela respalda as contrata¢gfes, ela pode também
fundamentar a ndo contratacdo de mais professores (...). Entédo, é dos dois
lados, né? Pode acontecer alguma restricdo ou ajudar também a
universidade. (Musica, 2025)
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Notou-se, que a percepcdo de rigidez da disponibilizacdo de recursos
orcamentarios com a implantacdo LGU nao é a visdo absoluta dos entrevistados na
pesquisa. Também foi constatado que o estado pode, embora discricionariamente,
utilizar outros mecanismos de aporte orcamentario, como sdo 0s casos de
encomendas governamentais.

Muitos setores e muitos campos precisavam de um investimento em
infraestrutura? Precisando de reforma, de manutencdo, sabe? E o ano
passado, com [numero da encomenda governamental], que foi de
infraestrutura, muitas dessas necessidades puderam ser atendidas. Assim

como houveram outras encomendas voltadas para o0 ensino, para a extensao
e etc. (Enfermagem, 2025).

Portanto, a partir das andlises da LGU como elemento de controle e também
como potencializadora da autonomia universitaria, contata-se que, apesar de
existirem pontos positivos da LGU (fixacdo de parametros para definicdo dos tetos
orcamentarios da fonte do Tesouro do Estado, aumento do volume de recursos
orcamentarios, melhora na previsibilidade do orcamento disponibilizado), ela néo foi
suficiente para impedir que o estado adote medidas que restringem a autonomia
financeira das universidades

Consequentemente, a LGU né&o eliminou a dependéncia dos fundos publicos
repassados pelo Estado, bem como na capacidade deste de influenciar no fluxo de
recursos publicos destinados as universidades, colocando em risco o exercicio da
autonomia financeira preconizada no texto constitucional e determinando um caminho
particular para sua trajetoria.

De todo 0 exposto sobre o Resultado do processo de dependéncia da trajetoria
da autonomia financeira € possivel destacar as seguintes condicionalidades
evidenciadas a partir da Figura 9.

Um deles é a predominancia do Modelo Francés de universidade e a
centralizagdo das decisdes historicamente marcadas pelos interesses politicos dos
governos estaduais. O que pode ser verificado na forma como os dispositivos da LGU
se materializam no exercicio da autonomia financeira das universidades em foco. A
dificuldade se apresenta na forma como 0s recursos sdo remanejados entre 0s
diversos tipos de despesas.

Ah, eu preciso pagar aquelas bolsas e naquele momento ainda ndo tenho
aquele valor suficiente, remanejado. Eu preciso aguardar essa liberacao.

Entdo, acontece isso, de comprometer por um periodo, até que 0 processo
aconteca. Ai, na sequéncia, ele acontece, Com certeza ele acontece, mas
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demanda de um tempo, para tramitar nas secretarias, liberar esse orcamento.
(Pedagogia, 2025)

Muitas vezes ele [remanejamento] € um pouquinho demorado. A gente sofre
com isso. (Estatistica, 2025)

Isso ocorre pela falta de mecanismos legais que garantam uma canalizacdo de
recursos orcamentarios em naturezas de despesas que atendam 0s objetivos
institucionais de cada universidade. A ideia por ser confirmada a partir da
exemplificacdo dos atos mais recentes definidos unilateralmente por parte do

executivo estadual.

Figura 9 - Resultado da trajetéria da autonomia financeira das universidades estaduais paranaenses

Resultado
-Consolidagdo do Modelo Francés de universidade;

- Lei Ordinéria 20.933 de 2021 - Lei Geral das Universidades (LGU) (controles
implicitos em seus dispositivos). Ela ndo regulamenta a autonomia universitéria,
apenas normatiza o financiamento e a distribui¢do de recursos do Tesouro para as
universidades. Relativo ganho em termos de autonomia financeira;

-Inexisténcia de mecanismos legais que garantam um fluxo de recursos em diversas
naturezas de despesas;

-Forte influéncia de 6rgdos externos a universidade, principalmente o poder executivo
estadual;

-Autonomia financeira mais dependente da estrutura normativa estadual do que pela
Constituicdo Federal de 1988. (Diferencas significativas com outros estados como
Séo Paulo e Santa Catarina);

Autonomia da gestéo financeira das universidades estaduais do Parana

Fonte: Elaborada pelo autor
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A dificuldade de previsibilidade sobre o fluxo de recursos disponibilizados pelas
universidades também impacta na incapacidade de elaborar planejamentos
estratégicos. Embora a implantacdo da LGU tenha amenizado tal dificuldade, a
situagcdo ainda dificulta o desenvolvimento de uma cultura orientada para o
planejamento, que também ¢é fundamental no estabelecimento de uma viséo
institucional alinhado com uma autonomia financeira.

Uma visdo geral de todos os processos que compdem a dependéncia da
trajetdria da gestao financeira das universidades estaduais paranaenses pode ser ver

visualizada a Figura 10.

Figura 10 - Dependéncia da Trajet6ria da Autonomia da Gestéo Financeira das universidades publicas
estaduais do Parana

-Modelo Francés de Univeridade
-Dependéncia Financeira do
+——— Estado
-Predominéancia de normas

infraconstitucionais

l

Constituigéo Federal de 1988

Reacbes - %

-Constituigéo Estadual de 1989 (carater

-Préaticas neoliberais genérico e amplo).

disfargadas de maior autonomia -Influéncia do Direito Administrativo.
-Sistema Meta 4 -Reafirmagéo da subordinagéo das

-LDB de 1996 universidades aos objetivos dos governos.

-Lei14.133 de 2021 - Licitagées

Contrarreacoes
- Respostas que tanto enfragquecem

como potencializam o principio
-EC 93 de 2016 - DREM constitucional.
-Lei 20.537 de 2021 - -Luta constante entre Universidades e
Fundacées Governos.
-Resist. politicas neoliberais -Autonomia Financeira “travada”.

-C lidag&o do Modelo Francés.

-Lei Geral das Universidades (LGU).
-Auséncia de mecanismos legais para o
fluxo de recursos financeiros.

-Forte influéncia do executivo estadual
-Predominéncia normativa da

unidade federativa

Fonte: Elaborada pelo autor
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5 CONCLUSOES

O estudo teve como objetivo geral compreender a autonomia da gestao
financeira das universidades publicas estaduais do Parana como um processo
dependente da trajetdria. Para alcancar tal objetivo geral, foram elaborados quatro
objetivos especificos capazes de gerar contribuicdes relevantes nos ambitos tedrico,
da gestao universitaria e da politica publica.

