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Resumo

Este artigo discute questdes referentes a Patitiaensino superior no Brasil. A partir do
guadro atual que mostra claramente a presencamimaiate do Sistema Privado de Ensino na
oferta de vagas, eu mostro, também, o papel funtlamdas Instituicbes Federais de Ensino
Superior — IFES — no que diz respeito a qualificad@ pessoal docente para o sistema de ensino
superior, visto como um todo. Em seguida, discstditemas da politica de ensino superior e as
caracteristicas organizacionais tipicas das Urdeadss que requerem um modelo
administrativo muito distinto dos modelos voltadeara a eficiéncia ou produtividade nos
moldes das organiza¢des burocréticas ou empresa#fatitulo de conclusdo proponho um
esquema analitico de administracdo de organizagoesrsitarias.
Palavras —chave ensino superior, universidade, instituicOeseregses, identidades , conflito,

burocracia.

Abstract

This paper has to do with issues related to higdaercation policy in Brazil. Coming
from trends that show clearly the Private Systeddminance in the undergraduate scenery, |
show either that the Federal System of higher dduchas performed a critical role in training

faculty’s members for the whole educational systernine Country, through Graduate Programs

! Este artigo constitui uma verséo ampliada doarlgQuestdo do gerenciamento das IFES no Cenério d
Autonomia” publicado em “O Ensino Superior em Tfarmsagdo”, E. R. Durham e H. Sampaio (Orgs), SP:
NUPES/CEBRAP, 2001.
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expansion. Furthermore, | discuss policy dilemwikigher education in the Country and the
management models more adequate to organizatigmédat features of universities. As
conclusion, | suggest an analytical administramnazlel for managing universities structures.
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| — Introducao.

Um dos problemas centrais do tema do ensino superioontexto histérico atual é dado
pela premente necessidade dos governos democraticais para manejar eficientemente os
recursos publicos sob sua responsabilidade. Cornondiito bem posto por Robert Putnam
(1991), um dos requisitos basicos dos sistemas d@hms contemporaneos é a capacidade
deles para administrar eficientemente recursosi¢mieos e com transparéncia suficiente para
possibilitar a avaliagdo da sua utilizacao pelaestacie civil. Este requisito é visto por Putnam,
como tao fundamental para o exercicio democraticgoyerno quanto os requisitos classicos da
representacdo e da garantia dos direitos de cigdadara, o “caso” do ensino superior constitui
hoje, no cenéario das sociedades democraticas cpaténeas, um dos elementos mais
importantes para a discussao sugerida por Putnamur® lado porque, na maioria destas
sociedades, o Estado &, ainda, o maior respongalebestao deste sistema, seja por via direta,
onde o ensino publico é majoritario, seja por vidireta (pelo seu papel de fiscalizador e
normatizador) onde o sistema é majoritariamenteapizado. De fato, as pressdes de natureza
fiscal sobre os gastos publicos e o tamanho dant#arde acesso ao ensino superior tem levado
os Estados, mesmo 0s mais comprometidos com oddabutivo, a buscarem o envolvimento
do setor privado no sistema de oferta de ensinergupEste cenario tem colocado tensbes para
a administracéo e gestédo do sistema de ensinoieyper medida em que as pressoes referidas
acima tendem a produzir uma imagem publica homagéas instituicbes de ensino superior,

como se constituissem “mais” um setor de prestaigcservicos regulado pelo mercado.



Contudo, como tem enfatizado a literatura orgaiored especializada, para que “bens”, como
ensino e pesquisa, sejam produzidos racionalmentecéssario a criacdo de estruturas
organizacionais compativeis com as caracteristieates “bens”; ou seja, adequadas ao alto
volume de incertezas contido no processo de realizdeste “produtos”. Caso contrario, corre-
se o0 alto risco de ineficiéncia e de ineficacia smotentar “copiar” modelos de estrutura
organizacional tipico do mundo empresdrial

Tomando o caso brasileiro como referente empidiscuto as tendéncias de crescimento
do sistema de ensino superior e tento mostrar el gapecifico do setor publico neste sistema.
Em seguida discuto os modelos de gestdo de engp@rier neste cenario e, com base, nesta
discusséo, proponho um esquema analitico aproppadoas organizacdes de ensino e pesquisa

de nivel superior.

