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Viver € um ato politico!



RESUMO

RODRIGUES, Isabella Stroppa, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, agosto de 2022. O
universo fragmentado da universidade piblica: explorando a relacdo entre governanca,
tomada de decisio e autonomia sob a perspectiva politica. Orientador: Rodrigo Gava.
Coorientador: Angelo Brigato Esther.

A universidade brasileira, mesmo apds mais de cem anos de sua criag¢do, ainda hoje encontra-
se inserida em um contexto de incerteza e questionamento quanto ao seu papel e atuacdo.
Cumulada a este cendrio, observamos a restricdo crescente de recursos publicos para a
educagdo, que denota um dos impactos dos direcionamentos politicos que historicamente
atingem a universidade publica brasileira. Com o decorrer do tempo, as universidades passaram
a ser cada vez mais demandadas a interagir e a atender as condicdes, necessidades e propostas
dos numerosos atores que com ela se relacionam. A governanca pode ser entendida como um
caminho que possibilita a compreensdo e a estruturacdo destas relacdes de forma planejada,
com estabelecimento de critérios, normas e limites que favorecam elos capazes de conectar a
universidade com os diversos sujeitos, entidades e niveis governamentais, assegurando sua
autonomia e resultando em efeitos positivos ndo somente para os diretamente envolvidos, como
também para a sociedade como um todo. O foco majoritario dos estudos sobre governanga recai
na estrutura, sendo perceptivel uma lacuna com relacio a explorar o processo considerando
elementos formais e informais, formacao das decisdes, e aspectos como grupos de interesse, e
dinamicas de articulacdo e negociacdo. A abordagem politica considera que o comportamento
e desempenho das institui¢des pode ser compreendido a partir dos seus processos decisorios, €
que estas decisdes resultam mais das negociacdes e conflitos de interesses do que das acdes
racionais. O intuito com esta tese € contribuir para a compreensao da governanca universitiria
no contexto da universidade publica brasileira, para o que buscamos captar elementos essenciais
da abordagem politica no ambito interno da instituicdo, como também as interfaces com a
politica em nivel macro. Assim, esta pesquisa explora a questao: como se articulam a autonomia
e a governanca nas decisdes no ambito da universidade numa perspectiva politica? Para
respondé-la, a abordagem metodoldgica desta tese considerou a combinagcdo de métodos e
fontes de dados em busca de obter um panorama holistico de estudo. Visamos compreender, a
partir das evidéncias documentais e dados primdrios obtidos a partir de entrevistas, como se
articulam a autonomia e a governanc¢a nas decisdes de uma universidade federal brasileira,

dedicando especial aten¢do aos fatores de cunho politico que o perpassam. As entrevistas foram



semiestruturadas e partiram de questdes previamente elaboradas que foram oportunamente
complementadas quando da interacdo direta com os entrevistados. Para andlise dos dados
primarios e secunddrios foi utilizada a técnica da Andlise Temadtica, uma das formas possiveis
de analise de conteudo, com o objetivo de identificar os “nucleos de sentido” da fala dos
entrevistados. Os resultados obtidos a partir da pesquisa conduzida demonstraram a influéncia
dos fatores politicos na governanca da universidade, sendo intimamente conectados a sua
tomada de decisdao e influentes em sua autonomia. Consideramos que a partir do olhar
diferenciado direcionado a governanga universitdria, esta tese pode contribuir para que estas
instituicdes comecem a visualizar seu processo de governanga a partir de outros prismas, que
se revelaram tanto ou mais importantes do que o estabelecimento de uma estrutura formal de

governanga.

Palavras-chave: Universidade publica brasileira. Governanga universitdria. Tomada de decisdo.

Autonomia universitaria. Abordagem politica.



ABSTRACT

RODRIGUES, Isabella Stroppa, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, August, 2022. The
fragmented universe of the public university: exploring the relationship between
governance, decision-making and autonomy from a political perspective. Adviser: Rodrigo
Gava. Co-adviser: Angelo Brigato Esther.

The Brazilian university, even after more than one hundred years of its creation, is still inserted
in a context of uncertainty and questioning regarding its role and performance. Cumulated to
this scenario, we observe the increasing restriction of public resources for education, which
denotes one of the impacts of the political directions that historically affect the brazilian public
university. Over time, universities have become increasingly required to interact and answer
the conditions, needs and proposals of the numerous actors that relate to them. Governance can
be understood as a path that enables the understanding and structuring of these relationships in
a planned way, with the establishment of criteria, norms and limits that favor links capable of
connecting the university with the various subjects, entities and governmental levels, ensuring
its autonomy and resulting in positive effects not only for those directly involved, but also for
society as a whole. The majority focus of studies on governance is on structure, with a
noticeable gap in terms of exploring the process considering formal and informal elements,
decision making, and aspects such as interest groups, and articulation and negotiation dynamics.
The political approach considers that the behavior and performance of institutions can be
understood from their decision-making processes, and that these decisions result more from
negotiations and conflicts of interest than from rational actions. The aim of this thesis is to
contribute to the understanding of university governance in the context of the brazilian public
university, for which we seek to capture essential elements of the policy approach within the
institution, as well as the interfaces with politics at a macro level. Therefore, this research
explores the question: how are autonomy and governance articulated in decisions within the
university in a political perspective? The methodological approach of this thesis considered the
combination of methods and data sources in order to obtain a holistic study panorama. We aim
to understand, based on documentary evidence and primary data obtained from interviews, how
autonomy and governance are articulated in the decisions of a brazilian federal university,
dedicating special attention to the political factors that permeate it. The interviews were semi-
structured and started with questions previously prepared that were opportunely complemented

when interacting directly with the interviewees. For the analysis of primary and secondary data,



the thematic analysis technique was used, one of the possible forms of content analysis, with
the objective of identifying the “nucleus of meaning” of the interviewees' speech. The results
obtained from the research conducted showed the influence of political factors on university
governance, being intimately connected to its decision-making and influencing its autonomy.
We consider that from the different perspective directed at university governance, this thesis
can help these institutions begin to visualize their governance process from other prisms, which
have proved to be as important or more important than the establishment of a formal governance

structure.

Keywords: Brazilian public university. University Governance. Decision making. University

autonomy. Political approach.
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1. INTRODUCAO

A universidade brasileira, cuja criacdo! ocorreu hd mais de 100 anos, ainda hoje
encontra-se inserida em um contexto de incerteza e questionamento quanto ao seu papel e
atuacdo. Cumulada a este cendrio, observamos a restricdo crescente de recursos publicos
direcionados para a educacido (BRASIL, 2019, 2022; UFV, 2022c), os quais, ja em 2015, teriam
que, no minimo, ser triplicados para se equiparar aos investimentos realizados por outros paises
(CHAVES; AMARAL, 2015).

Ao invés de observamos mudancas no sentido de aumentar o apoio a educacao no pais,
a realidade oferece projecdes cada vez mais restritivas. Em 15 de dezembro de 2016, iniciou a
vigéncia da Emenda Constitucional 95, decorrente da proposta de Emenda Constitucional 55
(BRASIL, 2016), determinando o congelamento das despesas sociais, que incluem as dreas de
Saude e Educagdo, pelos proximos vinte anos, o que contempla até o exercicio fiscal de 2037.

Esta Emenda Constitucional, através da adicao de nove artigos ao Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitéria (ADCT), estabeleceu a aplicacgdo minima de recursos na
manutencdo e desenvolvimento do ensino publico, o que inviabilizou inclusive o alcance da
meta 20 do Programa Nacional de Educacdo (PNE), que objetivava, até 2024, aplicar 10% do
Produto Interno Bruto (PIB) na educacdo (BRASIL, 2014; SAVIANI, 2014).

Observamos recentemente inimeras outras medidas de reduc¢do orcamentdria. Em 2021,
0 recurso previsto para as universidade e institutos federais foi 18,16% menor em comparacao
a 2020? (ANDIFES, 2021). Em 2022, dos R$5,3 bilhdes projetados para serem direcionados as
universidades federais, ja foram bloqueados 14,5% das verbas de custeio e investimento
(BRASIL, 2022; g1, 2022).

Assim como se manifesta na conjuntura do financiamento da universidade atualmente,
desde o principio da sua historia, as universidades foram submetidas a condi¢des e reformas

que eram e continuam sendo conectadas aos direcionamentos politicos de cada época. Impactos

' A primeira universidade brasileira, a Universidade do Rio de Janeiro, URIJ, foi criada em 1920 pelo Decreto
14.343, de 7 de setembro de 1920, agregando as escolas que ja existiam (Politécnica, Medicina e Direito)
(ESTHER, 2015).

2 Segundo a Andifes (2021), “O orgamento das universidades federais em 2014 foi de R$ 7,4 bilhdes. Supondo a
corregdo apenas pela inflacéo, a expectativa para 2021 seria de R$ 10,4 bilhdes, mas a realidade é de R$ 4,5
bilhdes. No caso dos institutos, voltou-se em 2021 aos patamares de 2010, quando o nimero de estudantes era
metade do atual”.
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diretos ocorreram em sua organiza¢do interna, capacidade de financiamento e atuagdo, o que
atingiu também a autonomia da universidade publica brasileira.

Apesar da autonomia ser reconhecida antes mesmo da formalizagdo da primeira
universidade no Brasil, sendo legalmente estabelecida desde 1911 (BRASIL, 1911), data da
promulgacdo da Lei Organica do Ensino Superior e Fundamental da Republica, e
posteriormente integrar dispositivo constitucional (BRASIL, 1988), a andlise do instituto da
autonomia nos permite afirmar que ela nunca foi efetivamente garantida em sua integralidade.

Ainda que formalmente seja conferida a universidade a autogestdo e a autonomia
didatico-cientifica, a natureza juridica desta instituicao educacional ceifa sua propria autonomia
(MELLO, 1985, RANIERI, 1994). Sendo categorizada como autarquia, a ela ndo se confere a
prerrogativa de autonormacao, a qual é componente fundamental da autonomia. Além desta
incongruéncia na propria figura juridica da universidade, a anélise do contexto em que ela se
insere, cercada por dificuldades de financiamento e por direcionamentos da sua atividade em
torno de critérios que, por vezes, valorizam aspectos como produtividade e impacto imediato,
fazem com que a autonomia seja uma possibilidade longinqua.

Considerando que, com o decorrer do tempo, as universidades passaram a ser cada vez
mais demandadas a interagir e a atender as condic¢des, necessidades e propostas dos diversos e
numerosos atores que com ela se relacionam, a seguranga acerca de sua autonomia €
fundamental para que estes vinculos sejam construidos de forma a ndo prejudicar a prépria
instituicdo. A governanca pode ser entendida como um caminho que possibilitaria a
compreensdo € a estruturacdo destas relacOes de forma planejada, com estabelecimento de
critérios, normas e limites que favorecam elos capazes de conectar a universidade com os
diversos sujeitos, entidades e niveis governamentais de forma a resultar em efeitos positivos
ndo somente para os diretamente envolvidos, como também para a sociedade como um todo.

No Brasil, existem direcionamentos legais quanto a governanga publica e o que dela se
espera, incluindo principios, mecanismos e diretrizes para a administracao direta, autdrquica e
fundacional (BRASIL, 2016; BRASIL, 2017), o que se aplica as universidades publicas
federais, uma vez que sdo qualificadas juridicamente como autarquias de regime especial
(BRASIL, 1967; BRASIL, 1968), ainda que ja tenhamos destacado a incongruéncia desta
caracterizacdo com o exercicio efetivo da instituicao.

Nas instituicdes publicas, os objetivos da governanca sdo diferentes daqueles
perseguidos no ambito privado, primariamente porque o propdsito das proprias institui¢des €
diferente: enquanto uma foca nos resultados para a sociedade, a outra foca na obtencdo de lucro.

A complexidade também é um fator preponderante neste contexto: quando analisamos o
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ambiente em que se inserem as instituicdes publicas, identificamos que as interagdes siao
numerosas, ocorrem de forma independente umas das outras, envolvem diversos atores € o
controle e a ordem ndao sdo elementos encontrados sempre (YATES, 1978). Assim, a
governanga publica traz consigo um sistema complexo, o que igualmente caracteriza a
governanga universitdria.

A universidade é considerada uma das estruturas sociais mais complexas (LEITAO,
1993), o que significa dizer entdo que sua governanca é exponencialmente mais complexa. A
temdtica de governancga universitaria € campo de necessdria constru¢do no contexto brasileiro.
Apesar de estar presente em discussoes internacionais (MARTINEZ, 2012; BRUNNER, 2011;
BLEIKIE; KOGAN, 2007; LOCKE; CUMMINGS; FISHER, 2011; PUSSER; ORDORIKA,
2001; KEZAR; ECKEL, 2004), abordando modelos de universidades europeias, norte-
americanas, com contribui¢des pontuais referentes a dinamica na América Latina, o tema €
escassamente debatido em nossa realidade nacional (GESSER et al., 2021; SARTORI, 2011),
cujo aparato legal, institucional, econdmico e social que permeia estes estudos € muito distante
dos demais.

Poucos sdo os estudos sobre governanga universitidria que apresentam defini¢oes
precisas. Dentre as que sdo encontradas, a governanca € entendida como o processo multinivel
de tomada de decisdes em ambito macro e de formulacdao de politicas, sendo atribuidas
determinadas categorias de tomada a decisdo a sujeitos ou grupos especificos, como, por
exemplo, curriculos a cargo de conselhos superiores (BOTELLA, 2011; BRUNNER, 2011;
CASTELLO; VIDAL, 2018; KEZAR; ECKEL, 2004; MARTINEZ, 2012).

No entanto, a governanca universitdria vem sendo estudada quase que exclusivamente
a partir de teorias relacionadas a estrutura. A crenca de que ela pode ser gerenciada ou alterada
mais facilmente e exercer influéncia sobre as interacdes sociais foram os grandes motivadores
destes esforcos (KEZAR; ECKEL, 2004). A principal premissa destes estudos, em oposi¢ao ao
conceito que atualmente € encontrado, € de que o desenho de uma determinada estrutura € capaz
de otimizar o funcionamento e aumentar a eficdcia do arranjo de governanga

O foco na estrutura gera modelos generalistas, prescritivos e ideais de governanga com
o intuito de aplicacdo indiscriminada, como se o contexto, os fatores humanos e politicos nao
exercessem influéncia sobre a governanca das instituicdes. Quando partimos para compreender
a governanca a partir de outros prismas a ndo ser o estrutural, passamos a considerar os
elementos que podem influencia-la, e um deles, de grande relevancia, porém pouco explorado,

€ o fator politico.



21

Alguns poucos autores iniciaram trabalhos pontuais na década de 1970 considerando os
aspectos humano e politico, até entdo relegados neste campo de estudo, mas a esta linha de
estudo ndo foi dada continuidade (BALDRIGE, 1971; MORTIMER; McCONNEL, 1979).
Assim, € perceptivel uma lacuna importante nos estudos da governancga universitdria de forma
a explorar o processo considerando elementos formais e informais, formagdo das decisoes, e
aspectos como lideranca e influéncias externas, que também sdo elementos inerentes a
governanca (SANTOS, 1997).

Frente a esta escassez, optamos por trabalhar com a compreensdo da governanga
universitdria a partir da abordagem politica. Grupos de interesse, conflitos, negociacgao,
barganha, poder e influéncia serdo elementos considerados neste estudo que abrangerd a
complexidade da governanca além do que a estrutura formal é capaz de apresentar.

Ainda que aparentemente isto se assemelhe a uma dicotomia, a estrutura, entendida
como uma manifestacdo do modelo burocratico, pode ser uma das consequéncias do exercicio
do poder politico, que, com o decorrer do tempo, sutilmente se legitima e se formaliza através
de normas, regras e estruturas (PFEFFER; SALANCIK, 1974).

A abordagem politica considera que o comportamento e desempenho das institui¢oes
pode ser compreendido a partir dos seus processos decisorios, e que estas decisdes resultam
mais das negociacdes e conflitos de interesses do que das acdes racionais (LEITAO, 1993). A
estrutura social € vista de forma plural, composta por grupos fragmentados a partir de seus
interesses e subculturas, sendo as decisdes influenciadas pelo poder dos individuos (LEITAO,
1993; LOUSADA; VALENTIM, 2011; SASSAKI, 2016). A adocdo desta abordagem ¢
condizente com o objetivo proposto, uma vez que ela auxilia a compreender a influéncia destes
no ambito da governanca.

Considerando este quadro tedrico, entendemos que as interacdes e interferéncias
internas e externas, as sistematicas de tomada de decisao, o contexto local, a histéria e os valores
das institui¢des levam a formas de governanga peculiares a cada uma das institui¢des e, assim,
nao hd como delimitar eficiéncia desejada quanto a fatores politicos na governanca, ao contrario
do que se pode observar nos trabalhos que priorizam aspectos estruturais.

A pesquisa € essencial para que as instituicdes consigam minimizar os impactos de
tempos de transicdo. Diante do quadro que desvelamos sobre a escassez de esforcos no sentido
de compreender a governanca a partir da perspectiva politica nas universidades, consideramos
que esta tese pode contribuir para que estas instituicdes comecem a visualizar seu processo de
governancga a partir de outros prismas, que se revelaram tanto ou mais importantes do que o

estabelecimento de uma estrutura formal de governanga.
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O intuito com esta tese € contribuir para a compreensdo da governanga universitdria no
contexto da universidade publica brasileira, para o que pretendemos captar elementos essenciais
da abordagem politica no ambito interno da institui¢do, como também as interfaces com a
politica em nivel macro, o que contribuird para alcangar o propdsito aqui definido. Assim, esta
pesquisa explorard a questdo: como se articulam a autonomia e a governanga nas decisdes no
ambito da universidade numa perspectiva politica?

Para responder esta questdo, este trabalho buscard, como objetivo geral, analisar como
atores-chave da universidade escolhida compreendem a relacio entre governanga, autonomia e
tomada de decisdo a partir das experiéncias vividas e percep¢des construidas. Para tanto sdao
estabelecidos os seguintes objetivos especificos que visam, a partir da perspectiva dos

entrevistados:

a) Identificar o papel da universidade publica;

b) Compreender no que consiste a governanga no contexto da universidade federal
brasileira;

¢) Compreender o processo de tomada de decisdo na universidade;

d) Compreender como lidam com a autonomia universitéria.

A tese que defendemos é que o sistema de governanca da universidade depende da
habilidade dos atores institucionais, em todos os niveis, mas com proeminéncia daqueles que
ocupam os cargos hierarquicamente mais altos, de lidar com a dinAmica relacional que circunda
as decisdes na universidade publica. Esta dindmica ndo € caracteristica exclusiva da
universidade, mas a alcanca enquanto elemento indissocidvel da nossa sociedade brasileira.
Assim, para além da preocupagdo com a estrutura, a constru¢do ou revisdo da governanga na
universidade publica brasileira necessariamente perpassa pela capacidade de articulagdo,
negociacao de interesses e construcao de vinculos de confianga, o que se aplica tanto no ambito
das relacdes internas quanto externas. Tais habilidades sao igualmente influentes na autonomia
da universidade, porém neste ambito, seus efeitos sdo estrangulados pelas limita¢des de ordem
or¢camentdria impostas pelo governo federal, capazes de afetar diretamente o alcance da atuacao
da universidade e sua manutencao.

Além desta introdugdo, a tese apresenta outros cinco capitulos. O préximo capitulo
aborda a governanga universitdria, iniciando com a apresentacdo da universidade publica

brasileira, para depois adentrar em sua governanca e nas dindmicas de decisdo que a envolvem,

considerando a abordagem politica. Em seguida, a autonomia universitaria é tratada sob uma
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visdo dos caminhos tragados pela legislacdo que atinge a universidade brasileira. O quarto
capitulo descreve a metodologia escolhida para realizagdo desta pesquisa, para, no quinto,

abordarmos a andlise dos resultados e finalizarmos com as consideracdes finais.



24

2. GOVERNANCA UNIVERSITARIA

A governanca universitdria ocupa papel central nesta tese. Com o intuito de
compreender o caminho da universidade publica no Brasil e como a governanca foi sendo
constituida no decorrer deste processo, iniciamos o referencial abordando pontos considerados
essenciais no percurso da instituicdo. Em seguida, partimos para a governanca da universidade,
apresentamos a abordagem politica especificamente como perspectiva de estudo da decisdo e
da governanca e demonstramos algumas das propostas de andlise existentes sobre o tema. A
autonomia universitdria, enquanto elemento intimamente conectado a governanga, foi também
abordada enquanto parte do nosso referencial, no préximo capitulo.

Esta base tedrica € imprescindivel para que se compreenda a construcdo da tese e os
resultados alcangados, uma vez que eles foram analisados a luz dos conceitos apresentados
neste referencial. A estruturacio desta pesquisa foi construida neste processo de mao dupla: a
visita a realidade com as teorias existentes € o retorno as teorias a partir da realidade permitiu
a formacgdo de um referencial capaz de abarcar os achados obtidos na parte empirica deste
trabalho, visto que as entrevistas abriram novas perspectivas de reflexdo e andlise do tema.

A temdtica da governanca universitdria ndo pode ser desenvolvida sem que se considere
o contexto em que ela se insere. Sendo assim, percebemos a importancia de contextualizar o
desenvolvimento deste tema considerando os caminhos percorridos pela universidade publica

brasileira, o que serd abordado na secdo seguinte.

2.1. Compreendendo a universidade publica brasileira

As universidades publicas brasileiras, hoje inseridas em um contexto de crescente tensao
e desinvestimento publico, iniciaram sua histéria formalmente em 1920 (ESTHER, 2015).
Neste ano, foi criada a Universidade do Rio de Janeiro, primeira universidade do pais, que
reuniu, em forma de Universidade, a escola de Medicina, a escola Politécnica e uma faculdade
de Direito, a partir de uma possibilidade oferecida pelo Cédigo Civil entdo vigente (BRASIL,
1916).

Posteriormente, o decreto-lei 19.851/1931 estabeleceu como modelo desejado uma

universidade multi-cursos, o que significa que uma instituicdo de ensino superior deveria
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“congregar em unidade universitdria pelo menos trés dos seguintes institutos do ensino
superior: Faculdade de Direito, Faculdade de Medicina, Escola de Engenharia e Faculdade de
Educagao, Sciencias e Letras” (BRASIL, 1931).

Nesta época, havia um robusto sistema burocritico nas universidades e a gestdo
universitdria era ligada ao recém-criado Ministério da Educacdo, responsavel por controlar e
regular as atividades universitarias. Existia também o Conselho Nacional de Educacio®, criado
em 1931 como 6rgdo consultivo do ministro da Educagdo e Satide Publica, que atuava
supervisionando as politicas educacionais e as institui¢des de ensino superior (MEC, 2022). O
controle e monitoramento eram realizados de forma intensa pois a lei determinava que as
universidades agiam em nome do Estado ao emitir os diplomas (BRASIL, 1931). A elaboracao
de regulamentos que compdem o numeroso corpo de instrumentos normativos que atingem as
universidades denota estre controle®.

A partir da Lei 4.024/1960, a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional,
um modelo nacional de condug¢do da educacao comegou a ganhar forma. Em 1968, ocorreu uma
grande reforma do ensino superior, formalizada pela Lei 5.540/1968 (BRASIL, 1968), visando
direcionar o sistema universitario brasileiro a seguir o modelo norte-americano de
universidades.

Esta reforma, denominada como “reforma modernizadora”, trouxe o sistema de
organizagdo interna por departamentos, a divisdo em institutos especializados conforme as
areas de conhecimento com autonomia entre si, substituiu o sistema convencional de curso
sequencial pelo sistema de créditos e regulamentou os programas de graduacio (CHAUT, 2001;
BALBACHEVSKY; SCHWARTZMAN, 2011).

A reforma de 1968 ocorreu em um cendrio de vultoso aumento da demanda pelo ensino
superior. O crescimento abrupto do ensino superior neste periodo ocorreu com a inversao da
matriz publico-privado, como podemos observar na Tabela 1. O governo relaxou as restrigdoes
e foram criadas indmeras faculdades privadas, com fins lucrativos e orientadas para o ensino,
sendo negligenciadas, em seu ambito, as atividades de pesquisa e extensdo (CHAVES,

AMARAL, 2015).