O Objetivo 1 foi compreender de que forma a trajetéria de evolucdo das
universidades estaduais paranaenses, no que se refere a autonomia no ambito
financeiro, sofre a influéncia de 6rgaos externos ao meio académico. Neste sentido,
tomando como base a definicdo constitutiva de dimenséo financeira da autonomia
universitaria, a saber, a capacidade das universidades para gerirem seus aportes
orcamentarios, constata-se que tais instituicbes de ensino ndo possuem plena
autonomia para deliberar sobre decisdes orcamentarias e financeiras.

A falta de autonomia no aspecto orcamentario e financeiro, que foi herdada dos
primoérdios da universidade a nivel mundial, influenciou a génese da universidade no
Brasil, onde o modelo francés de universidade inspirou a relacdo dessas instituicdes
com os governos federais e estaduais. No Parand, tal submissao nao foi superada e
nem minimizada, mesmo apés a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, pois
as iniciativas de mobilizacdo e articulacéo politica desencadeadas, nao foram capazes
de desenvolver um aparato normativo, regulatério e de relacdes formais e informais
suficientes para eliminar a relagcdo de dependéncia com relacdo ao poder executivo
estadual. A Proposicdo 1 da Tese foi confirmada, uma vez que o poder politico do
governo estadual prevalece como uma forca externa, cujos objetivos nem sempre
coincidem com os principios fundadores das universidades.

O Objetivo 2 constituiu-se em analisar como o contexto influencia a trajetéria
de evolucdo das universidades publicas estaduais do Parana. Neste sentido, foi
demonstrado que, mesmo que a Constituicdo Federal de 1988 tenha levado a um
tratamento diferenciado da autonomia universitaria no Brasil, foi 0 contexto estadual
gue determinou a trajetéria de evolugcdo da autonomia universitaria no ambito
financeiro, que foi determinado pela agéncia de atores envolvidos na constru¢cao do
aparato institucional da autonomia financeira das universidades, tornando valida a

Proposicao 2.
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Isso pode ser evidenciado ao comparar o estado do Parana, com outras
unidades federativas, como S&o Paulo e Santa Catarina, onde as disputas entre as
l6gicas universitarias e do estado resultaram em tratamentos diferentes quanto a
autonomia universitéaria.

Neste sentido, a utilizacdo do esquema analitico proposto por Mahoney (2001)
se mostrou adequado para o estudo da dependéncia da trajetoria de universidades
estaduais, uma vez que permitiu analisar de que forma as implicacdes das escolhas
de atores-chave em pontos criticos sdo capazes de desencadear propriedades
institucionais auto reprodutivas, reacdes e contrarreagcdes de modo a desenhar
trajetérias particulares da autonomia no ambito financeiro.

O Objetivo 3 se propods a identificar até que ponto as fases que determinam a
trajetéria de evolucdo levaram a um aprisionamento em determinado padrao
institucional da autonomia financeira das universidades estaduais paranaenses. Neste
ponto, ficou evidente que a combinacéo de elementos do ordenamento juridico e das
doutrinas econdmicas influenciou a politica na area da educacao (Lei 4.320 de 1964,
Constituicdes Federal de 1988, Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de
1996, Emenda Constitucional 93 de 2016 (DREM), Lei 14.133 de 2021 e a influéncia
do ideario neoliberal) e estadual (Constituicdo Estadual de 1989, Lei 9.663 de 1991,
Acoérddo de 28 de maio de 1992, Lei 20.933 de 2021 - Lei Geral das Universidades e
diversos atos normativos emitidos do poder executivo estadual) ocorridas nas fases
“Condigdes Iniciais”, “Conjuntura Critica”, “Persisténcia Estrutural” e “Sequéncia
Reativa” , culminaram em um “Resultado” que reflete em o status da autonomia
universitaria financeira, marcada pelo elevado poder de influéncia dos governos
estaduais.

Neste aspecto, as Proposi¢cdes 3 e 4 ganham validade, uma vez que tanto a
auséncia de uma lei de ambito nacional, como a estrutural legal configurada no estado
do Parana, foi determinante para o “resultado” da autonomia financeira das
universidades na perspectiva path dependence do institucionalismo histérico.

Os avancos e limites da autonomia financeira no grupo de instituicdes de ensino
pesquisadas se refletem, até o momento da elaboracéo da pesquisa, nos dispositivos
expressos na LGU, instituida no ano de 2021.

Os pontos positivos que potencializam a autonomia universitaria na LGU sé&o

verificados a partir da fixacdo de parametros para determinar 0 montante de
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orcamento disponibilizado na forma de custeio para as universidades, o que refletiu
no aumento do montante geral de recursos, comparando com o periodo anterior a sua
vigéncia, 0 que, segundo a maioria dos depoimentos, documento e bibliografias
consultadas, contribuiram para a construcdo de um ambiente mais propicio a
elaboracao de planejamento estratégico e sua consequente implementacao.

Por outro lado, os dispositivos da LGU foram atrelados a diversas normativas
do direito publico que restringem o pleno exercicio da autonomia financeira pelas
universidades, possibilitando que atos do poder executivo continuem limitando a
autonomia financeira (contingenciamento do orgcamento e limitacdo de empenhos em
determinadas naturezas de despesa), sob a justificativa do controle por parte dos
governos ao longo do tempo. Consequentemente, a LGU também néo foi suficiente
para respaldar, até a conclusdo desta pesquisa, uma maior autonomia na utilizacéo
dos recursos em gastos com investimentos, contrabalanceando o efeito positivo de
uma maior regularidade e montante de repasses de recursos em naturezas de
despesas caracterizadas como gastos de custeio.

A situacéao atual reflete uma universidade sujeita ao poder de controle exercido
por governos estaduais, naturalizando uma cultura de submissdo com relagédo aos
interesses politicos predominantes, sem poder de barganha junto ao governo, bem
como a dificuldade de elaborar e colocar em préatica planejamentos estratégicos
sustentaveis e de longo prazo.