Il — Alguns indicadores das tendéncias de crescimendo ensino superior no Pais e, em

particular, das IFES.

Os dados abaixo mostram como o crescimento doaessjperior no Pais vem se dando
através, principalmente, do sistema privado. Masdaa assim, o Sistema Publico e, em
particular, o Federal desempenha um papel cruaigualificagdo do corpo docente do ensino

superior e na expansao da pos-graduacgao stricsa.sen

| —a — Matriculas no ensino superior.

Como mostra a tabela abaixo, nés chegamos no @80 2com o contingente de
2.694.245 estudantes universitarios no Brasil. Eifta representa uma taxa de crescimento, no
periodo de 1994 a 2000, de 66,4%; ou seja, emage’s 0 numero de pessoas com acesso ao

ensino superior no pais cresceu mais da metadé9@nesta cifra era de 1.661.034.

2 Ver David D. Dill (1997) para uma discussdo abearie desta questao.



Tabela 1 - Crescimento da matricula nos cursos rddug¢cdo no pais por dependéncia

administrativa, entre 1994 e 2000.

Ano Brasil IFES* | %| _ 'ES %
Privadas**

1994 1.666.034 363.543 21,8 970.584 | 58,4

1996 1.868.129 388.987 20,81.133.102 | 60,6

1998 2.125.958 408.640 19,21.321.229 | 60.2

2000 2.694.245 482.750 17,91.807.214 | 67,0

Taxa de

crescimento 66,4% 32,7% | ----- 86,1% |-----

1994/2000

Fonte: MEC/INEP. Resultados e tendéncias da edacaggerior no Brasil. Brasilia, 2000. Sinopse
estatistica do ensino superior 2000. Brasilia, 2001
* Instituicdes Federais de Ensino Superior ( n&tuiras instituicdes publicas estaduais e munis)pai

** Inclui todas as particulares, inclusive as coiténs/filantropicas e confessionais.

A tabela acima informa, também, que as instituigieesatureza privada respondem, em
2000, por 67% das matriculas no ensino superiopais. De 1998 a 2000 o contingente de
matricula do ensino privado cresceu mais do quebwoddas IFES — 36,7% contra 18.1%; ou
seja, 0 ensino superior no Brasil €, predominantéeeerido pelo setor privado.

| — b- Crescimento da pés-graduacao stricto-sensu.

Tabela 2 - Crescimento de docentes poOs-graduadosBrasil por dependéncia

administrativa entre 1994 e 2000.

BRASIL IFES* IES PRIVADAS**
ANO MESTR | DOUT | MESTR| DOUT| MESTR DOUT
1994 33.531 21.326 14.899 9.147 12.263 4.476
1996 36.954 24.006 14.802 10.132 14.980 5.480
1998 45.482 31.073 16.371 13.170 20.409 7.5P9
2000 62.133 40.707 17.821 16.747 35.1y8 12.401
Taxa de
cresc. 85,2% 90,8% 19,6% 82,6% | 186,8% | 177,0%
94/2000




Fonte: Fonte: MEC/INEP. Resultados e tendénciasdlacacdo superior no Brasil, Brasilia, 2000. Sieop
estatistica do ensino superior 2000. Brasilia, 2001
* Instituicbes Federais de Ensino Superior (ndtuires instituigcdes publicas estaduais e munic)pais

** Inclui todas as particulares, inclusive as coiténas/filantropicas e confessionais.

A tabela acima mostra o crescimento aceleradodédegpaduacédo stricto-sensu no pais
entre 1994 e 2000. O grande responsavel por estaleacrescimento neste periodo foi o setor
privado, pois, como j& foi amplamente divulgada@rescimento mais intenso da pds-graduagao
nas instituices federais se deu a partir de 1988rante as décadas de 70 e 80. Em 1994 as
IFES tinham 21,4% mais de doutores do que as IB&das em 1998. Essa diferenca, hoje,
atinge, a cifra de 35%, a mais, para as IFES.