3 O Conselho Nacional de Educagdo (CNE) foi criado pelo Decreto n® 19.850 de 1931, como um 6rgéo consultivo,
diferente do CNE atual, que consiste em um 6rgdo colegiado que integra o MEC, e foi instituido pela Lei n°
9.131/1995, com o intuito de assessorar o MEC e colaborar para a elaboracdo da Politica Nacional da Educacio
(MEC, 2022).

4 “De 1996 a 2007, o governo federal decretou 2.297 leis, regulamentos e decretos. A maioria das normas é
direcionada para regular pequenos detalhes da vida cotidiana das instituigdes de ensino superior”
(BALBACHEVSKY; SCHWARTZMAN, 2011, p. 37 - tradugdo nossa).
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Tabela 1 - Evoluc¢ido do nimero de instituicdes e de matriculas na matriz piblico-privada da educacgio
superior brasileira entre 1964 e 1994

Ano Niimero de Instituicées Nuamero de Matriculas (em mil)
Total Publ. % Priv. % Total Publ. % Priv. %

1964 372 65,3 142 87

1974 860 75 937 341

1984 847 238 28,1 609 71,9 1.399 571 409 827 59,1

1994 851 218 25,6 633 744 1661 690 41,6 970 584
1964-1974 % 131,2 66,7 1654 5599 292,0 1.003,7
1974-1984 % -1,5 10,7 -5,6 493 674 38,8
1964-1984 % 127,7 84,5 150,6 885,2 556,3 1.431,5
1984-1994 % 0,5 -84 39 18,7 20,8 17,3

FONTE: 1964 a 2010 (CHAVES; AMARAL, 2015).

Constatamos nos anos 1964 e 1974 a inversao da matriz da educagao superior brasileira.
Inicialmente com proeminéncia do setor publico quanto ao montante de matriculas, na primeira
década do regime militar € possivel ver um crescimento de 165,4% na quantidade de
instituicdes privadas frente a 66,7% no nimero de institui¢cdes publicas, enquanto no que
concerne as matriculas, houve um incremento de 1.003,7% na rede privada contra 292% na
rede publica.

Em 1964, 61,6% das matriculas se efetivaram em institui¢des publicas. Ja em 1974,
63,5% do total de matriculas foi realizado no setor privado. Considerando a composi¢ao do
ensino superior no Brasil em todo o periodo da Ditadura Militar (1964-1984), as matriculas
tiveram um aumento de 885,2%, sendo 556,3% no setor publico e 1.431,5% no setor privado.

O golpe de 1964 promoveu o reforco do insulamento burocratico, do poder do
Executivo, e da negociacdo direta entre elites empresariais e poder Executivo, trazendo a tona
discussdes sobre o patrimonialismo e o clientelismo (DINIZ, 2000; NUNES, 2010; ABRUCIO;
PEDROTTI; PO, 2010; CAVALCANTE; CARVALHO, 2017).

Ao patrimonialismo atribuimos premissas importantes para compreender a gestdo
publica no Brasil. Enquanto antigamente, ele surgia na figura de suditos de confianca dos nobres
para proteger os territorios a partir de critérios subjetivos de julgamento, em nossa sociedade,
mesmo diante da tentativa de criacdo de procedimentos universais e impessoalidade através da
burocratizacao,

(...) fortes referéncias culturais tornam tais praticas toleraveis. Num sistema
que se retroalimenta ou seja, onde o patrimonialismo opera para a ineficiéncia
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estatal e onde a ineficiéncia impede a universaliza¢do dos servigos publicos,
ha um novo “rei” (o corpo politico-burocritico que conduz o aparato publico)
e novos “amigos do rei” (as clientelas politicas). (OLIVEIRA; OLIVEIRA;
SANTOS, 2011, p. 952).

Podemos entender que os processos eleitorais ora tendem a favorecer uma clientela ora
outra a depender do governante eleito. O clientelismo, por sua vez, € identificado nas dindmicas
de apoio politico em troca de beneficios publicos, como “informagdes privilegiadas,
viabiliza¢do de servigos, vantagens fiscais” (OLIVEIRA; OLIVEIRA, SANTOS, 2011, p. 956),
acesso a verbas especificas, dentre outras possibilidades.

Neste contexto, o personalismo também se faz inerente a logica das negociagdes, onde
as leis gerais curvam seus efeitos a depender dos sujeitos a quem se aplicam. A propensdo ao
personalismo na sociedade brasileira é ilustrada pelo “jeitinho” e pela expressdo “vocé sabe
com quem esta falando?”’, como manifestagao da autoridade pessoal se sobrepondo as leis gerais
(DAMATTA, 1997).

Chaui (2014), ao analisar o percurso da universidade brasileira, apresenta um panorama
de trés fases: 1. universidade funcional; ii. universidade pautada em resultados; iii. universidade
operacional. A universidade funcional data da década de 1970 e € caracterizada por ser uma
promessa do regime da ditadura de ascensdo e prestigio para a classe média através do diploma
universitario.

Com a adocdo da politica de substitui¢ao de importagdes frente ao esgotamento do plano
de industrializacdo até entdo adotado, comecaram a surgir pressoes no sentido de promover a
abertura da economia, a desregulamentacao, a reducao da atuag@o do Estado e as reformas com
orientagdo para o mercado (DINIZ, 2000). Assim, a universidade neste periodo € denominada
como funcional por ter sido entendida como um instrumento de formagdo de mao de obra para
atender as necessidades do mercado (CHAUT, 2014).

A universidade pautada em resultados dos anos 1980 se insere em um cendrio de
ampliacdo ainda maior do montante de instituiches privadas que, proporcionalmente, se
multiplicavam mais do que as universidades publicas. Nesta fase, introduziu-se a “ideia de
parceria entre as universidades publicas e as empresas privadas” (DINIZ, 2000).

J4 no periodo do governo Collor ocorreu uma forte centralizacdo de poder na
tecnocracia, inclusive com a criagio de um superministério da Economia®, que abarcou trés
ministérios e algumas secretarias que compunham o governo anterior. Nesse contexto do inicio

dos anos 1990 € que foram criadas as Camaras Setoriais, campos para negociacao direta de

5 O ministério da Economia, no governo Collor, resultou da fuso das pastas de Planejamento, Fazenda, Industria
e Comércio (CASAROES, 2008).
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politicas setoriais entre governo, empresariado e liderancas sindicais. Sob influéncia das
conjunturas internacionais, observamos a légica do Estado afetada pelos interesses corporativos
organizados, caracterizando-se o corporativismo e originando a “privatizagdo do Estado”
(NUNES, 2010; DINIZ, 1998, 2000).

O corporativismo € um trago importante na organizacao da nossa sociedade, onde “(...)
a dindmica da estratificacdo da estrutura de classes deixa espaco para a existéncia de uma
multiplicidade de grupos de interesses”. A acdo destes grupos pode ser afetada por inumeros
fatores, dentre os quais ressaltamos a “(...) posicdo do grupo na matriz da estratificagdo social,
acesso ao uso de recursos politicos, grau de satisfacdo das necessidades econdmicas, arranjos
dominantes para a agregacao e intermediacdo de interesses (...)” (NUNES, 2010, p. 22).

A abertura econdmica brasileira dos anos 1990, protagonizada pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso, trouxe novos desafios para a educacdo superior. Maiores
exigéncias de controle da qualidade e a pressdo para um sistema cientifico mais orientado para
as demandas externas direcionaram o governo a estimular o estreitamento de relacdes entre as
universidades e o setor produtivo e a implementar medidas de avaliacdo que cobrassem
desempenhos melhores, tanto das instituicdes publicas quanto privadas, sendo que estas
continuavam crescendo numericamente devido a abertura do governo para isto a fim de atender
as pressoes de acesso a educagdo superior (BALBACHEVSKY; SCHWATZMAN, 2011).

No periodo de 1994 a 2002, quando ganham forca as orientagcdes para uma
administracdo pautada por principios tipicos da dindmica privada, a denominada Nova
Administragdo Publica (New Public Management — NPM), houve uma queda de 10,6% na
quantidade de institui¢des publicas, enquanto as particulares cresceram 127,8%. Foram
implementadas acdes que estimulavam a articulagdo do poder ptiblico com a iniciativa privada,
tais como os Fundos Setoriais e flexibilizagdo de parcerias que oportunizavam as empresas a
utilizarem as instalacOes de laboratdrios universitirios, bem como aos pesquisadores a atuagao
em projetos inovativos comercializdveis (TORGAL; ESTHER, 2014).

Estas medidas sdo coerentes com a fase denominada de “universidade operacional”, que
se faz ainda presente e vem como uma forma de organizagdo “Regida pelos contratos de gestao,
avaliada por indices de produtividade, calculada para ser flexivel” (CHAUI, 2014, p. 5-6).
Percebemos na universidade operacional a articulagcdo com a reforma gerencial que transmitiu
para a administracdo publica a l6gica de gestdo privada, instituindo avaliagdo de desempenho
com indicadores, andlise de objetivos, satisfacdo de clientes e iniciativas relacionadas a “[...]
estimular a criatividade, o trabalho em equipe, a cooperacdo e a participacdo dos servidores

piblicos” (PAULA, 2005, p. 131).
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A década de 1990 correspondeu a um periodo de expansdo do neoliberalismo, levando
ao aprofundamento da perda de autonomia do Estado brasileiro frente a ordem internacional.
No que tange ao relacionamento entre a esfera publica e a privada, os canais de negocia¢dao
foram deslocados para o Congresso, o qual passou a receber e negociar as demandas dos grupos
de interesse privados (DINIZ, 2000). Os principios da Nova Gestao Publica passaram a se fazer
presentes, levantando as figuras do Estado Eficiente e do Estado Avaliador (AFONSO, 2009),
além da incorporagdo de mudancas da administracdo burocrdtica para a administracdo
gerencial.

A denominada “Reforma Gerencial” foi iniciada por Fernando Henrique Cardoso, em
seu primeiro mandato, e teve duas frentes: a nova economia institucional e o gerencialismo.
Enquanto a nova economia institucional direcionava seus esforcos para as modificacdes
interorganizacionais, o gerencialismo se dedicava a propor novos arranjos de funcionamento
para o interior das organizagdes. Estes novos arranjos caracteristicos da Administracdo Puablica
Gerencial eram basicamente direcionados para adocdo no ambito publico das ldégicas
procedimentais e de controle de resultados adotados no ambito privado (SEABRA, 2001;
SILVA et al, 2013; RODRIGUES; GAVA, 2017).

Uma questdo deixava de ser considerada neste processo: a diferenca de ethos entre essas
duas esferas que estavam sendo colocadas como semelhantes a ponto de tentar transladar a
forma de gerir de uma para a outra, como um manual que pudesse ser aplicado a qualquer tipo
de instituicdo (RODRIGUES; GAVA, 2017). Diefenbach (2009, p. 907 — tradu¢do nossa)
afirma que a visdo acerca desta diferenca ¢ fundamental: “Tal repensar critico tornou-se mais
essencial hoje para desconstruir e neutralizar o dominio esmagador da ideologia de mercado
sobre assuntos publicos (...), examinar a relevancia das normas de negdcios e articular um
conjunto de padrdes éticos apropriados para o servigo publico”.

No entanto, a época o movimento que ocorreu foi justamente da busca por
implementacdo no setor publico das métricas e ferramentas de gestdo provenientes do setor
privado, vistas como uma solu¢do para o alcance da eficiéncia que se esperava (RODRIGUES;
GAVA, 2017).

No ambito da universidade, analisamos que estas propostas contribuiram para a crise
institucional, caracterizada por movimentos que colocam sua “especificidade organizativa” em
pauta e “se lhe pretende impor modelos organizativos vigentes noutras institui¢cdes tidas por
mais eficientes” (SANTOS, 1999, p. 166) e assim se instala a tensao entre a produtividade e a

autonomia institucional.
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Observamos iniciativas também no sentido de aproximar as duas esferas como se
complementares fossem no sentido de garantia de direitos. Em 1995, o governo federal
promulgou o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) que estimulou a
formacdo de parcerias entre as esferas publica e privada para promocdo de direitos sociais,
colocando o setor privado ndo como um auxilio, mas como um substituto do Estado no campo
desses direitos, dentre os quais incluia-se a educacao (PERONI; CAETANO, 2012; PIRES,
2012). Neste periodo ocorreu uma modificacdo no papel do Estado, transmutado de Estado
minimo para Estado articulador, ao qual caberia administrar a crise inclusive injetando recursos
publicos para atender as expectativas dos mercados (PERONI; CAETANO, 2012).

A reforma entdo implementada no ensino superior foi formalizada por atos normativos,
dentre os quais destaca-se a chamada Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (Lei n° 9.394/96)
que legitimou as instituicdes privadas de ensino, tanto lucrativas (particulares em sentido
estrito) quanto ndo lucrativas (comunitdrias, confessionais e filantrépicas), como delimita o

artigo 20 transcrito abaixo.

As institui¢cdes privadas de ensino se enquadrario nas seguintes categorias:

I — particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sao instituidas e mantidas
por uma ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado que ndo apresentem as
caracteristicas dos incisos abaixo;

II — comunitarias, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas fisicas
ou por uma ou mais pessoas juridicas, inclusive cooperativas educacionais sem fins
lucrativos, que incluam na sua entidade mantenedora representantes da comunidade;
IIT — confessionais, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de pessoas
fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que atendem a orientacao confessional e
ideologia especificas e ao disposto no inciso anterior;

IV — filantrdpicas, na forma da lei. (BRASIL, 1996b)

A Lei de Diretrizes e Bases da educacdo (LDB) promulgada em 1996 (Lei n°
9.394/1996) permitiu a implementacdo de cursos mais curtos de graduagdo, os chamados
“tecndlogos”, nos quais os alunos obtém o diploma de ensino superior em dois anos, o que
poderia contribuir de certa forma para atender as expectativas do mercado que seria abastecido
mais rapidamente de profissionais se comparado ao tempo das graduagdes tradicionais. Ao
mesmo tempo em que a LDB reconheceu a autonomia das institui¢des de ensino superior, havia
pressdes crescentes no sentido de aumentar o desempenho académico, o que se traduzia também
em exigéncias quanto a qualificacdo dos docentes a serem selecionados (a0 menos um terco do
corpo docente com nivel de mestrado ou maior).

Desde essa época, t€ém sido adotados direcionamentos para ampliar a participacdo do

setor privado, o que pode ser observado através de dois mecanismos: a privatizacao do ensino
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superior publico e a participacdo do Estado na rede privada através de subsidios, tanto diretos
quanto indiretos.

A expansdo do setor privado na educagdo foi intensificada através de subsidios
governamentais, como transferéncia de recursos a fundo perdido e juros negativos. Além disso,
a forca politica exercida pela significativa presencga de partidarios da causa do setor privado no
Conselho Nacional de Educacao atuou no sentido de flexibilizar regras para criagdao de cursos
e ampliacdo de vagas nas faculdades privadas (CHAVES; AMARAL, 2015).

Tais medidas s@o coerentes com as orientacdes propagadas pelos organismos
multilaterais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, e com o
“Consenso de Washington”, os quais pregaram a supremacia do mercado frente a alegacao da
ineficiéncia estatal, bem como a abertura comercial, a desregulamentacio e a reforma do Estado
no sentido de consolida¢ao do Estado minimo (DINIZ, 2000; NEGREIROS, 2012).

No entanto, a partir de 2003, com o governo Lula, houve uma redugdo desta tendéncia,
uma vez que o governo eleito tinha propostas que eram fortemente baseadas nas demandas
publicas, o que incluiu aumento do acesso a educacgdo superior e politicas para minorias.

As politicas de ensino superior tinham como componente a aversdo a qualquer tipo de
iniciativa que pudesse se assemelhar a privatizacdo, que poderiam ser categorizadas em trés
frentes principais: cobranca de mensalidades em instituigdes publicas, avaliacdo externa e
autorizagdo para que as universidades angariassem e gerenciassem seus recursos financeiros de
forma independente (BALBACHEVSKY; SCHWARTZMAN, 2011).

Entre 2003 e 2010, periodo do governo Lula, observamos uma retomada no crescimento
do nimero de instituicdes publicas, para o que contribuiu 0 REUNI - Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais, instituido pela Lei
6.096/2007 (BRASIL, 2007). Ao mesmo tempo, foi instituido o programa “Universidade para
todos”, o qual concedia beneficios fiscais em troca de isen¢do de mensalidades para estudantes
de instituicdes privadas que fossem de baixa renda ou de grupos de minorias. Assim, ainda que
o numero de instituicdes publicas tenha voltado a crescer, o montante de matriculas na rede
privada continuou a ocupar a maior parte do total, como podemos observar nos dados expostos

na Tabela 02.
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Tabela 2 - Evoluc¢ido do nimero de instituicdes e de matriculas na matriz piblico-privada da educacgio
superior brasileira entre 1994 e 2019

Ano Niimero de Instituicées Nuimero de Matriculas (em mil)
Total Publ. % Priv. % Total Pabl. % Priv. %
1994 851 218 25,6 633 744 1661 690 41,6 970 584
2002 1.637 195 119 1.442 88,1 3.479 1.051 30,2 2.428 69,8
2010 2.378 278 11,7 2.100 883 6.379 1.642 25,7 4.735 74,3
2016 2.407 296 12,3 2.111 87,7 8.049 1.990 247 6.059 75,3
2017 2.448 296 12,1 2.152 879 8.286 2.045 2477 6.241 753
2018 2.537 299 11,8 2.238 88,2 8.450 2.077 246 6.373 754
2019 2.608 302 11,6 2.306 884 8.603 2.080 242 6.523 758
1994-2002 % 24 -10,6 1278 109,5 52,3 150,3
2002-2010% 453 42,6 45,6 834 56,2 95,0
2010-2019 % 9,7 8,6 9,8 349 26,7 37.8

FONTE: 1964 a 2010 (CHAVES; AMARAL, 2015); 2016 a 2019 (INEP, 2016, 2017, 2018, 2019).

As medidas de expansao e apoio ao ensino superior adotadas no governo Lula foram em
certa medida continuadas pelo governo Dilma, criando novos cursos universitarios nas regioes
do interior do pais, dentre outras medidas no sentido de buscar a democratizagdo e
universalizac¢do do ensino. Em 2012, houve uma importante inciativa neste sentido: a aprovagdo
da Lei 12.711/2012 (BRASIL, 2012), responsdavel pela institui¢cdo do sistema de cotas para
ingresso nas instituicoes federais de educagdo.

Dilma permaneceu como presidenta de 2011 a 2016, quando foi destituida através de
um processo de impeachment, que foi avaliado como uma manobra ilegal para retird-la da
presidéncia (ALTAFIN, 2016; SILVA, 2017). Michel Temer, seu vice, assume o governo e,
dentre as primeiras medidas, aprova a Emenda constitucional n° 95 de 15 de dezembro de 2016,
que ficou conhecida como Teto de Gastos. Esta emenda foi responséavel por instituir o “Novo
Regime Fiscal” que determinou o congelamento dos investimentos em educagdo, satde e
seguridade social por 20 anos.

Posteriormente, Temer adota outras medidas de reforma do ensino, como a aprovacao
da Base Nacional Comum Curricular do Ensino Infantil e do Ensino Fundamental, e também
da Base Nacional Comum Curricular do Ensino Médio, em conjunto com a Lei n°® 13. 415/2017
(BRASIL, 2017), que instituiu a reforma do ensino médio.

Ao contrario do que vinha ocorrendo no governo anterior, estas mudangas foram
elaboradas privilegiando a participagdo dos setores do empresariado na arena decisoria, e
afastando a discussao no ambito da sociedade civil e dos campos académicos de conhecimento
especificos, com cujas discussdes poderiam contribuir. Tanto esta postura quanto o contetdo

das medidas aprovadas foram criticadas por vdrias partes da comunidade académica, como a
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Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da Educacdo (Anpae) e a Associacao
Nacional pela Formacao dos Profissionais da Educagdo (Anfope), além de entidades sindicais
e segmentos da propria sociedade (AZEVEDO; OLIVEIRA, 2020; MORAIS; SANTOS;
PAIVA, 2021).

Estas reformas implementadas no ambito da educagdo desvelaram medidas
intensamente voltadas para a valorizagdo dos chamados “conhecimentos uteis”, que seriam
aqueles que “o estudante deve adquirir para impulsionar a produtividade dos setores
econdomicos” (MOTTA; FRIGOTTO, 2017, p. 358), e assim denotaram um caminho de volta
ao intenso ensino tecnicista e a valorizacdo do gerencialismo na gestao do ensino.

Tais medidas podem ser diretamente associadas com a crise institucional da
universidade, mas também com as denominadas crise de hegemonia e de legitimidade

(SANTOS, 1999). A crise de hegemonia se instala quando se faz presente

(...) a contradi¢do entre a producdo de alta cultura e de conhecimentos
exemplares necessdrios a formacdo das elites de que a universidade se tem
vindo a ocupar desde a Idade Média, e a producio de padrdes culturais médios
e de conhecimentos uteis para as tarefas de transformagdo social e
nomeadamente para a formacgdo da forca de trabalho qualificada exigida pelo
desenvolvimento industrial (...) (SANTOS, 1999, p. 165)

Isto se configura em uma crise porque, dada a identidade construida historicamente da
universidade a transi¢cdo para esta atuacio operacional, formativa, acaba por desafiar a propria
identidade da institui¢do, e contribui para a crise de legitimidade “(...) no momento em que se
torna socialmente visivel que a educagao superior e a alta cultura s@o prerrogativas das classes
superiores, altas” (SANTOS, 1999, p. 183).

No entanto, esta mudanca da universidade € necessdria, j& que ndo podemos desloca-la
da sociedade em que se insere e, assim, os governos devem trabalhar no sentido de contornar
as tensdes que surgem entre as demandas sociais e a atuacao da universidade. Santos (1999)
entende que essas condicdes latentes afetam em grande maneira as fungdes da universidade
chamadas de “manifestas”, caracteristicas de sua atua¢do. Assim, quando se percebe uma crise
de estagnagdo econdmica, a universidade pode atuar como um estacionamento de mao de obra,
onde os alunos permanecem mais seguros do que fora da universidade, em um mercado
subvalorizado. Outra situacdo por ele levantada sdo as pressdes sociais para expansdo do
sistema universitario. Sobre isto, afirma que “(...) a universidade pode responder a essa pressao
mediante o desempenho da fungdo latente de ‘arrefecimento das aspira¢des dos filhos e filhas

das classes populares’, ou seja, reestruturando-se de modo a dissimular, sob a capa de uma falsa
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democratizagdo, a continuagdo de um sistema selectivo, elitista” (SANTOS, 1999, p. 166). Ao
lancar este olhar sobre iniciativas como o REUNI, entendemos como, mesmo diante de uma
expansao da universidade, o acesso ainda permanece restrito, como observaremos nos dados
expostos mais adiante na anélise de resultados.

Com a eleicdo do presidente Jair Bolsonaro, as medidas de “asfixiamento das politicas
educacionais se intensificaram”, pois ele ndo somente “manteve a conserva¢do do idedrio
neoliberal e neoconservador, como aprofundou esse processo com uma politica de
desvalorizacdo da educagdo, de sucateamento das universidades, de restricao de recursos para
ciéncia e tecnologia” (MORAIS; SANTOS; PAIVA, 2021, p. 14).

Assim, observamos o aprofundamento da crise institucional, que se manifesta pela crise
do chamado Estado-Providéncia, observada através da deterioracdo progressiva de inumeras
politicas publicas e dos orcamentos destinados a dreas sociais essenciais, dentre as quais
destacamos a de educagio.