Embora a autonomia universitaria dada pela Constituicdo Federal de 1988
tenha uma abordagem ampla e genérica, assim como as leis que disciplinam a
utilizac&o de recursos dos érgaos da administracao publica se mostrem inadequadas
ao contexto e as finalidades de uma universidade autbnoma, como s&o 0s casos do
texto do artigo n° 207 da Constituicdo, a Nova Lei sobre licitagcbes e a Lei
Complementar n°® 101 de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as experiéncias de
outros estados brevemente aventadas (Sao Paulo e Santa Catarina) mostram que o
aparato legal desenvolvido a nivel estadual € capaz de criar um ambiente favoravel,
assim como limitar o exercicio da autonomia universitaria no @mbito financeiro.

Neste sentido a agéncia surge como um elemento primordial, uma vez que a
autonomia universitaria depende da relacéo que se estabelece entre as instituicdes e
o Estado a fim de influenciar o desenvolvimento de mecanismos formais e informais

gue facilitem seu exercicio. Embora existam interesses divergentes entre governo,
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empresas, docentes, discentes e 0 quadro técnico dessas instituicdes, € preciso que
ocorra convergéncia para que a autonomia universitaria seja coerente com 0s
objetivos institucionais e misséo intrinseca da universidade e ndo ao atendimento dos
interesses de determinados grupos.

No ambito teorico, a presente tese evidenciou o poder de explicacdo da Path
Dependence, oriunda do neoinstitucionalismo histérico como um aporte adequado
para explicar a autonomia das universidades publicas estaduais como sendo um
fenbmeno dependente de sua propria trajetoria.

Neste sentido, foi possivel mostrar como a autonomia das universidades
paranaenses € fruto da evolucdo das diversas fases que compdem sua trajetéria:
condi¢cdes iniciais, conjuntura critica, persisténcia estrutural, sequéncia reativa e
resultado. A aplicabilidade do path dependence no contexto da autonomia
universitaria é apropriado para analise em instituicdes de ensino superior publicas no
nivel estadual, pois séo instituicbes sensiveis a influéncia dos diversos contextos
estaduais, comparando-as, por exemplo, com as universidades federais, cuja
autonomia financeira é induzido pelos governos federais, independente de qual estado
da federacéo esta localizada.

No ambito da gestéo universitaria, a coleta de dados mostrou que, no nivel
interno, € necessario desenvolver uma cultura para o planejamento da utilizac&o de
recursos or¢camentarios em um horizonte de médio e longo prazo, de maneira a
romper com uma trajetéria de falta de planejamento estratégico surgido a partir de um
historico de dificil previsibilidade. Neste ponto, a LGU surge como uma “luz no fim do
tunel” e um ponto de partida para que ocorra maior previsibilidade no repasse de
recursos nas mais diversas naturezas de despesas, ndo apenas nos gastos em
custeio como ocorre a partir da concepcgéao da lei.

E importante lembrar que a autonomia para gerir o orcamento em diversas
naturezas de despesas requer que as universidades estaduais estejam aptas para
administrar uma diversidade de despesas que hoje ndo fazem parte do rol de
atribuicbes historicamente verificado, como é o caso da gestdo dos gastos com
pessoal, cuja administracdo e controle sempre pertenceu ao poder executivo estadual.
A partir dessa perspectiva, a pergunta que surge é a seguinte: as universidades estéo

preparadas para assumir tal papel?
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Ainda no ambiente interno, para que a agéncia desempenhada pela
comunidade universitaria seja efetiva a fim de criar mecanismos que potencializam a
autonomia financeira, é preciso que estudantes, agentes universitarios e docentes
passem a encarar a autonomia universitaria ndo como apenas um privilégio, nem
apenas com um simples repasse de recursos e tampouco como uma condi¢cdo de
soberania absoluta. E importante desenvolver a ideia de que a autonomia requer
responsabilidades, tanto em termos de autossuficiéncia, como a garantia do retorno
gue a sociedade almeja em termos do desenvolvimento do ensino, pesquisa e da
extensao universitéria.

Sobre os beneficios gerados para a sociedade, uma analise sobre o ambiente
externo permite inferir que é salutar estabelecer indicadores de eficiéncia adequados
e transparentes, assim como adotar sistemas de autoavaliacdo, prevendo métricas
adequadas para diferentes tipos de instituicées universitarias, de modo a desmistificar
0 porqué, para quem e o como se da tal autonomia.

A credibilidade de qualquer instituicdo publica de ensino superior, junto a
sociedade, requer o entendimento de que a autonomia universitaria nao deve ser
resumida a capacidade de alcancar seus proprios interesses, mas como uma
condicdo necessaria para cumprir seu efetivo papel na sociedade como geradora e
disseminadora de novos conhecimentos, assim como formadora de profissionais
necessarios para o desenvolvimento da sociedade com a elevacdo do bem-estar
social, propondo solucdes inovadoras para problemas de alta complexidade. E preciso
ficar claro que a autonomia deve ser exercida a servigo da sociedade.

A aproximagdo com a sociedade pode ser potencializada por meio do
estreitamento das relagbes entre a universidade e as empresas, uma vez que 0
namero de mestres e doutores atuando em organizacdes privadas é muito inferior a
média internacional. A relacdo com o setor privado também pode contribuir para
viabilizar outras formas de financiamento, de modo a reduzir o grau de dependéncia
do estado para financiar as atividades das universidades, desde que o modelo de
financiamento, dado o conflito entre l6gicas institucionais, ndo prejudique a autonomia
financeira necesséria ou ponto de leva-las a meras executoras de demandas de
mercado, com prioridade na formac&ao técnica e pesquisa de curto alcance temporal e

guiadas por agendas setoriais.
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A estrutura institucional almejada e viabilizada pela agéncia deve levar em
consideracao o contexto paranaense, ja que modelos de financiamentos que vinculam
parte da arrecadacdo para as universidades, embora sejam capazes de gerar
beneficios em termos de aumento da previsibilidade de recursos e reducdo de
interferéncias politicas no orcamento, também podem fragilizar a disponibilizacéo de
recursos em momentos de queda da capacidade de arrecadagédo do estado ou de seu
potencial para recolher impostos.

Soma-se a este fato, a incerteza da reforma tributaria em andamento, que
consiste na substituicdo de cinco impostos (PIS, COFINS, IPI, ICMS e ISS) em apenas
dois tipos, onde PIS, COFINS e IPI seriam convertidos na chamada Contribuicéo
sobre Bens e Servigos (CBS), ao passo que o ICMS e ISS deixariam de existir para
formar o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). A CBS e o IBS formariam o Imposto
sobre o Valor Agregado (IVA). O primeiro seria um imposto federal, enquanto o
segundo seria subnacional, ou seja, sob responsabilidade dos estados, municipios e
Distrito Federal.