Os numeros da tabela acima adquirem maior sigddicg n6s comparamos o numero de
instituicdes de ensino superior federais e privaas2000. As instituicdes Federais somam 61
contra 1004 instituicdes do ensino privado. Som&8t8% dos doutores existentes no pais estédo
no ensino privado e dos 50.165 professores donsastederal de ensino superior, 69% sao
qualificados como, no minimo, mestres e 33,3% sS@atodes, contra 43,4% de professores
gualificados, com 11,3% de doutores, entre os B89Bofessores do sistema privado.

Finalmente, um outro indicador muito relevante paymparacéo entre a densidade de
investimento em qualidade no sistema federal, mbexto do ensino superior no pais, é o regime
de tempo dos professores. No sistema federal, 8&84ddcentes tem tempo integral, contra

apenas 16,5% de docentes em regime de tempo ifmegsator privadd.

Il — A Gestéo Institucional no Novo Cenéario das IES.

Desde as transformacdes produzidas pela “grandfgtiRa de 1968 que a Universidade

Pulblica e Particular Brasileiras ndo confrontamaemério de mudancas e de redefinicdo téo

% Resultados e Tendéncias da Educac&o Superiorasi. Brasilia: MEC/INEP/SEEC,2000 e Sinopse Estiat
do Ensino Superior 2000. Brasilia: MEC/IEP, 2001.



radical de sua missao institucional. Embora,canpiigacdo da LDB em 1996 tenha aberto um
espaco para iniciativas de mudancas de natureatiatiebedagogica, é a proposta de autonomia
administrativo-financeira, no caso da IFES, e deérmmia didatico-pedagdgica frente as
Mantenedoras, no caso das Particulares, que esigefio” com as pessoas, ameacando
balancar as estruturas de crencas, valores e3ssts, no ambito académico e administrativo,
e, com isto, criando uma certa sensacao descovdbrdé@ caos politico-administrativo. De
outro lado, entretanto, é exatamente este cen@tiaviel e de muitas incertezas que tem injetado
novas energias entre membros e grupos do corpémdaae estudantil, que percebem o cenario
da maior autonomia como o inicio de um processazae transformar a atual estrutura
funcional da Universidade Federal e da Particllar.caso das Federais, hoje, esta estrutura
apresenta-se com um alto grau de burocratizacaansthativa associado a uma enorme
descentralizacdo (para néo dizer fragmentacdo)ksilat@a deciséria. Se este tipo de modelo
organizacional representou, no inicio dos anosum@,salto qualitativo de racionalizacdo e
universalizagdo burocratica - em relacdo ao mogalnimonial da catedra e das unidades
confederadas que compuseram a instituicdo uniggesitna sua criacdo — apés 30 anos, ele
aparece como um enorme obstaculo a realizacdo algugn projeto de natureza institucional
gue fuja aos padrdes determinados pelas rotinastdatura burocratica. Ha, no momento atual,
um claro descompasso entre a estrutura organizdaias universidades federais e o ambiente
de producao académica. Veja, por exemplo, o fatouen e frequente no contexto das IFES, da
enorme complicacdo prética para se conseguitivafesimples arranjos cooperativos, de
natureza académica, entre membros de Unidadesemman de Departamentos distintos. Num
ambiente, como ja é o caso do contexto académiegildiro hoje, onde as fronteiras
disciplinares dos campos cientificos tendem a deagquecer, onde ha, cada vez mais,
oportunidades de criagéo e participagdo em grupg@esiquisa e ensino espacialmente dispersos,

e onde h&a incentivos a criacdo de projetosdigeiplinares, ndo ha como conviver, no dia-a-



dia da vida profissional, com um sistema de geathuinistrativa das atividades académicas -
ensino e pesquisa - moldado pela l6gica da raéitats burocrética.