Santos (1999, p. 186) esclarece que os cortes or¢camentdrios provocam trés efeitos na

universidade:

Porque sido selectivos, alteram as posi¢des relativas das diferentes dreas do
saber universitirio e das faculdades, departamentos ou unidades onde sdo
investigadas e (ou) ensinadas e, com isto, desestruturam as relacdes de poder
em que assenta a estabilidade institucional. Porque sdo sempre acompanhados
do discurso da produtividade, obrigam a universidade a questionar-se em
termos que lhe sdo pouco familiares a e a submeter-se a critérios de avaliacdo
que tendem a dar do seu produto, qualquer que ele seja, uma avaliacdo
negativa, por ultimo, porque nio restringem as fun¢des da universidade na
medida das restricdes or¢amentais, os cortes tendem a induzir a universidade
a procurar meios alternativos de financiamento, para o que se socorrem de um
discurso aparente contraditério que salienta simultaneamente a autbnoma da
universidade e a sua responsabilidade social.

No contexto brasileiro, observamos claramente estes efeitos no contexto do governo
atual. De forma coerente com suas “ideias ultraliberais na economia” (AMARAL, 2020, p.
642), o governo Bolsonaro propds a intensificagdo da aproximacao do publico com o privado
no ambito das universidades publicas através do “Programa Instituto e Universidades
Empreendedoras e Inovadoras - Future-se”, presente no Projeto de Lei 3076/2020. O Future-se
seria uma proposta de estabelecimento de “parcerias” entre as universidades publicas e
organizacdes sociais, que seriam que seriam contratadas através do Ministério da Educacao®.

Intensamente criticado, o Future-se ja estd sendo debatido em sua quarta versdo, e incita

6 Para maiores discussdes sobre o Future-se, consultar Amaral (2020).
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questionamentos quanto a fuga do estado em sua obrigacdo de manter as universidades publicas,
como ¢ estabelecido em lei (BRASIL, 1996), e também quanto a fragilizacdo da autonomia
universitaria.

Esta € mais uma situacdo em que percebemos que a dicotomizagdo entre publico e
privado ndo se aplica ao Estado brasileiro e a sua forma de elaboracdo de politicas, uma vez
que ndo alcanca a complexidade da realidade caracterizada pela pluriparticipagdo, influéncias
e regulacdo das politicas puablicas (VISEU, 2014). A dicotomia divide a totalidade em dois
campos que sdo mutuamente excludentes e, quando em conjunto, exaustivos (CORREIA,
2015). No entanto, diante do hibridismo na elaboracdo de politicas, claramente perceptivel
devido a forma de relacionamento das esferas publica e privada no Brasil, ndo podemos afirmar
que as institui¢cdes sdo unicamente publicas ou unicamente privadas.

Uma nova configuracio acerca do conceito do que seja publico vem sendo construida,
ultrapassando a nocdo de algo exclusivo do Estado para “um espago decisério de um conjunto
de interesses metaindividuais da sociedade compartilhado com o Estado, o que rompe um
presumido monopolio estatal sobre inimeras func¢des de interesse transindividual” (MOREIRA
NETO, 2008, p. 113).

Um desses conjuntos de interesses configura o campo da educacgdo, diretamente afetado
pelas tendéncias neoliberais. Na visdo de Rasco (2016), uma das piores consequéncias do
neoliberalismo consiste na privatizacdo de direitos e servicos publicos, como, por exemplo, a
educacdo. A Constitui¢do Federal de 1988 declara o direito a educagdo como um direito social
(BRASIL, 1988). Quando se realiza este movimento de categorizar a educagdo como servigo e
nao como direito, se depde também a universidade de seu papel de institui¢ao social para uma
organizagdo prestadora de servicos (CHAUI, 2003).

A influéncia do setor privado mercantil sobre a politica educacional tem sido observada
de forma crescente, sendo um dos seus expoentes as parcerias entre institui¢des do terceiro setor
e sistemas publicos de ensino (FERNANDES; BRITO; PERONI, 2012), além do
direcionamento e/ou execuc¢do de politicas publicas educativas elaboradas sob a interferéncia
de grupos de interesse privados (PERONI; CAETANO, 2015; ANTUNES, PERONI, 2017).

Podemos observar tal situagdo no Movimento Todos pela Educagdo e no Movimento
pela Base (se referindo a Base Nacional Comum Curricular - BNCC), cujas instituicoes
componentes sdo Instituto Natura, Fundacdo Lemann, Instituto Unibanco, Instituto Ayrton
Senna, Fundagdo Roberto Marinho, dentre outras.

A modificagdo na execugcdo dos direitos sociais, ao deixarem de ser uma

responsabilidade exclusiva do Estado e passarem a ser executados em conjunto ou pelas esferas
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privada ou publica ndo-estatal, leva a visualizacio deles ndo mais como direitos, mas sim como
servicos. Esta postura contribui ainda para legitimar o mercado, para confirmar a gestdo da
educagdo conforme valores econdmicos, e para a transicdo do individuo-cidaddo para
individuo-cliente (PIRES, 2012; RASCO, 2016).

Ao tratarmos o tema da relacdo entre publico e privado na universidade brasileira, ndo
nos referimos apenas as fontes de recursos que financiam as institui¢des e suas atividades, mas
igualmente as politicas publicas que as afetam. Como consequéncia do alegado diagnéstico do
Estado ineficiente, a interferéncia do setor privado mercantil tende a ser cada vez maior na
formulacio e na execugdo de tais politicas, bem como sobre as formas de gestdo.
(FERNANDES; BRITO; PERONI, 2012; CAETANO, 2018).

Os conceitos de privatizacao enddgena e exdgena também parecem adequados a este
contexto. A privatizacao endogena define que tal processo envolveria a importacdo de 16gicas
e préaticas do setor privado com o intuito de aproximar o setor publico do setor privado e torna-
lo mais mercadolégico. A privatizacdo exdgena, por sua vez, se refere a abertura da prestacao
de servicos que seriam da educacgdo publica para o setor privado, sendo possivel o envolvimento
deste desde o planejamento até a execucdo de tal atividade (BALL; YOUDEL, 2007).

Os rankings sdo um dos expoentes de tais tendéncias. E possivel observar a légica de
mercado sendo induzida na dindmica de competitividade e de métricas quantitativas de
desempenho presentes nos rankings (AFONSO, 2009). Ao se ver inserida neste contexto, a
universidade publica brasileira passa a ser tratada de maneira andloga a uma organizagdo
empresarial, sendo seus “produtos” avaliados de forma padronizada, o que, no entanto, ndo
alcanca a complexidade das atividades e producdes geradas pela universidade (DIAS
SOBRINHO, 1999), e nem as peculiaridades que a envolvem provenientes dos contextos
discrepantes em que cada uma delas se insere e dos seus proprios processos historicos de
fundacdo e implementacdo.

Ainda assim, os rankings “sdo assumidos muitas vezes de forma acritica, como se
fossem técnica, cultural e politicamente neutros e, em qualquer circunstancia, comparaveis com
outras realidades organizativas, culturais e educacionais independentemente das condigdes”
(AFONSO, 2009, p. 24). Isto porque a pressao social é grande no sentido de existirem métricas
comparativas que oferecam base para a escolha educacional.

Percebemos entdao que o campo educacional nao consiste mais em apenas um campo de
escolhas, mas também de concorréncias. Esta concorréncia pode também se dar quanto a busca
por fontes de recursos, que € o que ocorre frente as agéncias financiadoras de pesquisa e

organizagdes privadas que desejam oferecer capital para financiamento de atividades na
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universidade publica. Afonso (2009) ainda afirma que atrair capital educativo estrangeiro pode
ser também uma estratégia para contribuir na redugdo de déficits fiscais e problemas na balanca
de pagamento dos paises.

Tal pratica € inclusive apoiada e estimulada pela Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), que considera a necessidade de eliminagdo progressiva de barreiras comerciais para a
configuracdo desta comercializa¢do. Diante da realidade atual, onde a universidade estd inserida
em uma economia baseada em conhecimento, entendemos que o setor que seria “mais
permedvel a este mercado global voltado para a comercializacdo dos servigos educativos é o
ensino superior” (AFONSO, 2010, p. 1149).

A realidade € de que a universidade vem sendo considerada pacificamente como
instituicdo que deve contribuir para o desenvolvimento. A sua permeabilidade, enquanto
instituicdo social, permite que compreendamos este posicionamento (DURHAM, 2005). O
problema agora ndo € refutar este entendimento, mas sim procurar compreender sobre como a

universidade pode fazé-lo de forma a preservar sua autonomia nesta dindmica de governancga.

2.2. Governanca da universidade publica brasileira

Inicialmente, devemos ressaltar que a governanca das institui¢des publicas contempla
objetivos distintos da governanca no contexto privado diante da distin¢cdo de propdsito entre
estes dois ambitos. De um lado, se busca lucro, e do outro, visa-se os beneficios que podem ser
proporcionados para a sociedade.

A complexidade também € um fator preponderante neste contexto. A complexidade é
crescente a partir do momento em que identificamos um ou mais dos seguintes elementos:
numerosas partes ou interagdes; interagOes significativas entre as partes; ndo-linearidade
(denota uma grande dependéncia com relagdo ao estado inicial do sistema); assimetria e
restri¢des nao holondmicas (se referem a existéncia de um componente anarquico no sistema,
como falta de integridade, falta de controle ou desordem) (YATES, 1978).

No ambiente em que se inserem as instituicdes publicas, identificamos interagdes
independentes umas das outras, numerosas e onde o controle e a ordem nio sdo elementos
encontrados em todos os casos. Assim, a governanca publica traz consigo um sistema
complexo.

A governanca publica pode ser considerada como um sistema relacional onde se

encontram conexdes sendo feitas entre o governo e o ambiente que o envolve (SECCHI, 2009).
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Seus elementos foram levantados por Dias (2012) e seguem expostos no Quadro 01, com os

respectivos autores que os abordam.

Quadro 1 - Elementos da Governanga Publica

Elementos da concepcio da Governanca Publica

Autores centrais na definicio do
elemento

Estado um papel de mediador das relacoes

Co-produ¢do do desenvolvimento regional por meio da | Kooiman (2003); Pierre, Peters
cooperacio entre Estado, mercado e sociedade civil (2000)
Coordenacdo estatal do processo de cooperacdo, tendo o | Kooiman (2003); Pierre, Peters

(2000); Rhodes (2010)

Delegacgdo da autoridade estatal em trés dire¢des: downward,

Pierre, Peters (2000); Rhodes (2010)

outward e upward, reconhecendo o potencial e incentivo ao
papel das redes

Enfase na eficiéncia e eficicia associando-as a mecanismos
de democracia deliberativa e democracia direta para a busca
de resultados responsivos

Planejamento, com vistas a equidade e ao desenvolvimento
regional

Pierre, Peters (2000)

Kooiman (2003); Pierre,
(2000); Rhodes (2010)

Peters

FONTE: Adaptado de Dias (2012, p. 137)

Considerando estes elementos, percebemos que a governanga publica deve ser exercida
de forma a contribuir para o interesse publico, seja estimulando a cooperagdo entre as diversas
esferas da sociedade, seja estimulando o desenvolvimento. Neste sentido, a International
Federation of Accountants (IFAC, 2013) definiu algumas fun¢des-chave da governanga publica
que consideramos importantes para o alinhamento dela com os interesses da sociedade. Sao
elas: integridade e valores éticos; abertura e engajamento das partes interessadas; defini¢ao de
resultados e de beneficios sustentdveis econdmica, social e ambientalmente; delimitacdo de
intervencoes necessarias para otimizar e potencializar resultados e beneficios; desenvolvimento
da lideranca e das capacidades organizacionais e individuais que favorecam o alcance dos
interesses publicos; gestdo de desempenho e de riscos baseada em controles internos e
instrumentos robustos de gestdo de financas publicas; e a transparéncia e accountability,
valorizando praticas como responsabilizacdo e prestacdo de contas.

No Brasil, existem direcionamentos legais quanto a governanga publica e o que dela se
espera, incluindo principios, mecanismos e diretrizes para a administracdo direta, autdrquica e
fundacional (BRASIL, 2016; BRASIL, 2017), o que se aplica as universidades publicas
federais, uma vez que sdo qualificadas juridicamente como autarquias de regime especial

(BRASIL, 1967; BRASIL, 1968).
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Afora os questionamentos e criticas sobre a categoria juridica da universidade ptblica
brasileira e as consequéncias que isto traz, inclusive em termos de autonomia, cuja discussao
serd mais adiante aprofundada, o que temos hoje e desde a década de 1960 é uma instituicao
enquadrada como autarquia. Sendo assim, a ela aplica-se o disposto na Instrucdo Normativa
Conjunta N° 001/2016 da Controladoria Geral da Unido (CGU) e do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MP) que determinou a obrigatoriedade de instituicao de
um Comité de Governanca, Riscos e Controles para 6rgdos federais, além do decreto n°
9.203/2017 que dispde sobre governanga publica.

Primeiramente, destacamos o conceito apresentado de governanga publica neste decreto,
que traduz formalmente o que se espera da administracdo direta e indireta quanto a esta
capacidade. Considera-se governanga publica “o conjunto de mecanismos de lideranca,

estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar € monitorar a gestdo, com vistas

a condugao de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade” (BRASIL,
2017 - grifo nosso).

As palavras anteriormente grifadas sdo descritas no decreto como os mecanismos pelos
quais a governanca puiblica se exercerd: lideranca, estratégia e controle. A lideranga é atribuida
a responsabilidade de criar condi¢des favordveis ao exercicio da governanga, enquanto a
estratégia “compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e acdes, além de critérios de
priorizacdo e alinhamento entre organizacOes e partes interessadas para que 0s Servicos e
produtos de responsabilidade da organiza¢do alcancem o resultado pretendido” (BRASIL,
2017). Ao controle cabe monitorar e garantir que as atividades da institui¢do sejam executadas
de forma a contribuir para os objetivos pré-definidos, prezando pela ordem, ética, eficicia,
economicidade e legalidade.

Percebemos pelos mecanismos propostos que a governanca publica delineada pelo
decreto tende a se aproximar significativamente do que se espera das empresas privadas em
geral, inclusive em termos de métodos de gestdo, valorizando lideres, estabelecimentos de
objetivos considerando interesses externos, € mecanismos de controle para garantir a
consecucdo dos objetivos pretendidos. Isto € um reflexo do que a NGP trouxe ao contexto da
administracao publica direta e indireta.

A diferenca da governancga publica proposta e da governanca corporativa reside entao
niao nos meios, mas nos fins. Segundo o conceito apresentado pelo decreto, a governanga
publica deve ser assim exercida com a finalidade de possibilitar a formulacdo de politicas
publicas e a prestacdo de servicos de interesse social, ou seja, aqui os objetivos visados devem

ser direcionados conforme o interesse da sociedade e ndo em busca de fins lucrativos.
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Como principios da governanga publica, o decreto destaca capacidade de resposta,
integridade, confiabilidade, melhoria da regulacdo, responsabilidade, prestacdo de contas e
transparéncia (BRASIL, 2017). As entidades abrangidas por este decreto, cabe “[...]
implementar e manter mecanismos, instincias e praticas de governanca em consonancia com
os principios e as diretrizes [...]” (art. 6°, BRASIL, 2017). Assim, ¢ importante trazermos aqui
quais sdo estas diretrizes da governanga publica, as quais seguem literalmente transcritas a

seguir:

I —direcionar a¢des para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solugdes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitag@o de recursos e com as mudancas
de prioridades;

I — promover a simplificacdo administrativa, a modernizacdo da gestdo publica e a
integracdo dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio
eletronico;

IIT — monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a implementagéo e os resultados
das politicas e das agdes prioritdrias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas;

IV — articular institui¢cdes e coordenar processos para melhorar a integracio entre os
diferentes niveis e esferas do setor ptblico, com vista a gerar, preservar entregar valor
publico;

V —fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administracio para orientar
o comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as funcdes e as
atribuicdes de seus 6rgdos e de suas entidades;

VI — implementar controles internos fundamentados na gestdo do risco, que
privilegiara agdes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores;

VII — avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos
¢ beneficios;

VIII — manter processo decisorio orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal,
pela qualidade regulatérias, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagdo da
sociedade;

IX — editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatorias e
pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando
consultas publicas sempre que conveniente;

X — definir formalmente as funcdes, as competéncias e as responsabilidades das
estruturas e dos arranjos institucionais; e

XI — promover a comunica¢@o aberta, voluntdria e transparente das atividades e dos
resultados da organizag¢do, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagéo
(BRASIL, 2017 - grifo nosso).

Dentre as diretrizes, destacamos alguns pontos. A participacao da sociedade é um tema
recorrente, sendo cogitada tanto internamente, como em consultas publicas e ainda como alvo
dos resultados gerados pelas instituicoes, das quais se espera serem capazes de gerar valor
publico.

O valor publico é um conceito presente no proprio decreto que o descreve como

produtos ou servigos que sdo gerados ou preservados a bem do interesse publico “[...] e
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modifiquem aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos
como destinatario legitimos dos bens e servicos publicos” (BRASIL, 2017).

A modernizacdo da gestdo e o monitoramento das diretrizes sdo pontos que denotam a
presenca de iniciativas de cunho gerencial. A articulacdo de institui¢des e arranjos institucionais
fazem transparecer a ideia dos 6rgdos publicos como sujeitos abertos a constru¢do de vinculos
externos, bem como a responsabilidade por avaliar politicas publicas e incentivos fiscais. A
comunicacdo clara e transparente e as medidas contra corrup¢do, bem como os padrdes de
conduta da alta administracdo, induzem ao cumprimento dos principios de integridade,
transparéncia, prestacdo de contas e responsabilidade.

Assim, a governanga ndo se refere somente aos procedimentos de gestdo e de
operacionalizacdo de politicas, mas também atinge os “padrdes de articulacdo e cooperagdo
entre atores sociais e politicos e arranjos institucionais que coordenam e regulam transacoes
dentro e através das fronteiras do sistema econdmico”, o que inclui “ndo apenas os mecanismos
tradicionais de agregacdo e articulacio de interesses, tais como os partidos politicos e grupos
de pressdo, como também redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes),
hierarquias e associagdes de diversos tipos” (SANTOS, 1997, p. 342).

Tais critérios podem ser confundidos com a governabilidade. No entanto, esclarecemos
que governabilidade se refere a “capacidade politica do governo de intermediar interesses,
garantir legitimidade, e governar” (PEREIRA, 1998, p. 50), e ¢ uma dimensao que se localiza
no ambito do Estado.

O minimo que o decreto exige das instituigdes quanto a governanga publica € estabelecer
maneiras de controle para monitoramento de resultados, propostas de melhoria de desempenho
e fundamentacio das decisdes em evidéncias. Citam-se ainda Comités Internos de Governanga,
que seriam instituidos nos 6rgdos da administracao direta, autdrquica e fundacional para auxiliar
e acompanhar os processos de governanga publica, bem como para elaborar relatdrios técnicos
referentes aos temas de suas competéncias.

Ainda que a universidade publica esteja no rol das institui¢des publicas e assim seja
submetida aos direcionamentos e controles do Estado sobre este tipo de entidade, em termos de
gestdo ela ndo pode ser equiparada a outras organizacdes, sejam elas publicas ou privadas
(KOBIYAMA; SILVA; PERARDT, 2011), isto porque ela € uma institui¢do com diferenciado
funcionamento, dindmica e complexidade.

A governanca também ndo pode ser replicada de outros 6rgdos ou entidades para a
universidade, mas € o que frequentemente ocorre na realidade, tanto que foi capaz de gerar o

entendimento de que governanca universitaria consiste na simples aplicacdo do conceito geral
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de governanga ao contexto universitario (LILLO, AILLANIR, 2016). Entendemos entio a
importancia de explorar mais especificamente a arena da governanga universitdria e o que de
fato se aplica a ela.

A governanca universitdria, ainda que seja debatida em outros contextos, como de
universidades europeias, norte-americanas e até mesmo latino-americanas (MARTINEZ, 2012;
BRUNNER, 2011; BLEIKIE; KOGAN, 2007; LOCKE; CUMMINGS; FISHER, 2011;
PUSSER; ORDORIKA, 2001; KEZAR; ECKEL, 2004), ¢ uma area de estudo ainda incipiente
no Brasil (GESSER et al., 2021; SARTORI, 2011).

Além da lacuna relacionada ao nosso contexto, a andlise do tema de governanca em
entidades publicas especificas também € uma caréncia ja identificada (MONTENEGRO;
BULGACOV, 2015), bem como a elaboracdo de um conceito direcionado para governanca
universitaria (KEZAR; ECKEL, 2004).

Diante do contexto em que as instituicdes de ensino superior sdo cada vez mais
demandadas a interagir e atender as condicdes, necessidades e propostas dos diversos e
numerosos atores que com ela se relacionam, o tema € inegavelmente relevante. Kezar e Eckel

(2004, p. 371) descreveram essa situacao ressaltando que:

as instituicdes agora enfrentam prioridades e demandas competitivas ainda
maiores para envolver a comunidade, os negdcios e a industria; resolver
problemas sociais e melhorar as escolas; gerar pesquisas e inovagdes de ponta
para impulsionar a economia; desenvolver uma sociedade mais justa e
igualitdria, preparando um corpo discente diversificado, tendo menos
recursos, mais demandas dos alunos e um ambiente juridico cada vez mais
complexo. (traducdo nossa - grifo nosso)

As estruturas tradicionais de governanca sdo duramente criticadas quanto a sua
eficiéncia e agilidade. O volume e a intensidade das demandas externas sobre as instituicdes de
ensino superior sao crescentes e acabam demandando a formulacdo de mudangas expressivas
em sua forma de tomada de decisdes, o que contribui para o redesenho da governanca
universitaria para lidar com problemas sem precedentes. No lugar de decisdes sobre
or¢camentos, modificacdes de curriculo e questdes docentes cotidianas, surgem decisdes para
formulacao estratégica de politicas de maior complexidade e ainda agravadas pela dimensao de
prazos e orcamentos reduzidos (KEZAR; ECKEL, 2004).

Com relagdo a caréncia de uma defini¢do precisa para governanca universitaria,
podemos identificar nas ja existentes alguns pontos, como a caracteriza¢iao da governanga como

multinivel, sua aplicagcdo no contexto das relagdes internas e externas das institui¢cdes, incluindo



43

formulacao de politicas, além da destinacdo de papeis determinados a atores especificos.
(BOTELLA, 2011; BRUNNER, 2011; CASTELLO; VIDAL, 2018; KEZAR; ECKEL, 2004;
MARTINEZ, 2012). Sendo assim, € perceptivel uma lacuna importante nos estudos da
governanga universitdria, o que nos leva a considerar elementos formais e informais, grupos de

interesse, formacgao das decisoes, e aspectos como lideranca e influéncias externas.

2.3. A politica nas dinamicas de decisao e governanca da universidade publica

Nas ultimas décadas, a governanca universitiria vem sendo estudada quase que
exclusivamente a partir de teorias relacionadas a estrutura. A crenga de que ela pode ser
gerenciada ou alterada mais facilmente e exercer influéncia sobre as interagdes sociais foram
os grandes motivadores destes esforcos. A principal premissa destes estudos é que o desenho
de uma determinada estrutura € capaz de otimizar o funcionamento e aumentar a eficdcia do
arranjo de governanca (BLEIKLIE; KOGAN, 2007).

Um dos primeiros estudos com foco estrutural foi realizado por Kerr (1963), onde ele
descaracterizou a universidade e passou a considerd-la como multiversidade. Essa nocdo se faz
presente muitas vezes at€é os dias atuais no estudo sobre a universidade, inclusive com
significados distintos do qual ela foi originalmente elaborada. No contexto do estudo sobre
governanca com foco na estrutura, a universidade foi caracterizada como multiversidade por
ndo considerar a institui¢do mais como um organismo com partes que funcionam de maneira
intrincada, mas sim como um mecanismo composto por um conjunto tdo numeroso de partes
que elas podem ser incluidas ou retiradas gerando pouco ou nenhum efeito no todo, ja que
considerava-se que elas sdo mantidas unidas devido as regras administrativas.

Como Bleiklie e Kogan (2007) identificaram, numerosos estudos deste tipo se voltaram
para descrever direcionamentos legais que se aplicam a governanca e outros se dedicaram a
reconhecer os envolvidos nas tomadas de decisdo e sua proporcao de autoridade no processo,
como, por exemplo, presidentes, departamentos, programas e conselhos. Estes trabalhos
acabaram por identificar a estrutura da burocracia das institui¢des, salientando as cadeias de
comando e a sistematizacdo de processos.