Os resultados da reforma tributéria ainda ndo podem ser dimensionados com
exatiddo ja que a extingdo do ICMS, com sua substituicdo pelo IBS iniciara a partir de
2029.

A autonomia universitaria no ambito financeiro precisa ser coerente com um
processo democratico e participativo no que se refere a tomada de decisdo quando a
utilizacdo dos recursos financeiros. Do que adianta as universidades terem autonomia
para deliberar sobre 0 emprego desses recursos, se as decisdes tomadas ndo levam
em consideragcdo os objetivos de uma universidade orientada ao desenvolvimento
cientifico?

Sobre a questdo democratica e de governanca, é preciso incluir mecanismos
capazes de estimular o desenvolvimento da participacéo ativa de atores diretamente
afetados pelas decisbes administrativas, didatico-cientificas e financeiras tomadas
coerentes com a finalidade da universidade, garantindo a manutencdo de um
processo mais democratico sobre as politicas implementadas. Desta forma, € preciso
garantir espaco para as vozes de outros atores importantes, como agentes
universitarios, discentes e a sociedade.

Implicagcbes da pesquisa no ambito da politica publica levaram a

evidenciacdo de que, no Estado do Parana, a equalizacdo das tensdes requer uma



167

discussdo ampla para a elaboracdo de uma lei que regulamente a autonomia das
universidades publicas de acordo com suas finalidades, sendo capaz de diferenciar
as universidades dos demais 6rgédos publicos. Deste modo, 0s avan¢os na autonomia
universitaria ndo seriam apagados por outras leis ou atos administrativos colocam em
risco o pleno exercicio da autonomia universitaria no ambito financeiro, como ainda
ocorre no Parana.

Tal implicacédo politica estd de acordo com a Proposicao 4, de que a estrutura
normativa do territorio politico a qual esta sujeita a universidade, influencia a execucao
de sua autonomia financeira do orgamento.

Para que isso se torne possivel, é preciso criar um ambiente capaz de emergir
mecanismos institucionais orientados a articulagdo dos poderes executivos e
legislativos coerentes com o0s objetivos das universidades e alinhados aos interesses
de toda a sociedade. A sustentabilidade e efetividade dessa estratégia depende de
sua transparéncia e eficiéncia.

Quanto as limitagc6es da pesquisa, a tese abordou a autonomia da gestao
financeira das universidades estaduais do estado do Parand como um processo
dependente da trajetoria. Desenvolvimentos empiricos futuros carecem de uma
analise aplicada a outros estados da federacéo, as universidades federais do Brasil e
universidades de outros paises, de modo a abordar situacdes para verificar até que
ponto a autonomia financeira das universidades de determinado estado, ou regido é
dependente da trajetoria.

Tais pesquisas podem analisar contextos diferentes de formas isoladas, assim
como comparar diversos contextos estaduais e regionais, evidenciando como a Path
Dependence influencia a forma como a gestdo financeira é dependente de sua
trajetoria.

Nao somente a historia deve ser levada em consideracao, é necessario ampliar
o entendimento sobre os limites para a manutencdo ou adaptagcdo de um certo
caminho e evitar que um padrao de escolha especifico se torne predominante a ponto
de impedir que solucgdes eficientes para o exercicio da autonomia da gestao financeira
sejam viabilizadas.

Retomando o problema de pesquisa sobre os caminhos da autonomia

universitaria no ambito financeiro das universidades estaduais paranaenses desde a
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Constituicao de 1988, é possivel e imprescindivel elaborar uma anélise tendo como
fundamento a teoria Path Dependence.

Para isso, é essencial especificar como os eventos historicos influenciaram a
(1) conjuntura critica, bem como os (2) mecanismos de autorreforco que levaram ao
(3) nivel atual da autonomia financeira

Considerando a concepcgédo de Mahoney (2001, p. 112) de que “a dependéncia
da trajetoria ocorre quando as escolhas de atores chave em pontos de conjuntura
critica levam a formacdo de instituicbes que possuem propriedades de
autorreprodugao”, a pesquisa mostrou que, apesar da Constituicao de 1988 ter aberto
um leque de possibilidades, abrangendo desde a total subordinacdo ao poder
executivo estadual até a plena autonomia, no Parand, optou-se por um modelo que
declara a autonomia, embora sua pratica seja objeto de constantes disputadas ao
longo dos anos.

As escolhas iniciais foram cruciais para definir o caminho tomado, pois
acabaram restringindo as possibilidades reais de autonomia financeira no Estado. Em
outras palavras, é possivel concluir que néo foi a Constituicdo, em si mesma, que
determinou a trajetoria, mas as decisdes politicas que se desenrolaram a partir de sua
promulgacéo, ja que na fase de Conjuntura Critica, as escolhas estratégicas dos
atores sdo determinantes e as elites governamentais nem sempre representam
interesses de grupos de classe, mas também focando em politicas governamentais
com prioridades divergentes. Isso se torna claro ao verificar que foi essa mesma
constituicdo que influenciou a autonomia financeira de formas diferentes em diversos
estados brasileiros.

O primeiro elemento importante para determinar os efeitos da Conjuntura
Critica, foi a Constituicdo Estadual de 1989 que ratificou o carater genérico e apenas
formal da Constituicdo Federal, o que acabou fortalecendo ainda mais essa relacdo
de dependéncia entre governo e universidades, caracteristica que vinha se
consolidando ainda na fase de Condi¢des Iniciais, ou seja, antes da constituinte.

Embora outras tentativas para o estabelecimento de uma autonomia mais
plena, como o reconhecimento das universidades como autarquias em 1991 e o
Acorddo de 1992, este que concedeu apenas formalmente a seguranca quanto a
autonomia, foi a constituicdo estadual, com suas limitagdes, que acabou criando as

bases para manter uma autonomia limitada e de dificil reverséao, ja que, na fase de
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reproducdo institucional a partir da década de 1990, esses feedbacks positivos se
mostraram insuficientes para a promocdo da autonomia almejada pelas
universidades.