Do ponto de vista das consequéncias da LDB po@sysrar mudancas significativas do
cenario institucional atual da IFES e das IES paldres. Neste contexto, delineia-se um novo
cenario institucional das universidades federgaréiculares, com exigéncias de gestdo politica
e administrativa bem distintas das atuais. Nes®® enério, a lideranca académica devera ser
mais atuante politica e administrativamente poegiardo em jogo decisdes estratégicas sobre
prioridades de investimentos, de custeio (inclaisdlarios) e de politicas de ensino, pesquisa e
extensdo em cada universidade. A arena competiéiaro das universidades, hoje fortemente
regulada pelos mecanismos burocraticos sedimentad@ds muito mais intensa e complexa na
medida em que as decisbes que serdo produzidastaedo efeitos visiveis e imediatos no
sistema de alocacdo de recursos para as div@msas, grupos e unidades de ensino. Neste
novo ambiente institucional o potencial de confiittra-grupos aumentara significativamente,
exigindo ressocializa¢c&o das liderancas institwga académicas para o desempenho de novos
papéis profissionais, como por exemplo, o de negaoci politico ou de mobilizador de
interesses ou, mesmo, o de elaborador de novossn@itivos ou ideoldgicos de convivéncia
institucional.

Do lado das relacdes inter-institucionais — unidaide/sociedade - a autonomia
administrativo-financeira estimulard a intensifido de redes inter-universitarias e inter-
agéncias publicas, hoje, quase inexistentes des&ladificuldades de ordem burocrético-
administrativas. O mesmo deverd ocorrer, aindaeqmemenor escala, do lado das relagbes
universidade-empresa. Como se sabe, estas relagiées,das dificuldades “culturais” de
comunicacao, apresentam, também, problemas cogéoeo tipo de “servicos” demandados

pelas empresas privadasque se limitam a “testes e ensaios” de maserimque nada, ou

* Como mostra Prates, A .A . P. (1987), a grandeninada demanda de servigos ‘tecnoldgicos” dasresas
privadas do pais para os Institutos Publicos dguiss € do tipo de “testes e ensaios” de materiai



muito pouco, tem a ver com as atividades de pesauis/ersitaria. Como pode-se perceber,
facilmente, a “simples” aquisicdo de autonomieiadstrativo-financeira dota a Universidade
Publica de um enorme potencial de ampliacdo deespaco de acdo, 0 que requererd, para sua
realizagdo, um novo modelo de articulagéo de isse® identidades e ideologias muito mais
dindmico e flexivel do que aquele permitido pelgida burocratica.

Certamente, a for¢a do impacto deste novo cesalice a atual estrutura administrativa
e de poder nas universidades dependera, em gragdidanda biografia institucional de cada
uma delad em algumas, as mais desprovidas de identidaditugisnal, o efeito podera ser
dramatico ao minar as bases burocraticas da ordstituida. Nesse caso, 0 cenario sera
proximo ao de uma sociedade pré-hobbesiana regleerem carater de urgéncia, a construgcéo
de um pacto constitucional. No caso daquelas witaes onde ja se configuram identidades
autbnomas, é provavel que suas liderancas absatedorma menos traumatica os parametros
do novo cenario.