Esta op¢do de estudo da estrutura afastava dos trabalhos o aspecto da influéncia de
processos sociais e informais no processo da governanga. A dinamica de interag¢do social nao é
facilmente e nem diretamente modificada. O crescimento no nivel de descentralizacdo da

tomada de decisdo no ambito universitdrio € um fator que complexifica ainda mais o estudo da



44

governanca. Estruturas difusas de autoridade que abrangem conselhos de unidades, diretérios
estudantis e conselhos superiores foram os caminhos tomados para distribuir e tornar mais
eficaz a tomada de decisdo nesta complexa e peculiar instituicdo que ¢ a universidade. “Um
unico padrio integrado de decisdes comuns a toda a organizagao perde muito significado dentro
dessa estrutura” (MINTZBERG, 1979, p. 55 — traducao nossa).

Propostas e descobertas como novos regimes de governanca e de tomada de decisdo,
como Anarquia Organizada7, Joint Big Decision Comittees®, Teoria dos Sistemas Abertos®,
Governanga Participativa, dentre outras, surgiram. Novos elementos, como comunicagdo,
canais de informacdo e lideranca passaram a ser considerados nesta investigacao, mas o foco
permaneceu na estrutura. Os resultados de varios estudos (KELLER, 1983; SCHUSTER et al.,
1994; YAMADA, 1991) demonstraram que o estudo da estrutura € insuficiente para

compreender e igualmente para propor mudancas na governanca das universidades.

As alteragbes estruturais permitiram aos campi mexer nos processos de
tomada de decisdo, mas ndo abordaram grandes desafios, como desenvolver
conhecimentos necessdrios para lidar com decisdes complexas, avaliar a
viabilidade de politicas ou examinar como a eficiéncia e a eficicia seriam
afetadas pela implementacdo (KEZAR; ECKEL, 2004, p. 379 — tradugdo
nossa).

Diante da limitacdo das contribui¢des dos estudos de estrutura para a governanga
universitaria, alguns autores iniciaram trabalhos pontuais considerando os aspectos humano e
politico, até entdo relegados neste campo de estudo. O primeiro trabalho com foco no aspecto
humano foi de Baldrige (1971), no qual ele considerou as pessoas como elemento central no
processo da governanca, uma vez que os relacionamentos e processos informais foram
percebidos como aspectos-chave. As premissas de que as decisdes universitarias sao baseadas
na racionalidade e que a estrutura e processo formais as determinam foram completamente
refutadas. O estudo de Baldrige (1971) demonstrou que as relagdes interpessoais desenham o
processo da governanga e ndo a estrutura formal. Segundo ele, o poder na universidade € tao
disperso e dificil de identificar quanto a complexidade de sua estrutura: “O ponto crucial € este:
porque a estrutura da universidade € dispersa, ambigua e instdvel, sem definicao clara, o poder
na estrutura da universidade é também disperso, ambiguo e pouco claro” (BALDRIGE, 1971,

p. 107 — traducdo nossa).

7 Cohen; March (1986)
8 Keller (1983)
 Mortimer; McConnell (1991)
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Trabalhos desenvolvidos na década de 1980 (MORTIMER; McCONNEL, 1979)
buscaram analisar a habilidade dos conselhos decisoérios da universidade em influenciar fatores
externos e forcas capazes de impactar a tomada de decisdao e as politicas delineadas para a
universidade. Os resultados demonstraram que esta habilidade era minima, e a universidade nao
exercia influéncia suficientemente importante para afetar os legisladores. Desde entdo, ndao ha
esforcos de compreensdo acerca desta dinamica ou deste tema.

Diante destes resultados e da grande lacuna encontrada quanto ao processo politico que
ocorre dentro da governanca universitdria, nesta tese a governanca universitdria serd estudada
a partir da abordagem politica. Grupos de interesse, conflitos, negociagcdo, barganha, poder e
influéncia serdo elementos foco deste estudo, que, evoluindo a partir da perspectiva de Baldrige
(1971), considerard a complexidade da governanga além do que a estrutura formal € capaz de
apresentar.

Nao estamos aqui criando uma hierarquia de importancia entre as formas de estudo da
governanca. A adoc¢do da abordagem politica € condizente com o objetivo proposto, uma vez
que ela auxilia a compreender os fatores que afetam a governanga. As interacdes nos ambientes
interno e externo, além da histéria, dos valores e das dindmicas de tomada de decisao criam
formas peculiares de governanca para cada institui¢ao, o que nos afasta da possibilidade e do
intuito de definir niveis de eficiéncia desejada quanto a fatores politicos na governanca, ao
contrério do que observamos nos estudos que priorizam aspectos estruturais.

O processo de tomada de decisdo foi escolhido no ambito da governanca e sua
perspectiva politica porque ele € capaz de contribuir para a compreensao de uma institui¢cdo tao
complexa quanto a universidade: “Se soubermos como uma organizagdo toma suas decisoes,
saberemos como ela funciona” (LEITAO, 1993, p. 72). O uso dos modelos de tomada de
decisdo auxilia na compreensdo das estruturas e das relagdes inerentes aos processos que se
inserem nas organizacoes (LOUSADA; VALENTIM, 2011).

Partindo do pressuposto de que o processo decisério € uma porta para compreendermos
os modos de funcionamento e condutas das instituicdes, o consideraremos sob a perspectiva
politica, o que significa assumir que as decisdes resultam mais de processos de negociacio e
conflitos entre grupos de interesse do que da agdo racional.

A decisao ¢ “um fendmeno complexo alicercado em fatos e valores, sujeito a muitas
influéncias que ndo podem ser reconhecidas através de pura mensuracdo. A aplica¢do dos
principios do reducionismo cartesiano, da ciéncia positiva no estudo da decisdo (...) limitaria
fortemente a compreensdo do processo, deixando de captar todas as suas dimensdes” (LEITAO,

1993, p. 159). As decisdes nao podem entdo ser tomadas como processos lineares ou facilmente
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compreensiveis a partir de relacdes de causa-efeito. Na verdade, compreender a decisdo
considerando uma visdo integral do processo requer considerar que ela € influenciada por
numerosas relacdes, cujas conexdes sdo dinamicas e complexas.

Diante disso, os modelos de referéncia tedrica aqui apresentados nao sao considerados
explicativos ou exaustivos frente a realidade deciséria da universidade, mas sdo tomados
basicamente como auxiliares a compreensdao do fendmeno sob estudo, abrindo portas para
alcancar na realidade as relagdes, interdependéncias e contradi¢des que o compdem, as quais

ndo sdo capazes de serem traduzidas por nenhuma teoria isoladamente. Assim, segue o Quadro

2 que sumariza caracteristicas dos principais modelos de tomada de decisao.



Quadro 2 - Comparativo entre modelos de decisdo aplicaveis a universidade

MODELO
Fator de . . . . Anarquia
- Politico Colegial Burocratico Racional rq
comparac¢io organizada
- . . Comunidade Burocracia | Organizagdo Sistema
Imagem basica|Sistema politico . . . . .
profissional | hierarquizada eficiente ambiguo
Processo de | Preocupacdo | Preocupagdo | Preocupacdo | Preocupacdo | Preocupacdo
mudanca principal menor menor menor menor
. Visto como Visto como
. Visto como .
Visto como anormal: Visto como | anormal: para | anormal: numa
normal: chave | . . ' anormal: para ser organizacio de
. - eliminado numa . )
Conflito para andlise da “auténfica ser controlado | administrado interesses €
influéncia . por sancdes | com base nos valores
. comunidade de . .. L
politica scholars” burocréticas | objetivos da muiltiplos e
organizagio difusos
Pluralistica,
fracionada por Unitaria, L.
P . Pluralistica,
subculturas e integrada pelos .
d bieti fracionada e
os de . objetivos e .
gmp . Unitria, J fluida.
. mteresses Unitdria, . metas da Coa
Visao da . . integrada pela . Inexisténcia de
diferentes. integrada pela . organizag¢ao. a
estrutura . burocracia . sequéncia ou
. Redes de | comunidade de Sistemas
social . formal. Forte estrutura.
relacionamento scholars . . _ | fechados, com .
s hierarquiza¢do L Linhas de
e decisdes organizagio .
. . . autoridade
influenciadas definida por . .
) indefinidas.
pelo poder dos regras formais
individuos
Anarquico,
complexo, nio-
proposital, com
L L desarticulacdo
Negociacdo, . . Racionalista, . §
) Racionalista, parcial entre
barganha e |Compartilhado: formal,
Processo o formal, . problemas e
.. processo de decisoes . procedimentos
decisorio P . procedimentos - escolhas,
influéncia colegiadas . novos nao- .
. burocraticos L. auséncia de
politica repetitivos ..
objetivos
consistentes,
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FONTE: Adaptado a partir de Leitdo (1993, p. 76), Lousada e Valentim (2011) e Sassaki (2016).
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Ao analisar o entendimento destes modelos acerca do processo decisério, percebemos
que os modelos racional e burocritico consideram que ele ocorre de maneira formal e
ponderada. Ainda que ambos valorizem o principio da eficiéncia, no modelo burocratico um
processo decisério eficiente significa que os procedimentos e regras estdo devidamente
definidos, enquanto o modelo racional associa com a maximizagao e otimizagao dos resultados
(LEITAO, 1993; ALLISON; ZELIKOW, 1999).

O modelo racional visualiza a decisdao como consequéncia de escolhas feitas de forma
plenamente consciente a partir de informagdes coletadas antecipadamente que permitem a
elaboracdo de um leque de possiveis agdes, procedimento denominado como procedural
rationality (DEAN; SHARFMAN, 1993).

Por mais que aparentemente o modelo racional pareca ser uma solucdo efetiva para
decidir de forma ponderada e consciente os melhores rumos de acdo, diversos trabalhos
empiricos demonstraram que as informagdes, essenciais para uma boa tomada de decisdo por
vezes sdo procuradas de forma enviesada e oportunista, a andlise das alternativas pode ser um
procedimento limitado, os proprios objetivos se modificam com o decorrer do tempo € nao siao
claros, e, por fim, as proprias decisdes frequentemente decorrem de padrdes e ndo de andlises
realizadas de forma sistemdtica a partir das informacdes referentes a cada caso (EISENHARDT;
ZBARACKI, 1992).

Diante disso, o modelo racional seria mais cabivel em situacdes de decisdes de rotina,
onde hd alto nivel de burocratizacdo, uma vez que seria previsivel o comportamento dos
decisores pelo fato de haver regras e direcionamentos formais previamente estabelecidos, assim
como acontece com o modelo burocrético.

O modelo burocrdtico tem algumas caracteristicas que podem ser encontradas nas
universidades, como a presenca visivel de hierarquias e de procedimentos e regras formais. Por
outro lado, seria simplificar a visdo desta instituicdo complexa considerd-la completamente
aderente a este modelo. O alto nivel de descentralizacdo associado a horizontalidade da
estrutura, dentre outros fatores, como a presenca de conflitos, grupos de interesse e questoes
politicas, nos faz compreender que a universidade ultrapassa qualquer modelo decisério tnico
(BLAU, 1973; BALDRIDGE, 1982).

Entretanto, apesar da distancia entre os modelos burocrético e politico, as influéncias
politicas e o poder podem chegar a tal ponto que passam a ser formalizados como normas e
regras burocrdticas, transformando estruturas de poder em processos politicos cristalizados na
estrutura universitaria. Assim, a decisdo pautada em procedimentos, regras e prescrigdes, seria,

na verdade, o resultado de aspectos estruturais do poder (PFEFFER; SALANCIK, 1974).
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O modelo colegial surgiu como uma resposta a suposta inadequacdo do modelo
burocritico para os contextos de decisdes compartilhadas, tomadas com a participacdo de
multiplas partes. No entanto, aborda o conflito como anormal, aspecto que, no modelo politico
€ visto como parte intrinseca das relacdes. No modelo colegial, sdo negligenciadas as discussdes
que antecedem o consenso e as decisdes, mesmo que o consenso seja, na verdade, “a vitdria
efémera de um grupo sobre o outro” (SALM; TOMASI; AMBONI, 2013, p. 234).

No ambito da anarquia organizada, os processos sdo difusos, ndo hd clareza nos
objetivos das decisdes e elas sdo tomadas a medida em que os problemas surgem. O elemento
ndo-proposital da tomada de decisdo no contexto do modelo da anarquia organizada se
contrapde ao contexto de negociacdes, barganhas e influéncias que se faz presente no modelo
politico de tomada de decisao.

Ao considerarmos a abordagem politica para compreender a tomada de decisdo na
universidade, superamos a visualizacao do conflito como algo indesejavel ou anormal para algo
natural. Uma vez que a estrutura social € vista como plural, composta por grupos com interesses
divergentes, compreendemos as bases tedricas deste modelo: teoria dos grupos de interesse,
teoria do conflito, e teoria dos sistemas abertos (LEITAO, 1993).

A teoria dos sistemas (BIRNBAUM, 1988) considera que um sistema é um conjunto
organizado hierarquicamente de subsistemas compostos por sistemas ainda menores. Estes
subsistemas se relacionam internamente e, na abordagem dos sistemas abertos, sdo separados
do ambiente em que inserem por uma fronteira permedvel, o que significa dizer que hd um
intercambio constante com o ambiente em que eles se inserem, através de entradas e saidas
deste sistema. Sendo permedveis, estdo em um constante processo de aprendizagem e adaptacao
a partir das modifica¢des que o ambiente demonstra. O modelo genérico de um sistema aberto

se apresenta da seguinte forma (Figura 1).

Figura 1 - Modelo genérico de sistema aberto
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FONTE: Elaboracdo prépria

Markovitch (2015) adapta o modelo dos sistemas abertos para o contexto da

universidade, considerando as categorias de insumos (entrada), processos (processamento ou
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transformacdo) e resultados (saidas), todos permeados pelos valores universitdrios, que seriam
relacionados a promocdo da dignidade humana, da autonomia da institui¢do com relagdo aos
poderes politicos, além de principios como pluralidade, probidade no uso de recursos e

liberdade. A construcdo realizada para o contexto universitdrio segue na figura 2.

Figura 2 - A universidade como sistema aberto
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FONTE: Adaptado de Markovitch (2015)

Ao visualizar a universidade a partir da Teoria dos Sistemas Abertos consideramos que
ela é um todo integrado por vérias partes, sendo influenciada e influenciando os diversos atores
com 0s quais interage interna e externamente. O sistema aberto “pode ser compreendido como
um conjunto de partes em constante interagdo e interdependéncia, constituindo um todo
sinérgico (o todo € maior que a soma das partes), orientado para determinados propdsitos
(comportamento teleoldgico orientado para fins) e em permanente relagao de interdependéncia
com o ambiente (entendida como a dupla capacidade de influenciar o meio externo e ser por
ele influenciado)” (NASCIMENTO, 1972, p. 34)

As interfaces da universidade com a sociedade, em seus multiplos niveis e atores, sdo
necessariamente consideradas quando tratamos de governanca. A universidade é uma
instituicdo social (CHAUTI, 2003) e, como tal, entendemos que a participacio da sociedade deva
ser um de seus elementos integrantes. Este aspecto que vem sendo abordado para a boa

governanga desde a Teoria dos Sistemas Abertos até os dias atuais.



51

O problema fundamental da auséncia de uma participacio externa relevante estd em
que ela promove uma visdo da universidade voltada exclusivamente para os interesses
daqueles que estdo dentro dela. Sua relacdo com as necessidades e as demandas da
sociedade, que ndo tem representagdo organizada no encaminhamento das questdes
universitdrias, torna-se abstrata, figurando apenas como elemento do discurso de
legitimacdo das reinvindica¢cdes (DURHAM, 2005, p. 44)

A democratizacao do ensino publico superior inclui a ampliacdo de acesso, mas deve
também levar em conta a participagdo da sociedade. Podemos elencar trés frentes de
participacdo: representantes da comunidade nos conselhos universitdrios, participagao
governamental na escolha do reitor e avaliagdo externa por comissdes de pares. “Os novos
modelos de governanga redistribuem as responsabilidades, a prestacdo de contas e o poder de
decisdo entre os respectivos atores externos e internos” (CASTELLO, VIDAL, 2018, p. 5).

H4 previsdo formal nos estatutos das universidades federais para participagdo de
representantes da comunidade no Conselho Superior (UNIVERSIDADE FEDERAL DE
VICOSA, 2014), 6rgdo deliberativo méximo destas instituicdes. A questdo que levantamos €
se de fato essa participagdo ocorre, se a comunidade tem ciéncia desta possibilidade, e se estas
pessoas tém interesse e envolvimento suficiente para compreender os assuntos tratados nestes
conselhos, de caracteristica académica, técnica ou administrativa, os quais sdo bastante
especificos, uma vez que se referem a realidade da universidade (KEZAR; ECKEL, 2004).

A participagdo governamental na escolha do reitor vinha até entdo historicamente
ocorrendo no sistema de listas triplices, sendo esta inclusive uma previsao legal (BRASIL,
1995, 1996). Uma lista de trés nomes era encaminhada ao Presidente da Republica que entdao
nomeava um dos trés para ocupar o cargo de reitor, posicdo de autoridade médxima nas
universidades federais. Entendemos que estes trés nomes escolhidos pela comunidade
universitaria sdo capazes de representa-la adequadamente, e tém legitimidade e apoio interno
para governar a universidade. Sendo assim, é coerente a nomeacdo de um dos trés para
representar e gerir a instituicdo durante o tempo de mandato determinado, que € de quatro anos.

Entretanto, no governo vigente, vem se observando uma ruptura com este procedimento
(BRASIL DE FATO, 2021; SALDANA, 2021; PALHARES, 2022). Esta postura do governo
federal configura um problema adicional para a autonomia e gestdo da universidade, o que €
cumulado com a falta de apoio da comunidade universitdria aqueles dirigentes que foram
nomeados sem terem ocupado o primeiro lugar na lista triplice.

A terceira possibilidade de participagdo seria pelas avaliacOes externas, que sao
realizadas por comissdes de pares e afetam diretamente a reputac@o da institui¢do, ndo somente

perante a comunidade, mas também frente aos governos e agéncias reguladoras, orientandos os
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fluxos de recursos de financiamento. A transparéncia e a capacidade de gestdo de recursos sao

dois aspectos que entram no rol de destaque nessas mudangas.

(...) as institui¢des t€m agora de prestar contas da sua atuacdo de novas maneiras
como, por exemplo: a) tém de provar que estdo a responder de forma apropriada as
necessidades da sociedade; b) t€ém de demonstrar que os fundos publicos que recebem
estdo a ser usados de forma responsdvel; c) e tém de conservar niveis de exceléncia
no ensino e na investigagdo, pois estas constituem as missdes essenciais das
organizagdes educativas (CASTELLO; VIDAL, 2018, p. 5)

Percebemos que vem se esperando que a universidade atue como um processo que tem
inputs e outputs: de um lado, entram todas as demandas internas e externas e do outro saem 0s
resultados esperados para atender aos atores que com ela interagem, inclusive suas demandas
proprias, tudo isso utilizando menos recursos de forma mais eficiente e transparente. A Figura

3 resume o que se coloca como atuacao esperada da universidade e suas interacoes.

Figura 3 - Interagdes e resultados esperados da universidade
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FONTE: Elaboracdo prépria

Ainda que a visualizacdo da universidade desta forma considere o importante elemento
de suas interrelacdes com outros agentes, desconsidera varidveis de grande importancia, como
as relacdes e influéncias politicas, as interacdes entre os proprios atores individuais que
compdem cada uma dessas organizacdes, a via de mdo dupla que pode existir em todas as

interacoes, os obstaculos burocraticos e tantas outras varidveis invisiveis a um modelo linear de
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processo. Sendo assim, percebemos que um modelo destes ndo seria capaz por si sO, de
representar a complexidade que abarca de fato a universidade, suas relagdes e realidade.

Outra base da abordagem politica € a teoria dos conflitos. S@o diversas as defini¢des
existentes para conflitos, uma vez que o estudo deles perpassa desde investigagdes de cunho
socioldgico até psicoldgico. Pontos comuns que permeiam as definicdes de conflito sdo:
existéncia de divergéncias, envolvimento de duas ou mais pessoas, algum tipo de relacdo de
dependéncia entre os individuos envolvidos, percep¢ao de limitacdo de acesso aos recursos ou
objetivos que se contrapdem entre si.

Para o nosso ambito de estudo, consideramos o conflito como algo eminentemente
relacional, e assim inevitdvel nas relagdes humanas. As motivacdes do conflito podem ser de
natureza material, em disputas por territorios ou bens, mas também pode ser de natureza ética,
afetiva, juridica, psicoldgica, ideoldgica, socioecondmica e politica (PONIEMAN, 2005). Os
conflitos que nos interessam nesta pesquisa sdo os chamados plurais ou coletivos, que sdao
manifestamente conhecidos através dos processos de tomada de decisdo e das tensdes que se
instalam nestes processos e nas condutas dos envolvidos (ENTELMAN, 1997; 2002).

As tensoOes entre diferentes interesses podem se manifestar por conflitos explicitos ou
ndo, no entanto ambas as situagdes afetam condutas, relagdes e processos de tomada de decisao.
A resolugido de conflitos em meios institucionais, ou seja, em contextos profissionais, segundo
a teoria socioldgica cldssica do conflito, ocorre frequentemente com a instauracdo de um
mediador, caracterizado por ter boa capacidade de articulacdo politica, negociacdo e
conciliacdo. Esta intervenc¢do realiza o manejo dos interesses envolvidos e gera dois possiveis
resultados: um acordo em que ambos os envolvidos concordam em flexibilizar os termos
iniciais de seu interesse, levando em conta a cooperagdo para um bem ou objetivo comum, ou
a fixacdo de um compromisso capaz de preservar os interesses das partes envolvidas
(BIRNBAUM, 1995).

A atuacdo de um mediador destaca a dimensdo do poder na resolu¢do dos conflitos.
Entender o poder que estd envolvido em situa¢des de conflito perpassa por compreender os
possiveis impactos e diregdes que este poder € capaz de causar. Quando hd uma probabilidade
maior que um determinado individuo “X” reaja positivamente aos direcionamentos de outro
“Y”, maior sera o poder de “Y” sobre “X”. Além disso, o poder pode ser direcionado a um ou
mais individuos, sendo este dltimo o caso de governantes e lideres, formais ou informais
(ENTELMAN, 1997; 2002). As relacdes de poder ultrapassam a perspectiva meramente
normativa de resolu¢@o de conflitos, o que pode ser ainda mais marcante no caso dos conflitos

centrados nos atores.
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Os conflitos possuem duas dimensdes: centrados nos objetivos e centrados nos atores.
Os conflitos centrados nos objetivos t€ém como foco o ponto ou temadtica de conflito, ao
contrério dos que sdo focados nos atores. Nestes casos, os individuos envolvidos comparam o
beneficio que obtém na situagdo em que saem ganhadores do conflito instaurado. Sendo assim,
o custo proprio € um elemento diretamente considerado, ao contrdrio do que ocorre nos
conflitos centrados nos objetivos. Os conflitos podem assumir as duas dimensdes ou apenas
uma delas, no entanto naqueles onde se faz presente a dimensao dos atores, a constru¢ao de um
acordo ou solugdo € mais dificil (ENTELMAN, 1997; 2002).

Em conflitos centrados nos objetivos, a negociacdo perpassa pelo manejo de metas
comuns ou discrepantes, mas ha possibilidade de dividi-las ou redirecionar as que foram alvo
de conflitos para que seja alcancada uma solucdo. Nos conflitos focados nos atores, cada grupo
ou individuo envolvido tende a focar em uma meta, tema ou objetivo, sendo o redirecionamento
uma possibilidade mais distante, j4 que cada ator tem seu foco definido e pessoalmente
delimitado. Nestes casos, pode se fazer mais distante a capacidade de tomada de decisdo
racional, uma vez que as partes envolvidas podem valorizar mais o dano que foi causado ao
oponente do que efetivamente o alcance do seu proprio objetivo, real ou aparente.