Em meio aos embates entre governo e universidades, mesmo considerando
gue os atores universitarios buscam mudancas no sentido de elevar a uma condicao
de autonomia financeira efetiva, o poder publico se apresenta como uma elite
poderosa que se beneficia politicamente do arranjo existente e tem forca econémica
suficiente para resistir a uma mudancga significativa e que eleve a autonomia financeira
das universidades

Como mecanismos de autorrefor¢o, nos anos que se seguiram foi mantida uma
situacao de controle orcamentario, uma vez que o estado disponibiliza os recursos um
uma espécie de caixa unificado, que resulta na falta de liberdade para o
remanejamento de verbas que atendam aos objetivos primordiais das universidades.
Isso ocorre devido a vinculagdo das universidades ao poder executivo, cuja gestao
orcamentaria deve atender as normas do Direito Administrativo.

Sobre as possibilidades de abrir mao deste modelo de controle, ha custos
politicos e administrativos que tornam essa mudang¢a muito dificil para o estado, pois
0 mainstream econdmico vigente, no que diz respeito ao tratamento dado ao gasto
publico, é muito diferente daquele aceito a época da promulgacao da Constituicdo de
1988 (enxugamento do gasto publico, privatizacdo e transparéncia). Caracteristica
gue é reforcada por efeitos de coordenacdo, onde as universidades se adaptam as
préticas centralizadas, de modo que ocorre a naturalizagdo dos processos de gestéao
orientada por e para a logica prevalecente.

Neste sentido, os papéis da legislacédo infraconstitucional, bem como das
praticas administrativas consolidadas, foram determinantes. Essa constatacao pode
ser realizada quando se verifica uma sintetizacao de praticas de subordinacdo gerada
pela Lei Geral das Universidades (LGU) de 2021.

A LGU moldou a operacionalizagcdo de uma autonomia orientada para o
controle do poder executivo, pois é fundamentada tanto por uma legislacdo antiga, a
exemplo da Lei Federal 4.320 de 1964, quanto pela normativas mais recentes como
Decreto n® 5.919 de 27 de maio de 2024, Resolu¢&o n° 24 de 15 de janeiro de 2025,
bem como o Decreto n® 10.255 de 11 de junho de 2025, cujas influéncias limitam a

autonomia almejada pelas universidades.
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Em uma sistemética onde o limite financeiro destinado as universidades é
definido unicamente pelo governo do estado, cria-se um custo irrecuperavel de ordem
politica, bem como a geracao de retornos crescentes em favor do poder executivo.
Situacdo que limita a capacidade que as universidades possuem para executar
planejamentos com base na evolucado de suas autonomias financeiras.

As cadeias de reacdes e contrarreacdes, chamadas de sequéncias reativas na
teria Path Dependence, impulsionaram eventos subsequentes que culminaram em um
resultado muito distante do que se idealizou nos principios previstos no Art. 207 da
Constituicdo de 1988, como é possivel constatar nos conteddos e nas normas
juridicas e administrativas surgidas nas ultimas trés décadas.

Isso significa que o arranjo institucional de controle governamental persistiu ao
longo das décadas 1990 a 2020 e nao foi revertido por meio de sequéncias reativas
lancadas por grupos subordinados, notadamente formados pelas universidades do
Parana. O problema é que os resultados de uma sequéncia reativa, ap0s o surgimento
de contrarreagdes, provocam estabilidade e resultados com menor probabilidade de
mudancgas.

E importante salientar que também ocorreram contrarreagdes em resposta as
propostas de autonomia por parte do governo do estado. Isso ocorreu a devida a
resisténcia manifestada pelas universidades as iniciativas governamentais, que
apesar do titulo “autonomia”, foram baseadas, de acordo com a concepcdo da
comunidade universitaria, em idearios neoliberais de desobrigacdo do Estado para
com o financiamento das universidades, a exemplo do “Termo de Autonomia” ocorrido
em 2002, ao longo do governo Jaime Lerner, assim como a proposta de autonomia
durante o primeiro governo Beto Richa, em 2017.

Isso leva a concluir que os conflitos existentes entre as partes envolvidas
(universidades e Estado), nunca foram equacionados em um dispositivo que
orientasse a operacionalizagdo de uma autonomia universitaria plena.

Oratravado pelos governos que, sob o argumento de conceder uma autonomia
disfarcada, sempre tentaram legalizar politicas neoliberais e implantar desobrigacdes
do poder publico sobre a educacdo superior; ora travado pelas universidades, que
interpretavam o aumento de responsabilidade como uma afronta ao desenvolvimento

das atividades universitarias em prol do desenvolvimento cientifico.
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Por outro lado, é possivel interpretar a LGU de 2021 com uma sequéncia
reativa, na forma de reacdo ao principio de autonomia das constituicdes federais e
estaduais e de iniciativa do governo, em que, apesar da “participagdo” da comunidade
universitaria, ndo surgiram contrarreacfes necessarias, por parte das universidades,
para sua rejeicao, se apresentando (com seus pontos positivos e negativos) como o
atual modelo de autonomia universitaria do estado do Parana.

Em suma, o nivel atual da autonomia financeira das universidades estaduais
do Parané é reflexo de uma situagédo baseada em uma autonomia estritamente formal,
de modo que ela é operacionalmente limitada pela escolha anterior de uma autonomia
‘no papel’ que, na auséncia de reagbes e contrarreagdes suficientes para uma
mudanc¢a no caminho, se autorrefor¢cou, tornando a luta continua pela autonomia
financeira plena um processo enraizado em elementos politicos e institucionais de

controle com alto custo de mudanga.
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APENDICE A: ROTEIRO DE ENTREVISTA

Sobre sua vinculagdo com alguma universidade estadual do Estado do Parana.
() Sou vinculado a uma universidade.

() J&fuivinculado a uma universidade.

() Nunca fui vinculado a uma universidade.

Qual instituicdo de ensino superior vocé é/foi vinculado?
() Universidade Estadual de Londrina

() Universidade Estadual de Maringa

() Universidade Estadual de Ponta Grossa

() Universidade Estadual do Paran&a

() Universidade Estadual do Oeste do Parana

() Universidade Estadual do Norte do Parana

() Universidade Estadual do Centro Oeste do Parana

Qual é/foi sua fungao na universidade?
() Docente
() Agente Universitario

Em termos de autonomia universitaria no ambito financeiro, vocé considera que a previsdo
constitucional de 1988 foi capaz de influenciar seu exercicio nas universidades estaduais?