Em ambos os tipos de universidades havera, emtoetaecessidade de remodelar a
estrutura organizacional e administrativa dos cud® graduacdo e pos-graduacdo. O atual
modelo predominante nas universidades publicasrdederivilegia a fragmentacdo deciséria
distribuida pelos inUmeros 6rgaos colegiados disgogrtical e horizontalmente. Os Cursos de
Graduacao e os de P0Os sdo geridos por colegiastist@s, os departamentos ou unidades que
congregam administrativamente o corpo docente dé&ueeus proprios 6rgaos colegiados. Ha,
ainda, as Congregacdes das Unidades e os Condadipastamentais, todos eles situados no
nivel abaixo da administracdo central que, porveza tenta articular politicas de graduacéo e
de pés-graduacdo atraveés de outros Orgados colegdidintos entre si. Embora este tipo de
estrutura decisoéria possa ser funcional para ameairigidez do sistema de controle burocratico

das universidades publicas federais, ele seria lepampente inadequado para um cenario do tipo

® Veja, por exemplo, o excelente estudo de M. H.&tgips de Castro sobre as experiéncias da USP@ANN
com relagdo a autonomia administrativo financieeate ao Governo de Sao Paulo a partir de 1989.



daquele delineado acima que, ao contrario do antezkigiria maior flexibilidade articulada

com maior integracao institucional.

IV — Universidade, Organizacgédo e Politica: requists de gestdo no cenério atual.

Organiza¢cfes educacionais e, especialmente, uitdwe&xs constituem um tipo muito
especifico de organizacdo. Diferentemente de argedes cujo produto € muito bem definido,
claramente entendido e, portanto, sem qualquer reodd ambiguidade quanto a definicdo de
objetivos e metas, as instituicoes educacionais ééorme dificuldade para definir os seus
“produtos” e mesmo quando estes sao definidos cporogxemplo, a formacao de profissionais
competentes, conhecimentos relevantes e/ou olgitednologias, etc., ndo ha como evitar a
enorme carga de incertezas associada as tecnokej@sonadas para realiza-los. Como bem
mostra a literatura sociolégica das organizatdeste tipo de organizacéo tende (supondo que se
guiard por normas de racionalidade nas definicegw e como fazer) a adotar um modelo
decisorio que privilegia a negociacao politica neauestrutura administrativa suficientemente
flexivel para possibilitar a mobilidade de pesseatre programas e projetos de trabalho.
Obviamente, refiro-me, aqui, a estrutura administatade atividades-fins: ensino, pesquisa e
extensdo. Ao contrario da maioria das empresaduoas de bens materiais de consumo, que
ndo estdo submetidas as incertezas sobre a pdgiiécdo do produto e sobre as tecnologias
disponiveis para realiza-lo, as universidades @émo caracteristica principal a ambiglidade
na definicdo de objetivos e produtos, e muiteliteza relacionada as tecnologias de ensino,
pesquisa extensdo. Estas caracteristicas institisi requerem um modelo de gestdo bem
distinto daqueles desenvolvidos e implementadosrapresas de bens de consumo. No caso das
universidades, as decis6es devem ser negocia@asidaldes, interesses e ideologias devem ser

vistos como recursos estratégicos para motivareegaar 0 intercambio cientifico. A logica

® Sobre isto, veja, por exemplo, os estudos deeCo® (1972), Weik,Karl, E. (1976 ), March, J.énd Johan P.
Olsen (1976); Prates, A A P. (1987)



institucional, ou seja, aquela que privilegia amacdacgéo entre interesses e identidades dentro e
fora da organizacdo, deve ter primazia sobre addgila administracdo dos meios, esta, sim,
totalmente consistente com a racionalidade ecar@mi