Uma vez que percebemos o conflito como algo inerente as relacdes humanas, podemos
afirmar que a paz ndo corresponde a auséncia de conflitos, mas sim a gestdo, controle e
resolucdo dos mesmos por meios que ndo envolvam nenhum tipo de violéncia (psicoldgica,
patrimonial, sexual, fisica, moral ou estrutural) (MULLER, 2007).

Os conflitos podem se dar pela oposicao de interesses defendidos por grupos diferentes
e esta ¢ mais uma base da abordagem politica: a teoria dos grupos de interesse. A atuagdo de
interesses organizados é um dos importantes fatores que devem ser levados em conta para
compreender a acao dos individuos e a forma como as decisdes sdo construidas.

Diversas sdo as possibilidades tedricas e analiticas para compreender os grupos de
interesse. O proprio conceito comporta uma numerosidade de perspectivas, inclusive porque a
temadtica é fortemente abordada no ambito dos estudos da ciéncia politica e da democracia.
Aqui, adotaremos o conceito de grupo de interesse, também denominado como grupo de
pressdo, que considera sua atuagdo no sentido de defender determinadas reinvindicacdes frente
a outros grupos sociais, buscando obter a aceitagdo ou rejeicdo de decisdes conforme seus
interesses. Os individuos destes grupos se conectam por lacos criados a partir dos seus
interesses particulares (KEY, 1944; TRUMAN, 1951; ALMOND, POWELL, 1972).

Os grupos de interesse podem assumir diversas formas: organizagdes associativas,

movimentos sociais, coalizoes de institui¢des, categorias demograficas ou sociais da populagao,
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individuos com influéncia politica proeminentes como lobistas, além de qualquer conjunto de
individuos que compartilhe interesses, crencas ou identificacdes de qualquer natureza
(BAUMGARTNER; LEECH, 2003).

Dessa forma, grupos de interesse ndo serdo necessariamente partidos politicos,
movimentos sociais ou grupos formalmente constituidos. Eles podem ser formal ou
informalmente organizados, sendo que, para que o caracterizemos desta forma, basta haver
compartilhamento de identifica¢des ou interesses entre seus membros (KEY, 1994; TRUMAN,
1951).

Uma tipologia amplamente utilizada para o estudo dos grupos de interesse € de Almond
e Powell (1966), que considera quatro tipos de grupos: grupo andmico (anomic group), grupo
ndo-associativo (nonassociational group), grupo institucional (institutional group) e grupo
associativo (associational group). Suas caracteristicas seguem resumidamente descritas no
Quadro 03. Estes grupos de interesse podem se conectar com os sistemas politicos de varias
formas, e exercem diferentes tipos e intensidades de influéncia frente as decisdes (ALMOND;

POWELL; DALTON; STROM, 2007).

Quadro 3 - Tipos de grupos de interesse

Tipo Descricao
Grupos formados com forte componente emocional, em reacdo a situacdes de
Grupo anémico injustica. Constituidos de forma espontdnea e repetinha a partir de reacdes

individuais a uma questdo especffica. Ex.: protestos e manifestacdes.
Formados de maneira informal e pouco organizada, executam atividades

Grupo nio-associativo |esporddicas e se diferenciam dos grupos andmicos por seus membros terem|

interesses ou identificagdes comuns. Ex.: grupos religioso e étnicos.
Grupos constituidos formalmente, cujos membros exercem outrs funcdes politicas

Grupo institucional |ou sociais. Abrange grupos ligados a setores especificos do poder publico e que
por isto exercem forte infuéncia (lobby ). Ex.: bancadas suprapartidarias.

Especificamente constituidos para representar os interesses dos individuos que o

Grupo associativo ~ . .
PO compde. Ex.: entidade representativa de trabalhadores.

FONTE: Almond; Powell (1966).

No ambito de analise das politicas publicas, o modelo de Advocacia da Coalizdo
(Advocacy Coalition Framework - ACF) considera a existéncia e levam em conta na andlise do
processo politico os diversos subsistemas politicos existentes, que correspondem a conjunto de
individuos que tém interesse em determina drea de politica e tentam influencid-la. Todos que
participam na elaboragdo, disseminacdo e a avaliacdo de ideias politicas relativas a temas

especificos sdo considerados parte nestes subsistemas politicos. Assim, estes participantes
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podem ser académicos, analistas, politicos eleitos, membros do governo e grupos de interesse
(SABATIER, 1998).

Os individuos se unem em cada subsistema politico a partir do compartilhamento de
sistemas de crencas comuns. A acdo deles de maneira concertada com o intuito de alcangar
objetivos politicos especificos caracteriza uma coligacdo de interesses (advocacy coalition). A
competicdo ou associacdo entre diferentes coligacdes influenciam os rumos da tomada de
decisao politica. Este modelo, bem como citamos anteriormente no ambito da teoria dos
conflitos, prevé a atuacdo de mediadores, aqui denominados policy brokers, que buscam criar
compromissos entre as diferentes coligagdes a fim de apresentar propostas e conseguir
influenciar decisores politicos (SABATIER, 2007).

Na ACF, considera-se que hd duas categorias de varidveis capazes de impactar a
distribuicao de recursos de influéncia e de poder nos subsistemas: as varidveis estaveis e as
varidveis instdveis (SABATIER, 2007). As varidveis estdveis seriam aspectos como estrutura
social, instituicdes, recursos e valores do sistema politicos. As varidveis instdveis sdo mais
voldteis e se relacionam com eventos exteriores, como modificacdes nos sistemas de governos,
no contexto socioecondémico, bem como em outros subsistemas politicos. A influéncia destas
varidveis € considerada condi¢do necessdria, mas ndo suficiente, para que ocorram mudangas
nas politicas.

Este entendimento difere da metdfora de fluxos mdltiplos de Kingdon!® (2011), que
entende serem estas varidveis suficientes para suscitarem tais modificacdes. Dentre estas
varidveis, destacamos as mudangas governamentais (governamental turnover), caracterizadas
por reconfiguracdes e mudancas de ciclos politicos, alteracdes nas hierarquias da administragao,
sendo considerada a mudanca de governo como o fator com maior capacidade para alterar a
agenda politica. As coligacOes e seus intensos processos de negociacdo sdo considerados os
responsaveis pelo alcance de consensos, assim como no ACF.

O modelo da advocacia de coalizdo insere mais uma varidvel que elucida um pouco
mais a relagdo entre os subsistemas politicos: o grau de abertura do sistema politico. Este
modelo considera que a situacdo em que ha grande compartilhamento de informacdes, incentivo
ao consenso e a participacao na decisao, os conflitos t€m seus riscos minimizados € 0 consenso

entre as diversas coalizdes de interesse ¢ mais facilmente alcancado.

100 modelo de Kingdon (2011), denominado como Metéfora dos fluxos miltiplos, busca compreender como 0s
problemas se transformam em problemas politicos. Para isto, considera que existem trés fluxos (dos problemas,
das politicas e da politica) que fluem de forma autdnoma no sistema politico, com suas préprias dindmicas e regras.
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Compreendendo as bases da abordagem politica, constatamos que o estudo da
governanca universitdria sob a perspectiva politica vem trazer outras perspectivas, outros
prismas que enriquecem o conhecimento acerca da atividade da universidade e de suas relacdes
e, a partir de agora, iremos explorar os diversos conceitos e defini¢des que vém sendo
construidos sobre ela, em busca de contribuirmos para a constru¢do de um capaz de abarcar
nossa universidade publica.

O intuito € de fato contribuir para a formula¢ido de um entendimento sobre a governanca
universitdria no contexto da universidade publica brasileira, para o que pretendemos captar

elementos essenciais das concepcdes atuais que contribuirdo para o propdsito aqui definido.

2.4. Propostas de governanca universitaria

A governanga € frequentemente entendida como o processo de formulacio de politicas
e decisOes estratégicas nas institui¢des de ensino superior, incluindo estudos sobre os conselhos
docentes, conselhos superiores e associacdes estudantis. Dessa forma, é multinivel ji4 que
envolve diversos Orgdos e processos com diferentes fungdes decisorias (KEZAR; ECKEL,
2004).

Martinez (2012) aborda a governangca no ensino superior como o exercicio de
autoridade, abrangendo regras, leis e politicas que delimitam as responsabilidades e os direitos
dos atores envolvidos e as formas de interacdo entre eles, de modo a buscar alcancar da melhor
forma os objetivos da institui¢do.

Castello e Vidal (2018, p. 20) realizam um levantamento dos conceitos de governanga
e, a partir deste mapeamento, constroem um conceito para a governanga universitaria: “a forma
como as instituicdes de ensino superior, por meio das demandas do ambiente externo (inputs),
se organizam e criam suas proprias estruturas (autoreferencialidade) de maneira a reduzir a
complexidade do ambiente em que estdo inseridas e assim garantir um ensino de qualidade para
a sociedade (outputs)”.

A Comissao Técnica Espanhola de Governanca Universitaria (2011) entende a
governanga universitiria como o conjunto de sistemas e procedimentos que delimitam as
formas de direcdo e controle, de tomada de decisdes, de prestagdo de contas e transparéncia da
instituicdo, possibilitando altos niveis de eficiéncia. No contexto espanhol, sdo ainda
estabelecidas quatro esferas dentro da governanca universitaria: “(i) financiamento e

responsabilidade, (ii) estrutura organizacional, autonomia e credibilidade social, (ii1) seus
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orgaos de governo colegiado e unipessoal e (iv) interagdo institucional com atores publicos e
privados do tridngulo do conhecimento (educacao, pesquisa e inovacao)” (MARTINEZ, 2012,
p- 120)

Segundo esta perspectiva, a governanga universitdria abarca acles transparentes
voltadas para a sociedade, sendo os objetivos estratégicos institucionais delimitados levando
em conta as necessidades sociais e do mercado. H4 determinacdo propria das politicas de
recrutamento docente e sele¢do discente. Os sistemas de avaliagdo sdo baseados em andlise de
desempenho e cumprimento de metas, e hd mecanismos de responsabilizacdo pelo uso dos
recursos disponiveis. A estrutura organizacional e de governanca, com descricdo clara de
funcoes e tarefas de 6rgaos e gestores, devem auxiliar para tomadas de decisdes dgeis, e ocorre
competi¢cdo com instituicdes semelhantes a fim de ampliar qualidade, eficiéncia e eficacia
(COMISSAO TECNICA ESPANHOLA DE GOVERNANCA UNIVERSITARIA, 2011).

Considerando estes “elementos”, percebemos que algumas premissas importantes estao
presentes: autonomia institucional, organizacdo interna de funcgdes e recursos, liberdade
académica e dinamicas de relacionamentos externos.

Botella (2011), ao levantar o que significaria governanga universitdria, encontra trés
blocos de propostas, sendo dois deles relacionados com a interagdo das universidades com o
mundo empresarial, o que significaria trazer contetidos de aplicacdo mais pratica, rentabilizar
pesquisas, dentre outras iniciativas; e um relacionado ao aprimoramento do autogoverno
democratico das institui¢des, conectado a dimensdo da autonomia universitdria.

As propostas relacionas a governanca, segundo Botella (2011), se baseiam em
argumentos considerados familiares: i. melhorar a eficiéncia no uso dos recursos publicos que
mantém as instituicdes de ensino superior; ii. melhorar a gestdo interna para que elas sejam
mais eficazes e reduzam custos, iii. aproxima-las das demandas da sociedade. Assim, se
configura a governanga no mesmo sentido utilizado pelo Banco Mundial (WORLD BANK,
1992).

A estrutura de governanca revela “de que maneira os atores envolvidos (incluindo o
diretor executivo da institui¢do, o pessoal, os estudantes, os pais, os governos, leigos, etc.),
comunicam entre si: quem presta contas a quem, como ¢ que se prestam contas e para que”
(CASTELLO; VIDAL, 2018, p. 4).

Os conceitos até entdo difundidos sobre governanga universitdria apresentam alguns
pontos comuns pacificos que encontramos reunidos em um trecho de Brunner (2011, p. 137):

“Governanga ¢ aqui entendida como a forma como as instituigdes se organizam e operam
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internamente - do ponto de vista da sua governancga e gestdo - e das suas relacdes com entidades
e atores externos com vistas a assegurar os objetivos do ensino superior” (tradugdo nossa).

A governanca gira em torno de um modo de organizar e assim destacamos dois
elementos principais neste conceito: organizagdo interna e relagdes externas.
Independentemente do contexto em que se aborda a governanga, estes sdo elementos que
inevitavelmente fazem parte do conceito.

Percebemos que existem alguns esfor¢cos no sentido de sistematizar tipos de governanga
universitdria, os trazemos aqui como forma de contribuir para a constru¢ao deste conceito.

Brunner (2011), considerando as dimensdes de governo e gestdo, constréi um panorama

sobre regimes bdsicos desta governancga a partir de quadrantes, como observamos na Figura 4.

Figura 4 - Regimes bésicos de governanga segundo Brunner (2011)
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FONTE: Adaptado de Brunner (2011, p. 140)

Este quadrante com tipos de governanga, ainda que apresente caracteristicas no estilo
dos tipos ideais, contribui para que compreendamos a existéncia de tracos nos estilos de
organizar e se relacionar das universidades. Brunner (2011) aloca no eixo vertical a dimensao
de Gestdo, variando de niveis entre Empreendedora e Burocrdtica. Na Gestdo, o elemento
buscado ¢ a Efetividade, que ““(...) garante a capacidade obtengao de recursos e administragao
cotidiana da instituicao” (MARTINEZ, 2012, p. 125, tradug@o nossa).

O eixo horizontal comporta o Governo, cujo foco € a legitimidade que significa a crenca
na capacidade da institui¢do tomar decisdes, se adaptar as demandas e impactar outros atores.

O Governo pode variar desde direcionamentos completamente provenientes de Entidades
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externas, como o Estado e agéncias reguladoras, operando de maneira top-down, até a
composi¢cdo de Conselhos Superiores Internos, 6rgaos colegiados constituidos pelas proprias
universidades.

A depender da forma de Governo e do tipo de Gestao adotado pela universidade, é
possivel encontrar caracteristicas que a assemelhem mais ou menos a cada um dos regimes de
governancga: burocrético, colegial, de partes interessadas ou empreendedor (BRUNNER, 2011).

Aqui, nos interessa ressaltar caracteristicas que sao atribuidas a cada um destes regimes,
ndo no intuito de enquadrar qualquer universidade em algum deles, mas com o objetivo de
proporcionar direcionadores para compreender melhor os sistemas de governanca adotados,
inclusive considerando que, em grande frequéncia, na anélise da realidade, serdao encontrados
tragcos de dois ou mais regimes em uma mesma institui¢ao.

Iniciando pelo regime do quadrante I, o Burocratico, encontramos as universidades que
tém no Estado o papel de coordenacdo e controle de suas atividades. Estas institui¢cdes sdao
consideradas como “(...) extensiones de los respectivos estados nacionales” (BRUNNER, 2011,
p. 142) e remontam historicamente a origem da universidade moderna, sendo este o regime
observado nas universidades de modelo humboldtiano e napolednico. As instituicdes neste
regime de governanca sdo fortemente hierarquizadas, podem ter diferentes niveis de
centralizacdo de decisdes, e os professores sdo funciondrios publicos e participam da
administracdo, inclusive acumulando tarefas e cargos administrativos. Internamente, em termos
de organizacdo no geral e ensino, hd uma certa autonomia, enquanto externamente, a
universidade € um instrumento do Estado.

Analisando os moldes do regime Burocrdtico de governancga, percebemos que a
autonomia interna a que se refere, na verdade, é bastante limitada e se refere a implementacao
dos direcionamentos externos provenientes do Estado, havendo pouco ou nenhum espaco para
autogoverno ou autodeterminacido da universidade. Isto € ainda mais presente porque, neste
modelo, a dependéncia or¢camentdria da universidade com relagcdo ao Estado € completa, o que
a sujeita a um controle intenso. Além disso, hd interferéncias externas sobre, por exemplo, a
forma de recrutamento de professores e alunos, orientacdo das pesquisas académicas, ainda que
estas sejam questdes entendidas como de foro interno da universidade (BRUNNER, 2011;
GERBOD, 2004; MARTINEZ, 2012).

A adocdo de burocracia crescente em algumas institui¢des ocorreu em busca de alcangar
maior rapidez na tomada de decisdo, considerando que, para isso, seria suficiente delimitar
procedimentos claros. No entanto, o sistema mostra desvantagens, uma vez que essa busca por

agilidade considera mais a velocidade do que a qualidade das decisdes tomadas. Problemas
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como conflitos interpessoais e organizacionais, moral baixa e perda da integridade dos valores
institucionais também sdo encontrados com o sistema burocratico.

No quadrante II do modelo, temos o regime Colegial de governanca, caracterizado pelo
autogoverno universitdrio. Ainda que conte com uma estrutura de gestdo burocrdtica, este
regime apresenta caracteristicas opostas ao regime de governancga burocrético (quadrante I)
quanto ao governo.

As universidades que adotam o regime colegial se colocam como entidades
independentes, cuja autonomia perpassa desde decisdes sobre formas de ingresso até a
constru¢do de seus proprios regulamentos. Assim, o modelo colegial contrasta com o
burocratico por ter uma estrutura informal de tomada de decisd@o, com dindmica de forte
interacao interpessoal em busca de formar consenso entre pares (KEZAR; ECKEL, 2004).

Os recursos para financiamento de suas atividades sdo obtidos a partir dos chamados
endowments'!, pratica frequente nas universidades norte-americanas, o, neste modelo ideal,
caracterizaria completa independéncia com relacdo aos financiamentos governamentais'?.

Nestas universidades, o reitor é eleito internamente, mas a real autoridade é, de fato, da
assembleia geral, também denominada como congregagdo ou conselho superior. Além disso,
outras assembleias existem nos diversos niveis da universidade, no ambito, por exemplo, de
cada uma das faculdades.

Passando aos quadrantes inferiores dos regimes de governanca, encontramos aqueles
que se organizam a partir da gestdo denominada como empreendedora. O regime de Partes
Interessadas visualiza todos os atores, tanto internos quanto externos, que podem afetar e ser
afetados pela universidade. Isto contempla desde alunos e professores até agéncias
governamentais, movimentos da sociedade civil, empregadores, dentre tantos inimeros outros
que poderiamos enumerar.

Neste regime de governanga, a universidade € vista como uma entidade aberta a quem

cabe identificar os interesses dessas partes impactadas e se adaptar de forma a atendé-las da

1 “Endowments sdo fundos patrimoniais, criados por doagdes privadas para o financiamento de diversas atividades
e a sustentabilidade financeira de diferentes institui¢cdes. O objetivo principal desses fundos € gerir um patrimonio
de duracdo perpétua, com rendimentos destinados a manutengdo, divulgacdo e expansdao de uma atividade
especifica” (TADEU, 2020, p. 3). Os fundos patrimoniais ja foram também regulamentados no Brasil através da
Lei 13.800/2019, que “dispde sobre a constitui¢do de fundos patrimoniais com o objetivo de arrecadar, gerir e
destinar doacdes de pessoas fisicas e juridicas privadas para programas, projetos e demais finalidades de interesse
publico” (BRASIL, 2019).

12 Na pratica, os casos de universidades completamente independentes do financiamento estatal sdo excecoes.
Nos Estados Unidos, a maior parte das universidades ¢ majoritariamente financiada por recursos governamentais
(MORAES; SILVA; CASTRO, 2018).
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maneira mais competitiva possivel, sendo os interesses académicos apenas uma categoria
dentre todos os outros (BRUNNER, 2011; MARTINEZ, 2012).

Analisando esta atuacdo esperada da universidade no regime de partes interessadas,
podemos destacar duas perspectivas de andlise da situagdo, como destaca Brunner (2011): por
um lado, a universidade estaria cedendo ao capitalismo académico (RHOADES;
SLAUGHTER, 2004) e pode passar a ser vista como uma empresa prestadora de servigos, “cuya
mision se veria reducida a la generacion de ganancias” (OLSEN, 2005, p. 12).

Por outro lado, poderiamos entender que a universidade continua atuando a beneficio
do bem publico, entretanto no contexto de mercados administrados ou quase-mercados, sendo
estes sdo estruturados pelos governos com o intuito de fomentar a capacidade das institui¢des
publicas buscarem fontes alternativas ao recurso publico para o financiamento de suas
atividades, além de estimular sua eficiéncia, reduzir seus custos e inclusive “generar excedentes
utilizables em funcion de las politicas y planes de desarrollo de las instituciones” (BRUNNER,
2011, p. 145).

Neste ultimo prisma de anélise, percebemos um discurso condizente com as premissas
da Nova Gestao Publica ou New Public Management. Essa nossa percepcao se fortalece quando
identificamos a forma esperada de gestdo da universidade neste regime de governanca de partes
interessadas.

A participag¢do do Estado se reduz fortemente, ha o estimulo as fontes alternativas de
recursos, € ele passa a atuar como o chamado Estado Avaliador, direcionando planos
plurianuais para a universidade e controlando-a por avaliagcdes e métodos cujo objetivo € de
garantir a sua maior eficiéncia (AFONSO, 2009).

Espera-se que haja um Conselho de Governo composto por membros da prépria
universidade e por membros externos, sendo que estes podem estar inclusive em maior numero.
Este conselho € liderado por um presidente além do reitor, uma comissdo juridica, que pode ser
decisodria ou consultiva, e um corpo de burocratas, que seriam os administradores responsdveis
pelas decisdes ordindrias de gestao da instituicio (MARTINEZ, 2012).

Percebemos uma brusca mudanga de bases conceituais ao passar dos quadrantes I e 11
para o quadrante III. Isto € ainda mais intenso ao se tratar do quadrante IV do modelo de Brunner
(2011) (Figura 1), onde se encontra o regime de governanca Empreendedor. Neste ambito,
podemos encontrar aquelas empresas privadas que trabalham a educagdo universitiaria como
um campo de mercado. S3o as instituigdes privadas que efetivamente buscam aferir lucro direto

oferecendo seus servigos de ensino superior a sociedade, pelo qual elas recebem pagamento
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direto e podem ainda ser beneficiadas por algum tipo de programa publico de selecdo de
estudantes ou financiamento.

Este regime guarda coeréncia com a proposicao de universidade empreendedora de Clark
(1998), que se baseia em cinco dimensdes: Nucleo de Direcdo Fortalecido, Periferia de
Desenvolvimento Expandida, Base de Financiamento Diversificada, Centro Académico
Estimulado e Cultura Empreendedora Integrada.

O modelo de Universidade Empreendedora de Clark (1998) considera que € preciso haver
capacidade administrativa robusta na universidade a fim de oferecer estrutura para a
complexidade de relacGes que ela constréi com sua periferia, entendida como todos os entes
externos que se relacionam com a universidade, com os quais ela se aproximaria mais e
assumiria também o papel de solucionadora de problemas.

Esta proposta gira em torno de uma reestruturac@o interna da universidade, a qual ndo
mais se organizaria em departamentos a partir das dreas de conhecimento, mas sim em centros
de pesquisa interdisciplinares. A estrutura departamental, “embora permita concentrar o
dominio sobre as dreas, ndo € suficiente para atender esta nova concepg¢ao de universidade, cuja
forca motriz reside em problematizacdes de ordem pratica e, por si sO, interdisciplinares”
(RODRIGUES, 2016, p. 39).

Desta periferia viriam também os recursos para financiar as atividades da universidade,
obtidos a partir de uma postura empreendedora adotada por todos, de todas as unidades
académicas, uma vez que se espera que a Universidade Empreendedora tenha diversas fontes

de financiamento e ndo seja dependente do orcamento publico.

Esse novo sistema de financiamento, além de possibilitar montantes significativos
para subsidiar o desenvolvimento de pesquisas, garante também, pelo seu carater
discriciondrio, a possibilidade de acesso facilitado a recursos financeiros que, no
modelo tradicional de financiamento, demandariam procedimentos burocraticos
morosos devido a sua fonte ser estatal (RODRIGUES, 2016, p. 39).