( )Sim

( ) Néo

() Nao sei responder

Referente a questdo anterior, se sim, de que maneira? Se nao, por que?

Existiram ou existem fatores (contexto politico, normativo, de fluxograma na rotina de trabalho,
entre outros) capazes de limitar o exercicio da autonomia universitaria no ambito financeiro das
universidades estaduais do Estado do Parana, surgidos a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988?

() Sim

( ) Néo

() N&o sei responder

Referente a questdo anterior, se sim, quais 0s eventos e de gue maneira eles influenciam?

Existiram ou existem fatores (contexto politico, normativo, de fluxograma na rotina de trabalho,
entre outros) capazes de potencializar o exercicio da autonomia universitaria no ambito
financeiro das universidades estaduais do Estado do Paran4, surgidos a partir da promulgacéo
da Constituicdo Federal de 19887

( )Sim

() Néo

() N&o sei responder

Referente a questdo anterior, se sim, quais 0s eventos e de que maneira eles influenciam?

A EC 93/2016 que instituiu a Desvinculag&o das Receitas dos Estados, Distrito Federal e dos
Municipios (DREM), impacta a capacidade financeira das universidades paranaenses?

() Sim

( ) Néo

() N&o sei responder

Referente a questéo anterior, se sim, de que maneira ela influenciou?
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Existem pontos positivos da Lei Ordinaria 20.933 de 2021 (Lei Geral das Universidades) para
a autonomia financeira das universidades paranaenses?

() Sim

( ) Néo

() N&o sei responder

Referente a questéo anterior, se sim, quais 0s pontos positivos?

Existem pontos negativos da Lei Ordinaria 20.933 de 2021 (Lei Geral das Universidades) para
a autonomia financeira das universidades paranaenses?

() Sim

( ) Néo

() Nao sei responder

Referente a questéo anterior, se sim, quais 0s pontos negativos?

Referente a universidade que vocé atua/atuou, existe autonomia para decidir sobre a
alocacao/remanejamento de recursos dos orgcamentos nas diversas naturezas de despesa.

( )Sim

() Néo

() N&o sei responder

Referente a questéo anterior, se ndo, por que?

Comente sobre a disponibilizacdo de recursos orgcamentarios nas diversas naturezas de
despesas na universidade em que vocé atua/atuou. Ela € distribuida de maneira uniforme ao
longo de todo o exercicio financeiro? A distribuicdo permite o atendimento das necessidades e
objetivos da instituicdo?

A maneira como 0s recursos orcamentarios sao disponibilizados ao longo dos anos, na
instituicdo em que vocé atua/atuou, influenciam na elaborag&o de um planejamento estratégico
de longo prazo?

() Sim

( ) Nao

() Nao sei responder

Referente a questéo anterior, como ela influencia?
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APENDICE B: TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Gostariamos de convida-lo a participar da pesquisa intitulada DEPENDENCIA DA TRAJETORIA NA
AUTONOMIA DA GESTAO FINANCEIRA DAS UNIVERSIDADES PUBLICAS: Uma analise das
universidades estaduais paranaenses a partir da Constituicdo Federal de 1988, que faz parte do
Programa de Pds-Graduacdo em Administracao (PPA) da Universidade Estadual de Maringa (UEM), e
tem como pesquisador responsavel Professor Dr. Jodo Marcelo Crubellate e pelo discente Gustavo
Feitoza da Silva, da Universidade Estadual de Maringa.

O objetivo principal da pesquisa € compreender os condicionantes da autonomia da gestao
financeira e patrimonial das universidades publicas estaduais do Parana como processos dependentes
das trajetérias. Sera realizado um levantamento das trajetdrias definidas a partir de tomadas de decisao
institucionais para compreendermos o atual contexto da gestéo das Universidades no ambito financeiro
e patrimonial. Os relatos obtidos por meio da aplicacdo de entrevista serdo utilizados para a elaboracdo
documental deste historico.

Os potenciais participantes foram selecionados ao longo da pesquisa documental, a partir da
identificacdo de personalidades que, como vocé, atuam ou ja atuaram em setores orgamentarios e
financeiros das universidades estudadas. A identificacdo destas personalidades ocorreu tanto pela
pesquisa nos portais de acesso publico dos servidores em cargos relacionados ao gerenciamento
financeiro e patrimonial das Universidades publicas, quanto por citagdes realizadas por outros
entrevistados (estratégia snowball). Ante ao exposto, sua participacdo como agente deste contexto
histérico é de grande importancia, e ocorrera da seguinte forma:

A coleta de dados sera feita mediante realizacdo de entrevista. O tempo médio estimado para
responder as questdes é de 20 minutos. O convite encaminhado a vocé foi a nossa forma prévia de
contato, e como sinal de aceite de sua participacdo nesse estudo, é indispensavel que vocé leia com
atencdo este termo e o assine.

Informamos que toda pesquisa envolvendo seres humanos néo esta isenta de riscos. Para esta
pesquisa, ndo estao previstos riscos e desconfortos inaceitaveis. Possivelmente, pode ocorrer riscos
psicolégicos, como cansagco devido ao tempo destinado a entrevista, desconforto ao executar
atividades fora de sua rotina e receio de que seus dados e respostas pessoais possam ser divulgadas.
Os riscos serdo minimizados com a garantia de confidencialidade dos dados registrados e respostas
pessoais. No entanto, vocé pode recusar-se a iniciar sua participacdo na pesquisa, ou desistir a
gualquer momento, sem que isso lhe acarrete qualquer tipo de dnus ou danos.

Os beneficios esperados serdo indiretos, e relacionados as formas como as reflexbes sobre
autonomia universitaria podem gerar mudancas de comportamento capazes de estimular agdes que
beneficiam o desenvolvimento profissional para os setores afetos, assim como a potencializacdo dos
condicionantes da autonomia financeira das universidades, com possiveis ganhos ocasionados pelo
aumento da autonomia cientifica, didatica, administrativa, financeira e patrimonial das universidades,
gue beneficiara as pessoas que compdem o quadro de servidores das instituicdes.

Para a finalidade de pesquisa, espera-se que, partindo dos conhecimentos técnicos, concepcdes e
experiéncias profissionais dos pesquisados, possam existir condi¢cdes favoraveis para a formulacéo de
politicas publicas capazes de potencializar a autonomia financeira e patrimonial das universidades.