A gestdo de universidades deve, portanto, se paealarbusca de consensos, pela
flexibilidade administrativa e por decisdes esgatas. Qualquer modelo de autonomia
administrativo-financeira de universidades que s&ipaute pelo modelo acima descrito estara
fadado ao insucesso institucional.  Querer, porivmode “seguranca” ou de maior
confiabilidade, reduzir a administracdo de unidages a modelos de gestdo de empresas,
privadas ou ndo, produtoras de bens e servicog reguerem tecnologias de produgdo bem
conhecidas, significa , simplesmente, desconhecevraplexidade e “natureza” do produto das
universidades, independentemente de sua énfasensmo, extensao ou pesquisa. A gestdo de
organizagdes educacionais, especialmente as utdvixs tem que levar em conta 0 enorme
volume de incertezas - consequéncia da impoissité de se definir, de forma univoca, os
“produtos” da universidade - embutido nas atidels dos membros do corpo académico, ou
seja, nas atividades-fins da organizacdo. Estateaistica organizacional, entretanto, requer
uma estrutura administrativa das atividades acad@&nimuito mais sofisticada do que a
burocratica.

Esta estrutura administrativa ndo pode inibir tebasobre politicas de ensino, pesquisa
e extensdo, no nivel micro e macro institucionss ndo pode também, por outro lado, abrir
espaco, na sua estrutura, para debates “pdiiti?Za de tipo politico-partidario. Isso
comprometeria a primazia dos valores académicoanmoiente universitario. Seu sistema de
controle devera se assentar na avaliacdo dongesdio dos seus membros, mesmo que, como
j& se sabe, as proprias metodologias de avalsgjam objeto de debate interno e externo. O

monitoramento, de tipo burocrético, préoprio dosteshas administrativos baseados
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principalmente na légica da racionalidade técnibastra-se totalmente inadequado para as
atividades-fins dos sistemas universitarios.

Nessa linha de raciocinio, os mecanismos de centimldesempenho das universidades,
estabelecidos pela LDB e baseados na avaliacdonaxtsdo plenamente consistentes com
agueles requeridos por uma politica de autonomiairastrativo-financeira das IFES. Os
resultados destas avaliagbes devem servir de lmrse g3 criticas da sociedade e para o
redirecionamento das decis6es do Estado, este aastm interlocutor legitimo da sociedade.
Do lado interno das universidades, estas informacéertamente, servirdo como estimulo ao
debate entre os diversos grupos da comunidaderacadé
V - Conclusao

Para efeito de sintese sobre a questdo da adm@distide organizacdes universitarias,

apresento o seguinte esquema:

a) Caracteristicas das Organizac¢des Universitarias
a-1) grande volume de incerteza com relacdo amsmiuto e as tecnologias utilizadas para
obter este produto.
a-2) Articulacao do tiptoosely-coupled systems (para utilizar o termo de Weik).
a-3) Estrutura organizacional baseada em focosddetidade e interesses diferenciados.
OrganizagBes universitarias tém, portanto, eststudecisérias que confrontam
rotineiramente situacdes de ambiglidade. Querenirgr estas situacfes ambiguas via a
imposicdo de uma l6gica burocratica ou de uma &déeficiéncia empresarial, pode piorar, em
muito, a capacidade de gestdo destas organizagoes.
b — Caracteristicas do Modelo de Administracdo de hiversidades
O Modelo de Administracdo que se adequa as caistctas de organizacdes
universitarias deve dar primazia a “Logica Institnal” em oposicao a “Légica da Eficiéncia”.

A Ldgica Institucional privilegia:

11



b-1 - A acomodacéo de interesses e identidadeayetipo de jogo politico, onde limites
minimos de racionalidade devem restringir o IMtxd de interesses; seja através de “sensatez

ou bom-senso”, seja através de “compromisso” cdores basicos da instituicéo.

b- 2 — Uma estrutura decisoOria baseada no acéssoal ou informal, de liderancas
académicas reconhecidas dentro da Instituic&o.

b-3 — A valorizagdo da competitividade académiceegrupos, em um sistema de
guase-mercado, através de incentivos do tipo mmaigdio dos controles burocraticos sobre
agueles que conseguissem, acima dos padrdes mjrinawer recursos, prestigio ou influéncia

para a instituicdo tomada como um todo. Enfim, fon énfase sobre critérios de desempenho.
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