A Universidade Empreendedora de Clark (1998) e o regime de governanga
Empreendedor de Brunner (2011) guardam caracteristicas comuns e tratam a universidade
como uma instituicdo que, ao adotar uma cultura empreendedora, fortalece seus
relacionamentos externos, consegue novas fontes de financiamento e cria um projeto de longo
prazo de consolidacao.

Entretanto, a realidade pode se apresentar bastante distante de tais proposi¢des. Com
frequéncia, encontram-se institui¢cdes privadas com dificuldades para estabelecer um nicleo
forte de lideranca, hé crises de legitimidade interna e externa, dificuldades para obter fontes de

financiamentos diversas, bem como para implementar uma cultura empreendedora.
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Brunner (2011, p. 137) afirma que

(...) las organizaciones universitdrias exitosas son aquellas que logram
modificar su gobernanza — esto es, el funcionamento de su Gobierno y sus
formas de gestion — para adaptarla a las cambiantes demandas del entorno em
que se desenvuelven y a las transformaciones estructurales de aquel.

No entanto, qualquer modifica¢io que se busque realizar nos modelos de governancga é
de grande complexidade, pois se estd falando em modificar diversas praticas e areas, como, por
exemplo, organizacio interna e gestdo, responsabilidade, financiamento das atividades, formas
de avaliacdo, vinculos e relacionamentos internos e externos (MARTINEZ, 2012).

Autonomia universitdria, organizacdo e gestdo econdmico-financeira, divisdao de
funcdes e responsabilidades, organizagdo de pesquisa e de inovagao, relagdes interinstitucionais
e relacdes internacionais sdo aspectos que percebemos recorrentemente sendo abordados no
contexto da governancga. No entanto, percebemos que a autonomia institucional é um elemento
de destacada importancia frente aos demais, pois, a0 mesmo tempo que € o pano de fundo de
muitos deles, também € capaz de influenciar a forma como eles serdo exercidos.

Considerando o hibridismo publico-privado existente no Brasil, e que atinge suas
politicas publicas, ndo € incoerente que as mudancas ocorridas no que tange a educagdo superior
publica, como as reformas educacionais e a reducao de verbas provenientes do governo, tenham
instaurado condicdes favordveis a concretizacdo de relagcdes mais préximas com entes privados
(SEVERINO, 2008).

Em termos de geracdo de inovacgdo, atividades colaborativas caracteristicas de
iniciativas de pesquisa e extensdo ja realizadas ndo geram grandes modificacdes no ethos da
universidade. Por outro lado, atividades caracterizadas como de cunho “comercial”, como as
que passam a ser desenvolvidas a partir de financiamentos de pesquisas direcionadas por entes
privados, requerem uma modificacdo substantiva do ethos da universidade, considerando
inclusive a conduta dos professores, para aquisicio das competéncias esperadas pelos
“contratantes” (MACULAN; MELLO, 2009).

Esta tendéncia € coerente com a terceira fase anteriormente descrita por Chaui (2014)
como a “universidade operacional”, onde se vé a mudanga da propria natureza da atividade
universitdria buscando promover sua adequacdo a ldgica capitalista, passando a
comercializa¢do de um servico. Isto fortalece também a adocdo da teoria do capital humano
baseada na ideia do ensino como ferramenta de preparacdo de mao-de-obra para o mercado de

trabalho (SEVERINO, 2008), legitimando movimentos no sentido de promover paulatinamente
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a substituicdo do conhecimento académico pelo conhecimento pragmatico e operacional
requerido pelo mercado (LEHER, 2004).

Sdo observaveis os resultados destas modificagdes sob forma de fragilizacdo da
autonomia universitdria. Ingeréncias externas sobre as agendas de pesquisa, com a
proeminéncia de critérios mercantis e de curto prazo comprometem o desenvolvimento da
pesquisa cientifica conforme sua natureza e tempo préprios. Além disso, ainda ha a restri¢do de
publicacdo dos resultados da pesquisa, especialmente quando financiada por agentes privados,
que podem solicitar sigilo de resultados (CHAUI, 2003; SGUISSARDI, 2006).

Os sistemas de avaliacdo, que muitas vezes consideram critérios diretamente
relacionados ao volume de producdo, deixam em segundo plano o impacto sociocultural das
atividades académicas, € sdo ainda utilizados como instrumentos de controle sistematico,
corroendo os principios essenciais de produ¢do de conhecimento. As penalidades aplicadas por
resultados de avaliagdes em desconformidade com as expectativas se manifestam de forma
material e simbdlica, significando perda de recursos e prejuizos a imagem institucional. Estes
mecanismos de direcionamento do financiamento para temas e areas privilegiados vém sendo
empregados tanto pelo setor publico quanto pelo privado para orientar as pesquisas nas dire¢oes
desejadas, economicamente e estrategicamente (CHAUI, 2003; SGUISSARDI, 2006; VELHO,
2010; RHOADES; SLAUGHTER, 2004).

Como consequéncia destas modificacdes, os modelos de gestdo universitdria ajustados
neste contexto podem promover um distanciamento cada vez maior com relagdo a liberdade
académica e a autonomia universitdria, o que a afasta, sobretudo, de alcancar sua finalidade
social.

Assim, diante de sua relevancia e aderéncia com relacdo a governanga universitdria, a

autonomia sera especificamente abordada na secdo a seguir.

2.5. Perspectiva Historico do Quadro Normativo da Autonomia Universitaria Brasileira

A natureza juridica da universidade publica brasileira permaneceu indeterminada até o
final da década de 1960. Mesmo diante desta indefinicdao, um elemento se fez presente antes da
existéncia da primeira universidade, na Lei Organica do Ensino Superior e Fundamental da
Republica (BRASIL, 1911), em 1911: a autonomia.

Esta lei foi decorrente da chamada Reforma Rivadavia, que buscou romper a rigidez

com que se tratava o ensino desde a época do Brasil coldnia, trazendo a concessao da autonomia
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(CURY, 2009). Diante da suposta ineficicia da medida, quatro anos depois, o controle do
ensino superior voltou a ser centralizado na Unido.

O Estatuto das Universidades Brasileiras (BRASIL, 1931), datado do 1931, e a Lei
Orgéanica (BRASIL, 1911) reconheceram a autonomia das universidades, mas de forma limitada
ao ambito dos professores e do ensino, o que seria posteriormente denominado como liberdade
académica.

O alcance do conceito foi expandido com a Lei de Diretrizes e Bases de 1961 (BRASIL,
1961) e a Lei da Reforma Universitaria de 1968 (BRASIL, 1968). A redemocratizacdo e a
Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988) ampliaram de fato a autonomia universitaria,
garantindo inclusive dispositivo constitucional: “Art. 207. As universidades gozam de
autonomia didético-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerao
ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensio”!? (BRASIL, 1988). Tais
atividades sdao consideradas essenciais para que as universidades consigam exercer suas

competéncias, responsabilidades e capacidades. E preciso que a elas seja garantida a autonomia:

(i) para definir prioridades nos tipos e areas de pesquisa que lhe sdo preferenciais, no
ensino que oferecem e nos servigos que prestam; (ii) administrar e aprimorar seus
recursos humanos; (iii) para definir seus curriculos de acordo com os critérios de
qualidade do estado [...] e (iv) gerir os seus equipamentos, instalagdes, recursos
financeiros e imagem externa (marca). (MARTINEZ, 2012, p. 123 — tradugdo nossa).

Ao analisar a disposi¢do da autonomia de forma sistemdtica com o restante do texto
constitucional, percebemos pontos de importante destaque. A Constituicdo de 1988 delimita
que € competéncia concorrente da Unido, estados, municipios e Distrito Federal legislar sobre
“educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e
inovagao” (inciso IX, art. 24, CF/88, BRASIL, 1988), sendo privativo a Unido legislar sobre as
diretrizes e bases da educacdo nacional (inciso XXIV, art, 22, CF/88, BRASIL, 1988).

Além disso, a universidade cabem ainda os principios educacionais dispostos no artigo
206 da Constituicao Federal. Juridicamente, os principios sdo diretrizes que indicam a conduta
a ser obrigatoriamente adotada. Além do principio da indissociabilidade previsto no art. 207, a

universidade, bem como todo o sistema de ensino, deve observar ainda:

I - igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola;

II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;
III - pluralismo de idéias e de concepcdes pedagdgicas, e coexisténcia de instituigdes
publicas e privadas de ensino;

13 A autonomia é delimitada em norma de cardter coercitivo que é, conforme Ranieri (1994), aquela que impde
uma conduta positiva (a¢do) ou negativa (abstencao), independente da vontade das partes envolvidas.
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IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizac¢do dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da lei,
planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas;

VI - gestdao democrética do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrio de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacio escolar
publica, nos termos de lei federal.

IX - garantia do direito a educag@o e a aprendizagem ao longo da vida (Artigo 206,
BRASIL, 1988).

A Lei n° 9394/96, conhecida como a Lei de Diretrizes e Bases da Educaciao (LDB),
complementa, em seus artigos 53 e 54, o direcionamento legal da autonomia apresentando

orientacOes de cardter instrumental.

Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas as universidades, sem
prejuizo de outras, as seguintes atribuicdes:

I - criar, organizar e extinguir, em sua sede, cursos e programas de educagdo superior
previstos nesta Lei, obedecendo as normas gerais da Unido e, quando for o caso, do
respectivo sistema de ensino;

II - fixar os curriculos dos seus cursos e programas, observadas as diretrizes gerais
pertinentes;

III - estabelecer planos, programas e projetos de pesquisa cientifica, producio artistica
e atividades de extensio;

IV - fixar o nimero de vagas de acordo com a capacidade institucional e as exigéncias
do seu meio;

V - elaborar e reformar os seus estatutos e regimentos em consonancia com as normas
gerais atinentes;

VI - conferir graus, diplomas e outros titulos;

VII - firmar contratos, acordos € convénios;

VIII - aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos referentes a
obras, servicos e aquisi¢des em geral, bem como administrar rendimentos conforme
dispositivos institucionais;

IX - administrar os rendimentos e deles dispor na forma prevista no ato de
constituicdo, nas leis e nos respectivos estatutos;

X - receber subvencdes, doacdes, herancas, legados e cooperacdo financeira resultante
de convénios com entidades publicas e privadas.

§ 1° Para garantir a autonomia didatico-cientifica das universidades, caberd aos seus
colegiados de ensino e pesquisa decidir, dentro dos recursos orgamentarios
disponiveis, sobre:

I - criag@o, expansdo, modificacdo e extingdo de cursos;

II - ampliacdo e diminui¢do de vagas;

III - elaboragdo da programacgdo dos cursos;

IV - programacio das pesquisas e das atividades de extensdo;

V - contratagdo e dispensa de professores;

VI - planos de carreira docente.

§ 22 As doagdes, inclusive monetdrias, podem ser dirigidas a setores ou projetos
especificos, conforme acordo entre doadores e universidades.

§ 32 No caso das universidades publicas, os recursos das doacdes devem ser dirigidos
ao caixa unico da instituicdo, com destinacdo garantida as unidades a serem
beneficiadas.

Art. 54. As universidades mantidas pelo Poder Publico gozardo, na forma da lei, de
estatuto juridico especial para atender as peculiaridades de sua estrutura, organizacao
e financiamento pelo Poder Publico, assim como dos seus planos de carreira e do
regime juridico do seu pessoal.
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§ 1° No exercicio da sua autonomia, além das atribui¢des asseguradas pelo artigo
anterior, as universidades puiblicas poderdo:

I - propor o seu quadro de pessoal docente, técnico e administrativo, assim como um
plano de cargos e saldrios, atendidas as normas gerais pertinentes € 0s recursos
disponiveis;

IT - elaborar o regulamento de seu pessoal em conformidade com as normas gerais
concernentes;

III - aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos referentes a
obras, servi¢os e aquisicdes em geral, de acordo com os recursos alocados pelo
respectivo Poder mantenedor;

IV - elaborar seus orcamentos anuais e plurianuais;

V - adotar regime financeiro e contdbil que atenda as suas peculiaridades de
organizacdo e funcionamento;

VI - realizar operagdes de crédito ou de financiamento, com aprovacdo do Poder
competente, para aquisicdo de bens imdveis, instalacdes e equipamentos;

VII - efetuar transferéncias, quitacdes e tomar outras providéncias de ordem
or¢amentdria, financeira e patrimonial necessdrias ao seu bom desempenho.

§ 2° Atribui¢des de autonomia universitaria poderdo ser estendidas a institui¢cdes que
comprovem alta qualifica¢@o para o ensino ou para a pesquisa, com base em avaliacido
realizada pelo Poder Piblico (BRASIL, 1996b - grifo nosso).

Ao incluir a autonomia na Constituicdo, uma significativa parte do debate sobre este
valor inerente a universidade foi transferida para o campo juridico, inclusive porque o proprio
conceito de autonomia universitdria ndo € claro. Requer ainda mais aprofundamento para
compreender a autonomia ao considerarmos o regime juridico autdrquico das universidades
publicas, assunto sobre o qual nos debrucaremos adiante.

A partir da interpretacdo inadvertida da letra da lei, seria factivel depreender que a
autonomia universitdria brasileira € plena, uma vez que a institui¢do goza de intimeros poderes
para realizar a administracdo de sua atividade. No entanto, a autonomia € definida juridicamente
como autogoverno, autogestdo e autonormacdo, todos exercidos dentro dos limites do
ordenamento superior que os originou, aspecto este destacado nos grifos dos artigos 53 e 54 da
LDB (BRASIL, 1996b) supracitados. Esta subsuncdo ao poder origindrio significa que a
autonomia € poder funcional derivado.

Assim, o entendimento de que autonomia seria soberania ou plena liberdade nio se
aplica quando tratamos de entidades do Estado ou da Sociedade Civil, uma vez que estas sao
criadas para cumprir fins sociais pré-definidos (DURHAM, 1989, 2005). A autonomia da
universidade publica é condicao essencial, mas ndo € um fim em si mesma. Ele € instrumento
pelo qual devem ser assegurados os fins da universidade e o beneficio da sociedade como um
todo, sem prejuizo ou beneficio de nenhuma de suas partes.

Dois elementos sdo inerentes ao conceito de autonomia. Enquanto poder derivado, o
controle externo ao exercicio da autonomia € intrinseco ao proprio instituto. Podemos inclusive
afirmar que o ponto de consenso neste assunto € justamente que autonomia nio € sindénimo de

soberania, e assim ndo exclui controle pelo poder publico (DURHAM, 2005). A autonomia da
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universidade publica brasileira determina que a institui¢do “[...] € restrita ao exercicio de suas
atribui¢des e ndo tem como referéncia o seu proprio beneficio, mas uma finalidade outra, que
diz respeito a sociedade” (DURHAM, 1989, p. 2).

Além disso, a no¢do de autonomia tem contetido politico (BOBBIO, 1991), tanto no
sentido do sujeito ativo que tem poder para estabelecer os limites da autonomia do sujeito
passivo que a recebe, quanto deste exercer sua capacidade de legislar, criar direito, ainda que
dentro da sua esfera especifica de atuacdo (MELLO, 1968). Esta capacidade do sujeito que
recebe a autonomia é o grande ponto de contradicio no entendimento da autonomia da
universidade e se relaciona diretamente com a categorizagdo juridica das universidades publicas
como autarquias.

Até 1960, as universidades federais ndo eram consideradas autarquias e, a bem dizer,
sua figura juridica n@o era assunto muito presente nas legislagdes. O Estatuto das Universidades
Brasileiras, promulgado em 1931, versou sobre autonomia, mas ndo sobre autarquia. A lei n°
488/1948 (BRASIL, 1948), ao delimitar os principios para o pagamento de pessoal trouxe
claramente o enquadramento dos docentes e pessoal administrativo das universidades dentro do
Ministério da Educacgdo, sendo os institutos federais de ensino superior considerados 6rgdos do
Ministério, ou seja, equiparados a reparti¢des publicas.

Ap6s 1969, as universidades foram qualificadas juridicamente como autarquias de
regime especial (BRASIL, 1967; BRASIL, 1968). A figura juridica da autarquia recebe a
seguinte defini¢do pelo Decreto 200/1967, que dispde sobre a organizagdo da Administragdo
Federal: “Autarquia - o servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”
(BRASIL, 1967).

A autarquia decorre de descentralizacdo administrativa, que € uma das possibilidades
presentes no campo do direito publico. A descentralizacdo politica ocorre para os entes
federados presentes no caput do artigo 18 da Constituicdo (BRASIL, 1988): Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Estes det€ém autonomia de legislar. A descentralizagcdo
administrativa que atinge as autarquias descentraliza a gestao administrativa e financeira, e este
¢ o limite da sua autonomia, ndo sendo dotadas de capacidade legislativa. Pelo contrério,
somente podem agir dentro dos limites ja delimitados pelo legislador das pessoas politicas que
sobre elas exercem responsabilidade. A autarquia consiste em uma

[...] afirmag@o de limitada independéncia consentida por um ordenamento juridico, ao
qual, no excedente, se subordina. As manifestacdes desse sujeito auxiliar do Estado,
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portanto, serdo autbnomas no que tange a regulamentacio de seus interesses proprios,
devendo contudo estar harmonizadas, coordenadas, e mesmo subordinadas, aos
interesses do Estado” (ROMANO, 1964, p. 44 — grifo nosso).

Os pontos que destacamos denotam a limita¢do da atuacdo da autarquia atribuindo a sua
condicao de auxiliar e, dessa forma, subordinada, ao Estado. No direito publico, ente autbnomo
¢ aquele “6rgao estatal qualificado pelo poder derivado de autonormacao” (RANIERI, 1994, p.
30). Sendo assim, as autarquias ndo sao dotadas de autonomia, uma vez que esta envolve poder
politico que elas ndo possuem. A autarquia exerce a autoadministracdo ou autogestdo, e isto
ndo € sindnimo de autonomia.

As universidades publicas surge entio o questionamento: sendo as mesmas indicado o
regime juridico de autarquia, como gozariam elas de autonomia? Como anteriormente citamos,
as universidades sdo caracterizadas como ‘“autarquias de regime especial”, e seria esta
especificidade conferida para que elas, ainda que sejam autarquias, desfrutem da autonomia
descrita no art. 207 da CF/88 e tenham liberdade na conducdo dos assuntos ali delimitados.
Mello (1968) ressalta a incoeréncia nesta caracterizagdo, uma vez que as autarquias, pela sua
propria forma juridica, ja pressupdem gozar de regime especial, “adaptado a sua natureza e a
finalidade que deve cumprir” (MELLO, 1968, p. 21).

Na verdade, a universidade publica ser configurada como autarquia ou fundacgdo, os dois
regimes permitidos por lei, ndo alcanca as competéncias a ela atribuidas referentes a sua
autonomia em termos didatico-cientifico, administrativo e de gestdo financeira e patrimonial.
Para que elas possam de fato exercer o poder politico e instrumental derivado, seria necessario
pensar em formas institucionais mais coerentes (MELLO, 1968; RANIERI, 1994; MARTINEZ,
2012) que, até entdo, ndo foram elaboradas ou propostas.

Ainda que a descentralizacdo pressuponha autonomia, auséncia de subordinacdo
hierdrquica, e direitos e obrigacdes proprios aquelas pessoas juridicas sujeitas de tal
descentralizacdo, ndo é exatamente o que se observa na realidade das universidades.

O dispositivo constitucional (artigo 207, CF/88) delimita as trés frentes da autonomia:
didatico-cientifica, administrativa, e financeira e patrimonial. A primeira frente se refere a
liberdade académica, buscando assegurar liberdade na producdo, sistematizacdo, difusdo e
organizacdo de conhecimento. Essa frente € que garante que a universidade possa delimitar seus
objetivos cientificos, pedagdgicos e culturais, sendo estes atos, na verdade, inerentes a qualquer
instituicdo de ensino superior. Historicamente, esta é a autonomia que vemos sendo mais
debatida e garantida (DURHAM, 2005), estando prevista formalmente desde a Lei Organica de
1911 (BRASIL, 1911).
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A autonomia diddtica pressupde que a universidade tem capacidade de filtrar os
conhecimentos que sdo relevantes o suficiente para serem transmitidos. Dessa forma, confere a
universidade as competéncias de “I - criagdo, expansao, modificacdo e extingao de cursos; II -
ampliacdo e diminui¢do de vagas; III - elaboragdo da programacdo dos cursos; IV -
programacdo das pesquisas e das atividades de extensdo; V - contratacdo e dispensa de
professores; VI - planos de carreira docente” (Art. 53, BRASIL, 1996b).

A autonomia cientifica pode ser entendida como a autonomia relacionada a pesquisa,
presente no art. 206 da Constitui¢ado (BRASIL, 1988): “II - liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber”. Esta liberdade abrange tanto a liberdade
do pesquisador, podendo ser chamada também de academic freedom, quanto a autonomia da
universidade, relacionada a sua autogestao (RANIERI, 1994). No entanto, o contraponto desta
liberdade vem na prépria Constituicao, em seu art. 218, que determina:

Art. 218. O Estado promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa,
a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovagao.

§ 1° A pesquisa cientifica bdsica e tecnoldgica receberd tratamento prioritdrio do
Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso da ciéncia, tecnologia e inovacio.
§2° A pesquisa tecnoldgica voltar-se-4 preponderantemente para a solucdo dos

problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional (BRASIL, 1988 — grifo nosso).

Percebemos a construc¢do de uma hierarquia de importancia da pesquisa, estando no topo
aquelas que demonstrem relevancia imediata em termos politicos ou econdmicos. Ao imputar
categorias de pesquisa, demonstra-se ndo somente um controle estatal sobre a autonomia
cientifica, mas também uma valoracio das pesquisas conforme critério de utilidade.

Enquanto a autonomia didético-cientifica aplica-se aos atores diretamente responsaveis
pelo ensino e pesquisa, as demais se relacionam com o nivel institucional. A autonomia
administrativa e de gestdo financeira-patrimonial podem ser consideradas como instrumentais
a liberdade académica, o que significa que elas devem oferecer as condi¢Oes necessdrias para
que a autonomia didatico-cientifica possa ser exercida.

A autonomia administrativa, no entanto, € intermediaria entre a didatico-cientifica e a
financeira e patrimonial, e traz o poder de autodeterminacdo a universidade. A
autodeterminacdo significa que a instituicdo goza da prerrogativa de elaborar suas proprias
normas, sendo que elas t€ém incidéncia imperativa e devem estar em conformidade com os
limites estabelecidos pela CF/88 e buscar contribuir para o desempenho dos fins da
universidade — ensino, pesquisa e extensao.

Essas normas se sobrepdem a legislacdo exdgena em assuntos que sejam peculiares a

universidade. Sendo assim, “[...] integram a ordem juridica como preceitos de valor idéntico ao
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da lei formal na escala de suas fontes formais, e de idéntica hierarquia em relacdo as demais
[...]” (RANIERI, 1994, p. 125). A universidade aprova internamente seus estatutos e
regimentos, no entanto hd a apreciacdo do Conselho Federal de Educacdo para controle de
legalidade, podendo ser essa atua¢do considerada uma funcdo ordenadora, uma ingeréncia
externa que limita e fixa requisitos a partir de critérios formais externos. Segundo Florestan

Fernandes (1980, p. 113),

Se a universidade ndo pode converter-se em agente de sua ordenacgdo interna e das
escolhas que devem prevalecer tanto em seu desenvolvimento quanto na contribuicio
positiva que ela da a sociedade nacional, os elementos que compdem o seu pessoal —
os professores, os estudantes e o corpo administrativo podem ser comparados a
cavalos de corrida. Elas podem correr mais ou menos, melhor ou pior, ganhar ou
perder prémios, mas nunca de modo préprio: o seu élan é uma coisa, outra, a vontade
que dirige e determina o aproveitamento de suas forcas.

A universidade exerce sua autonomia administrativa ao firmar contratos, convénios,
acordos, convencdes coerentes com seus objetivos (BRASIL, 1996b). Também a observamos
na escolha dos dirigentes da universidade, de forma que “[...] reflete o grau de independéncia e

a forma de relacionamento da universidade com os interesses de grupos politico-partidarios,

econdmicos, religiosos e outros alheios a sua natureza especifica [...]” (RANIERI, 1994, p. 126

— grifo nosso).