Caso vocé tenha mais diividas ou necessite maiores esclarecimentos, pode nos contatar nos enderecos
abaixo ou procurar o Comité de Etica em Pesquisa da UEM, cujo endereco consta deste documento.
O Comité Permanente de Etica em Pesquisa (COPEP) envolvendo Seres Humanos da UEM, é um
colegiado interdisciplinar e independente, publico, de carater consultivo, deliberativo e educativo, criado
para defender os interesses dos participantes da pesquisa em sua integridade e dignidade e para
contribuir no desenvolvimento da pesquisa dentro de padrbes éticos.

Este termo devera ser preenchido pelo participante confirmando ciéncia nas informacdes do TCLE.
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Eu, declaro
que fui devidamente esclarecido e concordo em participar VOLUNTARIAMENTE da pesquisa
coordenada pelo pds graduando Gustavo Feitoza da Silva e pelo professor Doutor Jodo Marcelo
Crubellate.

Data: / /2025

Assinatura do participante da pesquisa

Qualquer dudvida com relacdo a pesquisa podera ser esclarecida com a o0s pesquisadores,
conforme os enderecos abaixo:

Nome: Jo&o Marcelo Crubellate

Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas — Departamento de Administracéo

Av. Colombo, 5790 - Bloco C34 - Campus Universitario - Zona 7 - Maringa-Pr.
E-mail jimcrubellate@uem.br

Fone (44) 3011 4991

Nome: Gustavo Feitoza da Silva

Discente do Programa de Pés-Graduacgdo em Administragédo (PPA)
Av. Colombo, 5790 - Bloco 101 - Campus Universitario - Zona 7 - Maringa-Pr.

E-mail: gfsilva@uem.br
Fone (44) 3011-4542

COPEP/UEM
Universidade Estadual de Maringa.
Av. Colombo, 5790. UEM-PPG-sala 4 - Campus Universitario - Zona 7 - Maringa-Pr.

E-mail: copep@uem.br

Horério de funcionamento para atendimento ao publico: 22 a 62 feira, das 8h as 11h40 e 14h as 17h30.
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ANEXO A: PARECER CONSUBSTANCIADO DO COPEP/UEM

UNIVERSIDADE ESTADUAL DE Plataforma
MARINGA %aﬁl

PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: DEPENDENCIA DA TRAJETORIA NA AUTONOMIA DA GESTAO FINANCEIRA DAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS: Uma analise das universidades estaduais paranaenses
a partir da Constituicado Federal de 1988.

Pesquisador: JOAO MARCELO CRUBELLATE

Area Tematica:

Versao: 1

CAAE: 86003725.1.0000.0104

Instituicao Proponente: CSA - Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas
Patrocinador Principal: Financiamento Proprio

DADOS DO PARECER

Numero do Parecer: 7.364.387

Apresentagao do Projeto:

Para a elaboragio deste parecer, foram consideradas as informagdes contidas no

documento PB_INFORMACOES_BASICAS_DO_PROJETO, bem como nos demais

documentos submetidos & Plataforma Brasil.

O presente estudo trata-se de um projeto de Doutorado), proposto por pesquisador GUSTAVO FEITOZA DA
SILVA vinculado a Universidade Estadual de Maringa (UEM), por meio do Programa Programa de Pos-
Graduacédo em Administracdo (PPA/UEM), sob a orientagédo do(a) Professor(a) Dr. JOAO MARCELO
CRUBELLATE.

O estudo adota um referencial metodolégico baseado em uma abordagem

qualitativa. Para verificar as premissas identificadas, os dados serdo coletados a partir de fontes primarias,
por meio de entrevistas via plataforma Google Meet, e de fontes

secundarias, a partir da analise de documentos.

Objetivo da Pesquisa:

Objetivo Primario:

Compreender os condicionantes da autonomia da gestao financeira das universidades publicas estaduais do
Parana como processo dependente da

trajetoria.

Enderego: Av. Colombo, 5790, UEM - bloco PPG, sala do COPEP.

Bairro: Jardim Universitario CEP: 87.020-900
UF: PR Municipio: MARINGA
Telefone: (44)3011-4597 E-mail: copep@uem br
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Continuagdo do Parecer: 7.364.387

Objetivo Secundario:

1- Compreender de que forma as trajetérias de evolugdo das universidades estaduais paranaenses
dependem da influéncia de érgéos externos. 2-

Analisar como o contexto influencia as trajetérias de evolugdo das universidades publicas estaduais do
Parana. 3- Identificar até que ponto as fases

que determinam a trajetéria de evolugao levaram a um aprisionamento em determinado padréo institucional
da autonomia financeira das

universidades estudadas.4- Estabelecer subsidios para a formulagdo de estratégias organizacionais e
politicas para reforgar, dissolver ou alterar as

trajetérias em curso nas universidades analisadas, com base na capacidade de agéncia dos atores

envolvidos no processo da autonomia financeira.

Avaliagao dos Riscos e Beneficios:

Riscos:

Nesta pesquisa, o processo de coleta de dados por meio das entrevistas ndo apresenta riscos fisicos aos
participantes. Podem ocorrer riscos

psicolégicos como: constrangimento em gravag¢des; medo de ndo saber responder determinado
questionamento, receio de ser identificado e sofrer

perseguigéo politica por expor sua opinido, fadiga e descontentamento ao responder um questionario,
reflexdes que provoquem alteragdes na visao

de mundo e consequente insatisfacao profissional. Para minimizar os riscos envolvidos, sera garantido ao
participante de pesquisa, via TCLE, o

direito de ndo responder qualquer questao, sem necessidade de explicagdo ou justificativa para tal, podendo
também se retirar da pesquisa a

qualquer momento.

Beneficios:

As reflexdes sobre os aspectos relacionados a autonomia universitaria podem gerar mudancgas de
comportamento capazes de estimularem acgdes

que beneficiam o desenvolvimento profissional do entrevistado, assim como a potencializagéo dos
condicionantes da autonomia financeira das

universidades, com potenciais ganhos ocasionados pela maio autonomia cientifica, didatica, administrativa,
financeira e patrimonial, que beneficiara

as pessoas que compde o quadro de servidores das instituicbes. A participagdo também permite a melhora

da autoestima gerada pela sentimento

Enderego: Av. Colombo, 5790, UEM - bloco PPG, sala do COPEP.

Bairro: Jardim Universitario CEP: 87.020-900
UF: PR Municipio: MARINGA
Telefone: (44)3011-4597 E-mail: copep@uem.br
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Continuagdo do Parecer: 7.364.387

de participagao para uma universidade financeiramente auténoma.

Comentarios e Consideragées sobre a Pesquisa:

A proposta de pesquisa apresenta relevancia cientifica e social, contribuindo para o aprofundamento do
conhecimento na area da administragdo. A fundamentagao teérica esta bem estruturada, embasando de
forma consistente os objetivos propostos. A metodologia delineada demonstra coeréncia com o problema de
pesquisa, contemplando a abordagem qualitativa e detalhando adequadamente os procedimentos de coleta
e analise de dados.

Consideragoes sobre os Termos de apresentagao obrigatéria:

A documentagdo apresentada para a pesquisa estd em conformidade com as exigéncias estabelecidas
pelas normativas vigentes. O projeto conta com a Folha de Rosto, devidamente assinada pelo Coordenador
do Programa de Pés-Graduacdo em Administragdo (PPA/UEM), assegurando a vinculagéo institucional do
pesquisador. Além disso, a Brochura do Pesquisador foi incluida, contendo informagdes detalhadas sobre a
experiéncia do responsavel pela pesquisa e sua atuagao na area de estudo.

Foram apresentadas as Informacdes Basicas do Projeto, conforme exigido na Plataforma Brasil, detalhando
a justificativa, os objetivos e a metodologia do estudo. A documentagéo inclui ainda as Declaragdes de
Aprovagao, emitida pela Universidade Estadual do Parana, Universidade Estadual de Ponta Grossa,
Universidade Estadual do Oeste do Parana, Universidade Estadual de Londrina, Universidade Estadual do
Centro Oeste, Universidade Estadual de Maring4d, Universidade Estadual do Norte do Parana, (instituicdo
onde a pesquisa sera realizada) e assinada por (nome do responsavel), garantindo a anuéncia institucional

para a realizagdo da pesquisa no local indicado.

Os instrumentos de coleta de dados foram elaborados e apresentados em conformidade com o
delineamento metodolégico do estudo. O Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), elaborado
em formato de convite, encontra-se redigido em linguagem acessivel, garantindo a compreenséo por parte

dos participantes e o respeito as diretrizes éticas preconizadas pelas Resolugdes éticas vigentes.
O projeto contempla um orgamento estimado em R$ 886,00. O cronograma de atividades, por sua vez, esta

estruturado de maneira exequivel, prevendo o inicio da coleta de dados em periodo posterior & apreciagao
ética, conforme exigido pelas normativas regulatérias.

Enderego: Av. Colombo, 5790, UEM - bloco PPG, sala do COPEP.
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Recomendagdes:

Recomenda-se:

a) corrigir o titulo da pesquisa no TCLE;

b)Numerar as paginas do TCLE a fim de manter a integridade deste documento;

c)No TCLE apresentar texto indicando o que é e qual a fungdo do COPEP/UEM. Exemplo: O Comité
Permanente de Etica em Pesquisa da Universidade Estadual de Maringa (COPEP/UEM) é um 6rgéao
colegiado interdisciplinar responsavel por avaliar e acompanhar os aspectos éticos de pesquisas que
envolvem seres humanos, assegurando a conformidade com as diretrizes do Conselho Nacional de Saude
(CNS), em especial as resolugdes CNS n°® 466/2012 e CNS n°® 510/2016. Sua finalidade é garantir a
protecédo dos participantes, analisando riscos, beneficios e aspectos como consentimento livre e esclarecido,
sigilo e confidencialidade das informagdes. Além da avaliagcdo, o COPEP/UEM orienta pesquisadores sobre
boas praticas éticas, promove capacitagdes e monitora a execucgéo dos projetos aprovados, contribuindo
para a integridade cientifica e o respeito aos direitos humanos nas pesquisas realizadas na instituigao.
d) Uniformizar os Riscos e beneficios apresentados no TCLE com os apresentados na Plataforma Brasil.

Conclusdes ou Pendéncias e Lista de Inadequagoes:

O Comité Permanente de Etica em Pesquisa da Universidade Estadual de Maringad (COPEP/UEM)
considera o projeto em conformidade com as Resolugbes CNS n° 466/2012 e CNS n° 510/2016, atendendo
aos requisitos éticos, assegurando a protegdo dos participantes, a obtengdo do Termo de Consentimento
(TCLE), a minimizagéo de riscos e a confidencialidade das informagdes. Assim, o COPEP/UEM emite
parecer favoravel, autorizando o inicio da pesquisa, com a recomendagéo de que eventuais alteragoes
sejam previamente submetidas para nova apreciagao.

Consideragdes Finais a critério do CEP:
Alerta-se a respeito da necessidade de apresentagao de relatério final no prazo de 30 dias apds o término

do projeto.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situagao

Informac6es PB_INFORMACOES_BASICAS_DO_P | 28/01/2025 Aceito
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Brant

mo

Basicas do Projeto  |OJETO_2470264.pdf 14:58:52 Aceito

Orgamento OrcamentoFinanceiro.docx 28/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito
14:58:08 | DA SILVA

Outros Roteiroentrevista.docx 28/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito
11:35:43 | DA SILVA

Qutros autorizacoes.pdf 28/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito
11:34:42 | DA SILVA

Folha de Rosto Folhaderosto.pdf 28/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito
09:25:28 | DA SILVA

Projeto Detalhado / | projetodepesquisa.pdf 27/01/2025 [GUSTAVO FEITOZA| Aceito

Brochura 15:32:12 DA SILVA

Investigador

TCLE/ Termos de | TCLE.pdf 27/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito

Assentimento / 15:30:17 |DA SILVA

Justificativa de

Auséncia

Cronograma Cronograma.pdf 27/01/2025 |GUSTAVO FEITOZA| Aceito
15:28:08 | DA SILVA

Situagao do Parecer:
Aprovado

Necessita Apreciagao da CONEP:

Nao

Endereco:
Bairro:
UF: PR
Telefone:

MARINGA, 06 de Fevereiro de 2025

Assinado por:
Aroldo Gavioli

(Coordenador(a))

Jardim Universitario

cipio: MARINGA

(44)3011-4597

Av. Colombo, 5790, UEM - bloco PPG, sala do COPEP.
CEP: 87.020-900

E-mail: copep@uem.br
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