Ressaltamos estas partes na reflexdo de Nina Ranieri sobre a autonomia administrativa,
uma vez que esta influéncia de grupos de interesse na dinamica da universidade, inclusive na
indicacdo dos dirigentes, ¢ um fator curiosamente inexplorado na literatura, ainda que seu
impacto seja extremamente relevante.

Outro aspecto conflitante no ambito da autonomia administrativa € a gestdo de pessoal
na universidade publica. O artigo 39 da Constitui¢ao prevé que “A Unido, os Estados, o Distrito

Federal e os Municipios instituirdo, no dmbito de sua competéncia, regime juridico tnico e

planos de carreira para os servidores da administragdo publica direta, das autarquias e das

fundacdes publicas” (BRASIL, 1988 — grifo nosso). Sendo assim, caberia as universidades
simplesmente aquiescer as determinacdes da Unido neste ambito.

No entanto, o artigo 54 da Lei 9.394/1996, a Lei de Diretrizes e Bases da educacdo
nacional, dispde que “As universidades mantidas pelo Poder Piblico gozardo, na forma da lei,

de estatuto juridico especial para atender as peculiaridades de sua estrutura, organizagao e

financiamento pelo Poder Publico, assim como dos seus planos de carreira e do regime juridico

do seu pessoal” (BRASIL, 1996b — grifo nosso). Ao mesmo tempo que a Constitui¢do submete
a universidade ao regime tnico, sua autonomia administrativa em termos de gestao de pessoal

parece estar presente pelo que a LDB dispde, sendo este ponto um impasse.
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Ao analisar juridicamente, considerando a hierarquia dos diplomas legais, a
Constituicdo Federal se sobrepde a qualquer outra lei (NALINI, 1998). Ainda que a LDB
confira autonomia com rela¢do aos planos de carreira e ao regime juridico nas universidades
publicas federais, a institui¢do dos mesmos ficaria, de fato, a cargo da Unido.

H4 ainda o aspecto da folha de pagamento. Nas universidades publicas, o pagamento de
pessoal representa em torno de 80% dos recursos recebidos diretamente do Poder Executivo.
Estes valores s@o repassados de forma vinculada, o que significa que a universidade ndo possui
discricionariedade para redirecionar tais recursos (ANDIFES, 2021).

A autonomia de gestdo financeira e patrimonial da universidade consiste na sua
capacidade de gerir e destinar os recursos em conformidade com a finalidade publica da
institui¢do. Sendo assim, a0 mesmo tempo que € uma gestdo autdonoma, ela € também vinculada.
A dependéncia financeira com relagdo ao Estado € fato inequivoco, inclusive porque €
consequéncia logica da delegacao.

E dever do Estado garantir a educagio e incentivar a inovaco, a capacitacio e
desenvolvimento cientificos e a pesquisa (artigos 205 e 218, CF/88, BRASIL, 1988), o que
justifica o repasse das verbas para as universidades, ndo sendo isto um favor governamental. O
artigo 55 da Lei de Diretrizes e Bases prevé que “Cabera a Unido assegurar, anualmente, em
seu Orcamento Geral, recursos suficientes para manutencao e desenvolvimento das institui¢des
de educacao superior por ela mantidas” (BRASIL, 1996b).

O montante aplicado pela Unido € previsto na LDB e na Constitui¢do, sendo nunca
inferior a dezoito porcento da receita auferida com a arrecacdo de impostos (BRASIL, 1988,
1996). Sobre a aplicagdo dos recursos recebidos, a universidade deverd prestar contas em

conformidade com o previsto no artigo 70 da Constituigdo.

Art. 70 A fiscalizag@o contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rendncia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo dnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes
de natureza pecunidria.

O ponto de inflexdao € como conciliar o controle, que entendemos ser necessario, com a
autonomia, que entendemos ser inerente a universidade.
No ambito dos cursos de graduacdo, este controle comeca a ser exercido a partir da

criacdo e exigéncia de cumprimento de diretrizes e curriculos minimos, o que ndo é facilmente
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modificado devido ao fato da regulamentag¢do do curriculo estar conectada com “[...] a validade
nacional de diplomas que dao direito ao exercicio profissional em profissdes regulamentadas”
(DURHAM, 2005, p. 32).

O carater nacional das estruturas dos cursos ¢ vigente desde 1931, e “[...] deve ser
compreendida frente ao fato de que no Brasil os diplomas outorgados por universidades locais
tém validade nacional garantindo o exercicio profissional em todo o territério” (RANIERI,
1994, p. 63). Outro instrumento de controle € a autorizagdo para abertura e posterior
reconhecimento de cursos e institui¢des de ensino superior, regulados pelo Conselho Nacional
da Educacdo (CNE) e pelo Ministério da Educacao (MEC).

Historicamente, o ensino superior no Brasil foi controlado repressivamente e de forma
centralizada pelo Estado por ser utilizado como instrumento de controle social e de concessao
de privilégios de formacao profissional as elites (CUNHA, 1986; MATTOS, 1985). Apos a
Proclamacao da Republica, a Constituicao Federal de 1891 abriu competéncia concorrente entre
a Unido e os estados para criar institui¢cdes de ensino superior € assim comegou um movimento
expansionista, fortalecido pela alta demanda e pela pressdo pelo ensino livre e acesso ao ensino

superior. Entre 1890, ano em que ocorreu a Reforma Benjamin Constant'*

, € 1910, ano que
antecedeu a Reforma Rivaddvia, foram criadas vinte e sete instituicdes de ensino superior
(CUNHA, 1986).

Esse movimento alterou a qualidade do ensino oferecido, uma vez que as institui¢des
eram subordinadas a entes distintos, com diferentes crivos de qualidade. As distingdes em
termos de estruturas didaticas e administrativas das instituicdes de ensino superior, até entdao
ainda nio denominadas ou criadas sob a forma de universidades, levantaram a liberdade
académica e de pensamento como tragco inerente das institui¢des, o que foi traduzido como
“autonomia didatica, administrativa e disciplinar”.

A Reforma Rivadavia em 1911 foi a que reconheceu pela primeira vez em documento
legal a autonomia nas trés dimensdes: diddtica, administrativa e financeira. Ainda que
reconhecida pela Lei Organica (BRASIL, 1911), era perceptivel a lacuna entre a teoria e a
pratica da autonomia nas institui¢des de ensino superior. Havia limitagdes sobre a autonomia
didética, de forma que a lei determinava a organizacdo dos cursos oferecidos em termos de
cronograma e seriacdo. A autonomia administrativa se restringia a administracio do patrimonio

e eleicdo do diretor internamente. Os docentes eram nomeados pelo governo e as fungdes do

14 Esta reforma foi instituida pelo Decreto n° 981, de 8 de novembro de 1890, e teve como caracteristica delimitar
uma diretriz educacional para todos os niveis de ensino.
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pessoal administrativo eram descritas detalhadamente entre os artigos 94 e 107 (BRASIL,
1911).

A autonomia financeira era estimulada, havendo inclusive a permissao para cobranga de
taxas para matricula, emissdo de certificados, dentre outras possibilidades previstas na lei
(BRASIL, 1911). A liberdade total e irrestrita da institui¢do de ensino superior estava vinculada
a sua capacidade de arrecadacdo de recursos suficientes para sua subsisténcia, o que a
desvincularia do controle do Estado, como podemos observar no corpo do artigo 140 da referida
lei: “Aquelle ou aquelles dos institutos comprehendidos no art. 4° que, dispondo de recursos

proprios e sufficientes, prescindirem de subvencdo do Governo, ficardo, por esse facto, isentos

de toda e qualquer dependencia ou fiscalizacio official, mediata ou immediata" (BRASIL, 1911

— grifo nosso). Dessa maneira se apresentava a questao da autonomia: nenhuma institui¢do seria
de fato autdbnoma se ndo fosse independente financeiramente do governo.

Em 1915, ocorreu uma nova reforma e o principio da autonomia foi fortemente
prejudicado. Enquanto na Reforma Rivadavia houve desregulamentacio e omissdo do Estado
com relacdo a educacdo, na Reforma Carlos Maximiliano de 1915, foi reestabelecida a
interferéncia do Estado (BOMENY, 1993, 2014).0 que restou de autonomia ficou restrita a
regéncia das aulas, sendo que uma das grandes perdas se deu na eleicdo dos dirigentes das
instituicdes de ensino superior. Elas ndo podiam mais elegé-los, pois eles passaram a ser
nomeados diretamente pelo presidente da Republica. A esses diretores, passaram a caber
estritamente funcoes de fiscalizagdo (RANIERI, 1994).

O decreto n® 14.343/1920 (BRASIL, 1920), que criou a primeira universidade brasileira,
a Universidade do Rio de Janeiro, determinou que o seu reitor fosse também presidente do
Conselho Superior de Ensino e voltou a tratar sobre a autonomia diddtica e administrativa. Em

1925, a nova reforma'

visou implementar um controle mais intenso sobre as institui¢des de
ensino de todos os niveis no intuito de estabelecer dominio ideoldgico sobre as crises sociais e
politicas que levaram a Revolucdo de 1930. Neste momento, foi criado o Departamento
Nacional de Ensino e a estrutura de controle do ensino no Brasil se tornou ainda mais densa e
hierarquizada.

Agiam em conjunto o Conselho Superior do Ensino e o Departamento Nacional de
Ensino, este diretamente subordinado ao Ministério da Justica e Negocios Interiores. Os

diretores e reitores das instituicdes de ensino estavam diretamente subordinados ao diretor geral

do Departamento Nacional de Ensino, que era nomeado a escolha do presidente da Republica

15 Reforma Rocha Vaz, aprovada pelo decreto n° 16.782-A, de 13 de janeiro de 1925.
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(BRASIL, 1925). As Congregacdes, 6rgaos internos de decisdo das universidades, perderam
autonomia e tinham que fazer estritamente o que estava delimitado nos regimentos, € 0s
diretores agiam como meros intermedidrios entre o governo e a Congregacdo, atuando nas
demandas administrativas e repassando relatérios de desempenho, com suas atribui¢des
minunciosamente descritas (BRASIL, 1925).

Observamos a acentuada e exaustiva descricao das atribuicdes do diretor, sendo a norma
de forte cardter instrumental, e ao diretor cabia a responsabilidade de cumpri-la estritamente
como um subordinado as determinac¢des do governo. Em 1931, o controle federal sobre o ensino
superior se tornou ainda mais intenso. O Estatuto das Universidades Brasileiras'® (BRASIL,
1931), primeiro diploma legal direcionado ao sistema universitdrio brasileiro, determinou a
subordinagdo hierdrquica da universidade ao Conselho Nacional de Educagdo em continuidade
as orientagOes anteriores, além do Ministério de Negdcios Interiores da Educacdo e Saude
Pdblica, criado em 1930 (BOMENY, 1993). Toda e qualquer modificagcdo de estatutos,
organizacdo didatica ou administrativa requeria a sanc¢io destes 6rgaos.

O Conselho Universitario era o 6rgao interno de deliberacdo méaximo das universidades
e um ponto interessante € que havia a previsdo para participagdo de membros externos da
universidade, que eram os ex-alunos da instituicdo. Os reitores e diretores da universidade eram
escolhidos pelo governo a partir da lista triplice indicada pela institui¢ao.

Ainda que prevista legalmente, percebemos que a autonomia era bastante cerceada por
mecanismos de controle burocritico e centralizacdo, se fazendo presente um sistema de
hierarquia top-down onde o poder da universidade era atribuido de cima para baixo (MATTOS,
1985). Na perspectiva de Francisco Campos, autor da reforma do ensino superior que originou
o Estatuto, isso era coerente com a dindmica de aprendizado pela qual a universidade deveria
passar a fim de fazer jus, mais a frente, a real autonomia, consolidando a noc¢do de que a
autonomia ndo poderia ser adquirida repentinamente, mas somente mediante um processo

paulatino. Assim ele expos:

Embora ndo a consagrando em toda a sua latitude, o projeto, pelas tendéncias
manifestas que revela, se deixa orientar pelo critério da autonomia administrativa e
didatica das universidades. Seria, porém, de todo ponto inconveniente € mesmo
contraproducente para o ensino que, de subito, por uma integral e repentina ruptura
com o presente, se concedesse as Universidades ampla e plena autonomia didatica e
administrativa. Autonomia requer pratica, experi€éncia e critérios seguros de
orientagdo. Ora, o regime universitdrio ainda se encontra entre nds na sua fase
nascente, tentando os primeiros passos e fazendo os seus ensaios de adaptacdo. Seria
de mau conselho que nesse periodo inicial e ainda embriondrio e rudimentar da

16 0 chamado Estatuto das Universidades Brasileiras resultou da Reforma Francisco Campos, e foi aprovado
através do decreto n® 19.851 de 11 de abril de 1925.
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organizacio universitaria, se tentasse, com risco de graves danos para o ensino, o
regime da autonomia integral. [...]

A autonomia integral serd, assim, obra de conquista do espirito universitdrio,
amadurecido, experiente e dotado do seguro e firme sentido de dire¢do e de
responsabilidade, ao invés de constituir uma concessdo graciosa e extemporanea,
destinada antes a deseducar do que a formar, no centro universitirio, o sendo de
organizacio, de comando e de governo (FAVERO, 2000, p. 23-24).

Posteriormente, em 1934, Getilio Vargas, entdo presidente, sancionou um decreto que
findou com a elaboracdo da lista triplice para escolha de reitor, implementou a interferéncia
direta do governo sobre a ocupacgdo de cargos administrativos (BRASIL, 1934 — DECRETO
39/1934), dentre outras medidas que suprimiram o ainda incipiente processo de aquisi¢ao de
autonomia da universidade.

A nova Constituigdo Federal promulgada em 1934 conferiu a Unido a competéncia
sobre o plano nacional da educa¢do, bem como sobre sua fiscalizacdo e coordenagdo. Assim
centralizava-se esta atribuicdo no governo federal. A Constituicao de 1934 teve uma lacuna
importante: ela ndo declarou a educagdo como um direito, 0 que comprometeu a elaboracdo de
politicas nacionais da educacao.

A Constituicdo de 1937 aprofundou a crise de estabelecimento da autonomia
universitdria, uma vez que veio com uma abordagem ainda mais intervencionista e

centralizadora da Unido sobre a educag@o. Assim delimitou:

Art 15 - Compete privativamente a Unido:

[...]

IX - fixar as bases e determinar os quadros da educacdo nacional, tracando as
diretrizes a que deve obedecer a formaco fisica, intelectual e moral da infincia e da
juventude;

[...]

Art 16 - Compete privativamente a Unido o poder de legislar sobre as seguintes
matérias:

[...]

XXIV - diretrizes de educacdo nacional (BRASIL, 1937 — grifo nosso).

Neste periodo, as universidades foram tolhidas de qualquer autonomia, € 0 governo
federal elegeu a Universidade do Brasil, antiga Universidade do Rio de Janeiro, como modelo
padrao para o ensino superior, cuja autonomia foi figurativamente devolvida apds o periodo do

Estado Novo, através de decreto-lei n° 8.393/1945. Na realidade,

As normas, no geral, sdo prescritivas despidas de qualquer conteido autondmico em
termos de oferecimento de critérios decisorios as universidades, assegurando o forte
controle do Estado sobre as universidades, exercido diretamente pelo ministro da
educacdo ou indiretamente pelo Conselho Nacional da Educacgio, este ultimo
sobrecarregado de consultas casuisticas a vista do rigido sistema estabelecido
(RANIERI, 1994, p. 88 — grifo nosso).
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Em 1961, a lei n°® 4.024/1961 determinou as diretrizes e bases da educa¢@o nacional, e
foi clara quanto a autonomia da universidade: “Art. 80 As universidades gozardo de autonomia
didatica, administrativa, financeira e disciplinar, que serd exercida na forma de seus estatutos”
(BRASIL, 1961). Entretanto, a prépria lei 4.024/61 restringia a autonomia universitaria,
condicionando a aprovacdo de estatutos e regimentos ao Conselho Federal de Educagdo, bem
como delimitando que cabia a ele determinar o curriculo minimo e o tempo de duragcdo dos
cursos e a realizacdo de fiscalizacdo e sindicincias necessdrias para garantir o cumprimento das
leis que se aplicavam as instituicdes de ensino superior.

Este controle foi intensificado no periodo da Ditadura Militar, passando a alcangar
cardter sociopolitico, como observamos nos Decretos-Lei n° 228/1967 e n°® 477/1969. O
primeiro objetivou reformular a representacdo estudantil, e para isso, trouxe vedagdo expressa
a “[...] qualquer acdo, manifestacdo ou propaganda de carater politico partidario, racial ou
religioso [...] (Art. 11, BRASIL, 1967) e atribuiu as instru¢des especificas para cumprimento
do decreto ao Ministro da Educacgdo e Cultura.

O Decreto-Lei n® 477/1969 disp0s sobre as infragdes disciplinares que seriam praticadas
pelo corpo docente ou administrativo dos estabelecimentos de ensino. Diante da caracterizagao
de tais infragcdes, o objetivo era exercer controle extremo sobre a conduta e puni¢ao caso se
entendesse que, de alguma forma, estavam sendo incitados ou praticados “atos de subversao”
(BRASIL, 1969).

Em 1968, fo1 aprovada a Lei n° 5.540, que vigeu até ser revogada pela Lei de Diretrizes
e Bases de 1996 (Lei n°® 9.394/1996). A Lei 5.540 (BRASIL, 1968), consolidando as
disposi¢des da reforma do ensino superior iniciada em 1964, delimitou normas de
funcionamento e organizagdo do ensino superior brasileiro. Ela reconheceu a indissociabilidade
entre ensino e pesquisa, sendo ainda desconsiderada a extensdo, contemplada posteriormente

na Constitui¢do Federal de 1988. Quanto a autonomia, ela trouxe as seguintes determinagoes:

Art. 3° As universidades gozardo de autonomia diddtico-cientifica, disciplinar,
administrativa e financeira, que serd exercida na forma da lei e dos seus estatutos.
[...]

Art. 5° A organizacdo e o funcionamento das universidades serdo disciplinados em
estatutos e em regimentos das unidades que as constituem, os quais serdo submetidos
a aprovacdo do Conselho de Educacdo competente.

[...]

Art. 16. A nomeacdo de Reitores e Vice-Reitores de universidades e Diretores e Vice-
Diretores de unidades universitirias ou estabelecimentos isolados far-se-4& com
observancia dos seguintes principios:

I - O Reitor e o Vice-Reitor de universidade oficial serdo nomeados pelo respectivo
Govérno e escolhidos de listas de nomes indicados pelo Conselho Universitdrio ou
colegiado equivalente;

[...]
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§1° Os Reitores, Vice-Reitores, Diretores e Vice-Diretores das institui¢des de ensino
superior, mantidas pela Unido, salvo o disposto no § 3° déste artigo, serdo indicados
em lista de seis nomes pelos respectivos colegiados e nomeados pelo Presidente da
Republica (BRASIL, 1961 — grifo nosso).

Assim, formalmente, permanece o reconhecimento da autonomia, ainda que, na prética,
ela seja duramente cerceada pelos atos de excecdo do governo militar, destacando o Ato
Institucional n® 5 de 1968 (AI 5), a Emenda Constitucional n° 1/1969 e o Decreto-Lei 477
anteriormente citado.

Permanece a acdo do Conselho de Educacio e a nomeagao dos reitores pelo governo. A
universidade ndo tem a prerrogativa de criar cargos, contratar servicos ou determinar sua forma
propria de remuneragdo. Permanece também a previsdo da forma de autarquia de regime
especial ou fundagdo de direito publico para as universidades publicas (Art. 4°, BRASIL, 1968),
sendo que o modelo de autarquia de regime especial continua como uma lacuna no
entendimento, uma vez que o paragrafo inico do art. 4° da Lei 5.540/68 delimitou que “O
regime especial previsto obedecerd as peculiaridades indicadas nesta Lei, inclusive quanto ao
pessoal docente de nivel superior”, mas a referida lei permaneceu omissa quanto ao assunto.
Sendo assim, as caracteristicas capazes de distinguir a universidade como autarquia de regime
especial de outras autarquias de regime comum continuaram desconhecidas.

Fato € que o regime de autarquia dessa forma, sem se saber o que significa na pratica o
termo “‘especial” se constituiu como um empecilho para uma forma de organiza¢do mais
dinamica, flexivel e capaz de abarcar as reais necessidades de funcionamento da universidade,
inclusive no que se refere aos ambitos financeiro e or¢amentdrio.

A Constituicdo Federal de 1988 delimitou uma nova forma de tratar a autonomia da
universidade brasileira. Até entdo anunciada como prerrogativa das institui¢des, na pratica a
autonomia nao existia, ja que a universidade era, na verdade, vista como mais uma reparticao
publica dentre as tantas outras existentes no ambito do poder publico (RANIERI, 1994). A
inclus@do da autonomia em dispositivo constitucional assegurou que somente poderd ser
modificada por emenda constitucional, o que a resguardou de forma até entdo inexistente.

Em 1991, foi elaborada uma proposta de emenda ao art. 207 da Constitui¢do (BRASIL,
1988) visando uma melhor adequacdo da figura juridica a realidade da autonomia da
universidade, o que é indispensavel para alcancar a verdadeira autonomia (MELLO, 1985;
DALLARI; 1985). A sugestdo desta emenda incluia cinco pardgrafos ao art. 207,

incrementando ndo somente o sentido da autonomia, mas também a categorizacdo juridica da
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universidade. Abaixo segue o texto na integra da emenda proposta, da forma como ficaria a

redacdo do artigo 207.

Art. 207 — As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e
de gestdo financeira, patrimonial e de recursos humanos, obedecendo ao principio da
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao.

§1°As universidades publicas serdo entidades com natureza juridica propria.

§2° Dos recursos destinados a educacdo, a Unido alocard parcelas fixas as
universidades, que arcardo com as despesas de seu pessoal ativo, inativo e respectivos
pensionistas.

§3° Nos orcamentos das universidades publicas, ndo poderdo ser destinados mais de
80% as despesas com pessoal.

§4° No exercicio de sua autonomia, as universidades publicas poderdo admitir
estrangeiros, nas mesmas condi¢des que os brasileiros.

§5° A permissao de que trata o pardgrafo anterior € extensiva as entidades e 6rgaos
publicos de pesquisa e desenvolvimento cientifico, cultural ou tecnoldgico.
(CONGRESSO NACIONAL, 1991)

Esta proposta, no entanto, nao foi acolhida e assim o art. 207 permaneceu com a redacio
original. Considerando a atuacdo da universidade a favor dos fins sociais, como previsto
constitucionalmente, sua autonomia deve ser garantida em todos os sentidos, em conformidade
com esta finalidade. Assim, ela deve necessariamente abranger autogoverno e auto-
organizacdo, autonomia na docéncia, na pesquisa € na extensio (RANIERI, 1994;
BERNASCONI, 2014).

As universidades deveriam possuir capacidade legislativa, mas a sua categoriza¢ao
como autarquia esvazia a autonomia universitdria deste elemento essencial: a autonormacao.
Resta a questdo: o que prevalece: a natureza juridica ou a autonomia? Diante desse tipo de
conflito, Mello (1985) aponta a necessidade de uma figura juridica efetivamente capaz de
contemplar a realidade da universidade publica, sendo a autarquia claramente incapaz de fazé-
lo.

A busca por reconhecimento e garantia do devido exercicio da autonomia universitaria
ndo significa que esteja sendo defendida auséncia de regulamentagdo, liberdade absoluta ou
independéncia completa com relagdo ao Estado. Na verdade, a autonomia efetiva contribuiria
em grande monta para a universidade se inserir em um modelo de governanca mais dinamico,
com maior aproximag¢do da dindmica social e quebrando o suposto isolamento social do qual é
acusada, sendo recorrentemente denominada como torre de marfim, para se tornar uma
institui¢do ofertante de pesquisa aplicada e ator ativo no sistema de inovacao e de transferéncia
de tecnologia (SILVEIRA; BIANCHETTI, 2016; VEUGELERS, 2016).

Para que estas relacdes ndo sejam capazes de multiplicar os efeitos negativos elencados

pelos diversos autores apresentados, é preciso que a universidade delimite suas préticas e sua
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forma de governanca a fim de, mesmo diante das propostas para o ensino superior, manter e

reforcar sua autonomia.
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3. ASPECTOS METODOLOGICOS

Frente a complexidade que o processo decisorio na universidade publica apresenta,
buscamos alcangar um conhecimento mais intimo do fendmeno sob estudo. Assim, as escolhas
que delimitaram o desenho metodolégico desta pesquisa consideraram a necessidade de
desenvolver uma abordagem ampla acerca do processo.

A construcdo da abordagem metodoldgica desta tese considerou a combinacdo de
métodos e fontes de dados em busca de obter um panorama holistico de estudo (FLICK, 2009).
Visamos compreender, a partir das evidéncias documentais e dados primdrios obtidos a partir
de entrevistas, como se articulam a autonomia e a governanga nas decisoes de uma universidade
federal brasileira, dedicando especial atencdo aos fatores de cunho politico que o perpassam.

Os passos percorridos para a construgdo desta tese se iniciaram com a realiza¢do de uma
revisdo da literatura disponivel, considerando bases de artigos e livros publicados, o que
permitiu identificar as perspectivas tedricas existentes sobre o tema de governanca universitaria
no contexto brasileiro, especificamente no que se refere as universidades publicas. A
governanca € tangenciada em alguns estudos, no entanto, sua substancia enquanto fendmeno é
escassamente explorada. Ainda que sejam encontrados diversos estudos sobre gestdo
universitaria, sdo raros os trabalhos que exploram a governanca da universidade publica
brasileira e, ainda mais, a dimensao politica e sua relacdo com a autonomia (BARDIN, 2004;
GRAY, 2012).

As lacunas reveladas nos orientaram na realizacdo das escolhas metodoldgicas mais
adequadas. Assim, destacamos que a definicdo da metodologia foi realizada a partir do tipo de
fendmeno que esta sendo investigado, buscando entender a realidade apresentada a partir das
experiéncias dos atores que dela participam (LEITAO, 1993; ALVESSON; SKOLDBERG,
2000).

Considerando as particularidades e aspectos de natureza subjetiva que envolvem a
governanga universitdria, privilegiaremos a abordagem qualitativa por sua capacidade de atuar
de forma compreensiva, inclusive investigando fendmenos que ndo necessariamente se
comportam conforme uma lei geral, mas sim como elementos originais e especificos
(BRUYNE; HERMAN; SCHOUTHEETE, 1991).

O método aplicado considera a tomada de decisdo e seu processo como integrantes de

um todo composto por inimeros fatores, condi¢cdes e conexdes. Incompatibilidades, rupturas e
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inconsisténcias sdo tomadas como inerentes a este processo € exatamente por isto buscamos
compreendé-lo a partir de uma visdo ampla e ndo-linear, que privilegiou a andlise da
complexidade de atributos, confrontos e relacdes que compdem as decisdes na universidade.

Entendemos que é primordial realizar sua observacao a partir das mais variadas Oticas
para promover o enriquecimento da andlise, ndo em busca de generalizagdes estatisticas mas
sim de compreensdo acerca do que se prop0s estudar (YIN, 2015). Como afirma Gray (2012,
p. 34), neste tipo de pesquisa “A generalizabilidade ¢ menos importante do que entender os
mecanismos reais que estdo por tras da ‘realidade’”.

Partindo da concepg¢do da governanga como multinivel, em busca de se compreender o
emaranhado de relacdes, procedimentos e influéncias que a constituem, identificamos a
necessidade de adentrar na dindmica da governanga de uma universidade, o que proporcionou
um aprofundamento coerente com a busca por alcangar as diferentes facetas deste fendmeno a
partir da 6tica de atores-chave. Com a escolha da abordagem politica, isto se fez ainda mais
necessdrio, pois buscamos revelar dimensdes ndo observdveis em primeiro plano, mas que se
manifestam de forma subjacente nas relacdes. A abordagem qualitativa demonstra aqui
novamente sua aderéncia a esta tese, por permitir compreender “o porqué de determinadas
relacdes” (MAFFEZZOLLI; BOEHS, 2008, p. 109).

Uma vez que nao hd estudos numerosos sobre o tema da governanca universitaria das
universidades publicas brasileiras e nem sobre o aspecto politico nesse contexto, ndo ha critérios
construidos previamente em outros estudos que indiquem a maior ou menor relevincia de uma
ou outra universidade como unidade de andlise, a fim de justificar o estudo de um caso
especifico.

Esclarecemos que, nesta pesquisa, o estudo da universidade escolhida ndo “representa
um caso unico ou extremo”, mas sim o “precursor de outros estudos” (GRAY, 2012, p. 209).
Assim, buscamos desvelar e aprofundar os aspectos da governanga sob a abordagem politica
no ambito da Universidade Federal de Vicosa (UFV) a fim de contribuir para o estudo deste
tema ao mesmo tempo incipiente e promissor (YIN, 2015; STAKE, 1995).

Neste sentido, adotamos como ponto de apoio os resultados obtidos a partir de uma
andlise da governanca publica realizada por um 6rgdo oficial, neste caso, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), que realiza um acompanhamento da governanga em organizacdes publicas
através de andlise de diversos aspectos, divididos em categorias de andlise por tema. Sdo eles:
gestdo orcamentdria; gestdo de contratagdes; gestdo da seguranca e da Tecnologia da

Informacgdo; gestdo de pessoas e gestdo organizacional. Todos estes sdo agrupados no
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denominado “perfil integrado de Governanga e Gestdo”, que gera o Indice integrado de Gestio
e Governanga Publicas, chamado de iGG (TCU, 2014).

A utilizacao deste indice do TCU foi decorrente da anélise de suas duas tltimas edi¢des
(2018 e 2021), que demonstraram resultados fomentadores de reflexdo. Enquanto em 2018,
entre as 498 organizacOes respondentes, ndo havia nenhuma universidade dentre as dez
instituicdes mais bem colocadas neste indice, em 2021, dentre as 378 organizacdes
participantes, cinco das dez primeiras posi¢des foram ocupadas por universidades, como

podemos observar na Tabela 3.

Tabela 3 - Comparativo entre as dez primeiras instituicoes no iGG 2018 e no iGG 2021

POSICAO 1GG 2018 (em %) 1iGG 2021 (em %)
1 Hospital Universitario da 98,02 Industria de Material Bélico do | 96,53
Fundagdo Universidade Brasil
Federal de Sergipe

2 BB Gestao de Recursos - 94,28 Universidade Federal do Rio 96,34
Distribuidora de Titulos e Grande do Norte
Valores Mobiliarios S.A.

3 Banco do Brasil S.A. 93,7 Caixa Economica Federal 93,78

4 Caixa de Financiamento 90,4 Universidade Federal de Itajuba | 93,21
Imobilidrio da Aerondutica

5 Hospital de Clinicas de Porto | 86,54 Associacdo das Pioneiras Sociais | 91,72

Alegre
6 Conselho Federal de 85,65 Fundacao Universidade Federal | 91,26
Contabilidade de Mato Grosso do Sul

7 Caixa de Construgdes de Casas | 85,10 Universidade Federal de Lavras | 90,18
para o Pessoal da Marinha

8 Petrobras Distribuidora S.A. 84,72 Fundagdo Universidade Federal | 88,76

de Vicosa
9 Ministério da Transparénciae | 83,61% | Empresa Gerencial de Projetos | 87,25
Controladoria-Geral da Unido Navais
10 Liquigés Distribuidora S.A. 82,99% | Amazonia Azul Tecnologias de | 87,03
Defesa S.A.

FONTE: Elaborada com base nos dados do TCU (2018; 2021)

Esta modificacdo no perfil de Governanga e Gestdo frente aos padrdes analisados pelo
TCU fortaleceu ainda mais a investigacdo da governanca universitiria no ambito das
universidades publicas.

Trés das cinco universidades que se destacaram no iGG 2021 s@o mineiras, sendo assim
localizadas no estado que concentra o maior nimero de universidades federais: 11 das 69

institui¢des estdo em Minas Gerais. Dentre as trés mineiras, Universidade Federal de Itajuba,
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Universidade Federal de Lavras e Universidade Federal de Vicosa, a Universidade Federal de
Vicgosa se destaca por sua complexidade. Uma universidade que possui trés campi (Florestal,
Vigosa e Rio Paranaiba), mais de vinte mil alunos matriculados no ano de 2021 e mais de 3.700
servidores, entre professores e técnicos administrativos (CGU, 2022; UFV, 2021). Além disto,
demonstrou um salto significativo na avaliagdo do iGG de 2018 para 2021: enquanto em 2018,
ela ocupava a posi¢cdo de nimero 282, em 2021 passou a ser a oitava colocada nesta avaliagdo
do TCU sobre governanca.

Dessa forma, consideramos que a institui¢do em questao seria um caso interessante para
explorarmos a questdo de pesquisa aqui proposta. Um ponto positivo adicional foi o acesso aos
sujeitos de pesquisa nesta universidade, devido a inser¢do da pesquisadora na institui¢ao.

As fontes secunddrias foram captadas a fim de oferecer substrato para uma ampla
compreensdo do fendmeno da governanca e seus contornos formais. Os documentos sdo
importantes fontes de dados sobre a trajetéria das decisdes e assim constituiram parte
importante desta pesquisa. A pesquisa documental abrangeu legislacdes de ambito federal, de
cunho constitucional e infraconstitucional, quais sejam leis ordinarias, medidas provisorias,
emendas constitucionais, dentre outras, que tenham delimitado direcionamentos quanto a toda
e qualquer dimensao da governanca, autonomia e financiamento universitarios.

Foram ainda considerados como fontes de evidéncia documentos internos de érgaos
representativos da universidade, como regimentos e estatutos, atas de reunides, além do Plano
de Desenvolvimento Institucional. Publicagdes em jornais, revistas, didrios, bem como
relatdrios e estatisticas, principalmente do Ministério da Educagdo e do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), foram também considerados nesta
andlise.

As multiplas fontes de dados empregadas nesta pesquisa constituem parte de nossa
estratégia de triangulacdo (STAKE, 1995). A triangulag@o pode ser de quatro tipos: de dados,
de investigadores, tedrica e metodologica. Adotamos aqui a de dados e a metodolégica, uma
vez que, além de buscar multiplas fontes de dados que convergem para os mesmos fatos, foram
empregados complementarmente revisdo documental e entrevistas. Além de robustecer as
fontes de evidéncias, a triangulacdo contribuiu para ampliar o entendimento das diferentes
maneiras pelas quais o fendmeno foi observado.

Considerando os objetivos do estudo, identificamos os sujeitos de pesquisa. Estes atores
pertencem a trés grandes grupos: ocupantes de cargos na alta administracdo da universidade,
conselheiros do CONSU, e dirigentes de 6rgaos representativos. As entrevistas foram realizadas

com quatro representantes da Administracdo Superior da universidade, contemplando



86

necessariamente um ocupante do cargo de pré-reitor em uma pré-reitoria de cardter de gestao e
outro proveniente de uma pro-reitoria de ambito académico. Dentre as pré-reitorias voltadas
para gestao, temos na UFV a Pré-Reitoria de Administragdao (PAD), a Pré-Reitoria de Gestio
de Pessoas (PGP) e a Pr6-Reitoria de Planejamento e Orcamento (PPO). As pré-reitorias de
carater académico sdo a Pré-Reitoria de Ensino (PRE), Extensdo e Cultura (PEC), e Pesquisa e
Pés-Graduacdo (PPG). Incluimos também um assessor da reitoria e um assessor especial de
pré-reitoria de ambito de gestdo da universidade.

Levando em consideracdo os integrantes do CONSU, foram entrevistados ainda um
Diretor de Centro, um representante docente, um representante do corpo discente da graduagao
e um represente do corpo discente da pds-graduacao, além de um representante dos servidores
técnico-administrativos e um representante da comunidade.

Buscamos ainda entrevistar um representante da Secretaria de Orgdos Colegiados da
universidade. Apés dificuldades de disponibilidade, agendamos a entrevista que, por op¢ao do
entrevistado, foi conduzida por ligacao telefonica. Mesmo diante da garantia de anonimato na
pesquisa, ndo obtivemos consentimento para que a entrevista fosse gravada e assim foram
registradas notas de campo. Entretanto, ndo houve contribuicdes com relacdo ao tema
pesquisado, posto que o entrevistado ou se recusou ou afirmou ndo saber a resposta das
questdes. Assim, diante de tais restri¢des, a entrevista em questdo ndo foi considerada para os
resultados.

Além destes sujeitos, entrevistamos também o dirigente da Andifes, devido ao seu papel
de representatividade frente ao todo de reitores e docentes das universidades brasileiras. Foi
ainda entrevistada uma ex-deputada federal que participou de comissdo tematica relacionada
ao tema da educacdo superior na Camara dos Deputados, como contribuicdo devido ao
conhecimento e atuacdo no campo de conhecimento objeto desta tese. Por serem sujeitos que
nao compdem o quadro decisorio interno da universidade em questdo, ndo incluimos suas
respostas na contabilizacdo que segue nas tabelas de categorizacdo de respostas dos
entrevistados, porém elas seguem pontuadas no decorrer das andlises, conforme podemos
observar pelos cddigos atribuidos a cada entrevistado.

As entrevistas captaram as experiéncias e vivéncias dos sujeitos, trazendo a tona a
percepgao sobre os fatos que envolvem a governanga da universidade e seus aspectos politicos.
Enquanto o levantamento documental nos possibilita acesso aos fatos, as entrevistas nos
permitem obter as percepgdes dos sujeitos que estavam envolvidos. “Percepcdo envolve
seletividade e interpretacdo dos estimulos recebidos, € a interpretacao € baseada em impressoes

correntes e experiéncias passadas” (LEITAO, p. 162, 1993).
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E através dos julgamentos dos individuos envolvidos que nos aproximamos da
compreensdo da complexidade da realidade que se apresenta nas decisdes tomadas na
universidade, procedimento indispensédvel para atender o que se delimitou como objetivo desta
tese. Como foi possivel observar pelo rol de entrevistados, nos preocupamos em selecionar de
forma heterogénea os participantes deste processo de tomada de decisdo na universidade, de
forma a possibilitar a compreensdo do fendmeno a partir de diversos prismas, 0 que nos
aproxima mais da sua totalidade.

Em conformidade com os procedimentos éticos, a identidade dos individuos
entrevistados foi mantida em sigilo. Este procedimento garante aos participantes maior
confianga para compartilhar suas experiéncias e expressar suas opinides. Todas as entrevistas
foram transcritas na integra e sem correcoes de estilo, a fim de registrar as palavras e formas de
se expressar de cada um dos individuos entrevistados. Foram utilizados fragmentos das
transcricoes das entrevistas na apresentacdo dos resultados da pesquisa, pois compreendemos a
importancia deles para apresentar as evidéncias.

Para viabilizar a utilizacdo de excertos dos relatos preservando o sigilo dos
entrevistados, os individuos participantes sdo identificados por codigos associados ao nivel
hierdrquico que ocupam na universidade ou 6rgdo representativo ao qual se vinculam, conforme

segue no Quadro 4.

Quadro 4 - Codificagao dos entrevistados

Caracteristica do entrevistado Cédigo
Ocupante de cargo na Administracdo AS1, AS2, AS3 e AS4
Superior
Diretor de Centro DC
Representante docente no Consu DO
Representante dos servidores técnico- TA
administrativos no Consu
Representante discente da graduagdo no DIg
Consu
Representante discente da pds-graduacao no DIpg
Consu
Representante da Comunidade no Consu REPC
Assessor de pro-reitoria de ambito de ASSP
gestao
Dirigente de 6rgdo representativo de REPR
Reitores (Andifes)
Deputado(a) federal ocupante de cargo em DF

comissio temdtica
FONTE: Elaborag¢do prépria
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Nas entrevistas, buscamos obter as percepcdes dos entrevistados sobre a evolucio dos
fen6menos, além de contetdos latentes (BRUYNE; HERMAN; SCHOUTHEETE, 1991). As
entrevistas foram semiestruturadas e partiram de questdes previamente elaboradas que foram
oportunamente complementadas quando da interacio direta com os entrevistados (TRIVINOS,
1992), permitindo maior aprofundamento acerca das percepcoes e experiéncias deles conforme
se percebeu esta necessidade no decorrer da entrevista (GRAY, 2012). Além disso, seguimos a
técnica episddica, capaz de orientar a entrevista para narrativas pequenas e baseadas em
situacdes, o que facilita a coleta de dados (FLICK, 2009).

Buscamos trabalhar com base nos elementos da governanga aqui expostos para, no
caminho tedrico-empirico, considerar aspectos essenciais deste fendmeno, que jad foram

abordados no referencial e seguem expostos na Figura 5.

Figura 5 - Esquema conceitual

Compreensio
da universidade
publica

Tomada de
decisdo na
universidade
piiblica

Autonomia da
universidade
piiblica

ABORDAGEM POLITICA

FONTE: Elaboracéo prépria

Esta pesquisa abrange quatro grandes eixos cujo arcabouco tedrico foi responsavel por
guiar a constru¢do da parte empirica, instruindo tanto os procedimentos de coleta quanto os de
andlise de dados. As quatro grandes frentes estdo representas na figura 6 como um quebra-
cabeca. A escolha desta imagem para demonstrar o esquema conceitual da pesquisa visa ilustrar

que os quatro eixos se encaixam e se complementam, interagem entre si de forma imbricada e
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reciproca. Ao mesmo tempo que a retirada de um dos eixos prejudica o sistema conceitual, ele
também ndo é um sistema fechado. Percebemos que as pecas contém outros encaixes, o que
simboliza a possibilidade de entrada de mais frentes de investigagdo, uma vez que esta pesquisa
pretende ser a porta de abertura para que outras se relacionem ao tema e possam trazer
contribuicdes adicionais, seja perante outros contextos, empregando outras abordagens
metodoldgicas ou conceituais. Todo o quebra-cabeca estd inserido no universo da Abordagem
politica, lente tedrica que perpassou ndo somente a elaboracdo tedrica, como também a
realizacdo da pesquisa em campo, sendo que neste segundo momento demonstrou com ainda
mais vigor sua coeréncia para revelar a governanga além do que a estrutura formal € capaz de
demonstrar.

Cada um dos eixos segue com suas categorias especificas representadas nas figuras a
seguir (6, 7, 8 € 9), que auxiliam na compreensdo do corpo analitico construido para responder

ao objetivo desta pesquisa.

Figura 6 - Categorias do eixo “Compreensdo da universidade publica”

Papel da educacdo
superior

Diferencas entre
universidade publica

Compreensdo da
universidade piblica

€ ensino superior
privado

Os "clientes"
percebidos da
universidade

FONTE: Elaboragdo prépria

Construimos como primeiro eixo a “Compreensdo da universidade publica”. O objetivo
de sua formulagado e de sua posicao na entrevista, antecedendo os demais eixos, foi desvelar as
percepgdes e compreensdes dos entrevistados sobre a atuagao da universidade, possibilitando o
alinhamento entre pesquisadora e entrevistado quanto a questdes fundamentais que envolvem

o conceito construido pelo sujeito sobre a universidade. Este alinhamento permitiu que a
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pesquisadora pudesse compreender as no¢des € premissas das quais o entrevistado partia para
desenvolver suas concepcdes sobre os trés outros eixos da pesquisa.

Os trés outros eixos da pesquisa (governanga, tomada de decisdo e autonomia) foram
abordados de forma complementar e paralela nas entrevistas, conforme o entrevistado construia
seus relatos de experiéncias. Fazendo com que a entrevista acompanhasse a cadéncia dos
discursos e vivéncias dos entrevistados, a pesquisadora empregou a logica de construgdo de
narrativas anteriormente citada (FLICK, 2009), e conduziu as entrevistas como um espago de
didlogo construido na interacdo com cada um dos sujeitos de pesquisa, sendo cada abordagem
Unica e diferenciada, porém contemplando todos os pontos necessdrios para abordar os quatro
eixos desta pesquisa. As categorias especificas contempladas pelos eixos de Governanca,

Tomada de decisdo e Autonomia seguem nas figuras 7, 8 e 9.

Figura 7 - Categorias do eixo “Governanga na universidade publica”
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FONTE: Elaboragdo propria
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A compreensdao da governanca na universidade publica também perpassou por um
momento semelhante ao que foi proposto no primeiro eixo. Antes de adentrar as logicas,
processos, estruturas e relagdes que buscadvamos explorar no contexto da universidade publica,
realizamos um mapeamento da percepcdo dos entrevistados sobre o conceito geral de
governanca. Desta forma, foi possivel captar o que cada um entendia por governanga a partir
de seus proprios arcaboucos tedricos e vivéncias.

Ap6s este momento de identificagdo de conceitos, buscamos também alcangar a visao
dos entrevistados com relacdo aos objetivos e estrutura percebida de governanga na
universidade, considerando a visdo dos mesmos sobre a aplicacdo da governanca na UFV. Para
além do que usualmente se aborda neste sentido, consideramos ndo somente as estruturas
formais, como também as estruturas informais, as relacdes de poder e formas de negociacao
que se estabelecem nas relagdes que a universidade constroi com diferentes niveis de governo,
orgaos/entidades de outras naturezas e outras universidades, considerando também sua
participacdo na elaborac¢do de politicas. As relagdes internas a universidade foram movidas para
o eixo especifico de tomada de decisdo, adequacdo realizada a partir da interacdo da
pesquisadora em campo.

A construcdo de categorias de andlise a priori, a partir das dedugdes suscitadas pelo
referencial tedrico desta tese, foi alcancada por contribui¢des a posteriori, a partir da interagao
da pesquisadora em campo. As categorias incluidas se referem especificamente ao eixo de
Tomada de decisao na universidade publica.

Inicialmente, o eixo de tomada de decisdo estava inserido no foco de andlise da
governanca e constituia uma das categorias especificas na andlise da governanca. Com o
andamento da aplicacdo da pesquisa, percebemos que a amplitude do tema da tomada de
decisdo deveria ter um foco exclusivamente designado a ele. Consideramos que este eixo foi
fruto do proficuo processo natural de uma pesquisa com trabalho em campo: as categorias
construidas a priori sendo revistas e complementadas a partir do que a realidade apresenta,
permitindo o delineamento mais adequado do estudo ao contexto em que ele € aplicado. Assim,
construimos as categorias especificas para o estudo da Tomada de decisdo na universidade

publica, expostas na Figura 8.
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Figura 8 - Categorias do eixo “Tomada de decisdo na universidade ptiblica”
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FONTE: Elaboragéo prépria

O eixo de tomada de decisao foi direcionado para captar as percepgdes dos entrevistados
sobre as dinamicas decisérias da universidade, ultrapassando o que se vé nas atas de conselhos.
Assim, o intuito foi desvelar as interagdes que acontecem até que uma decisdo chegue a ser
efetivamente tomada, levantando pontos cruciais neste processo sobre influéncia de vinculos
informais, relagdes de hierarquia e precedéncia e as interferéncias de relacionamentos politicos.
Sob a alcada do tema de tomada de decisdo, buscamos alcancar pontos como a dindmica de
funcionamento do Conselho Superior, mais alta instancia deciséria da universidade; relacdes
percebidas entre os diferentes niveis decisoérios; formagao e composicdo de grupos de interesse,
relacdes de poder e sua influéncia nas decisdes, e a percepcdo sobre a participacdo da
comunidade universitaria nas decisoes.

A relacdo entre a tomada de decisdo internamente na universidade e fatores externos é
algo que consideramos a partir de dois nucleos: o nicleo da governanca, ja abordado, e o nicleo
da autonomia. A autonomia ocupa o lugar do quarto eixo desta pesquisa, completando o quebra-
cabeca do estudo da governancga sob o olhar da abordagem politica, e traz categorias essenciais
para a compreensao das interfaces da universidade e como estas relacdes influenciam em seus

limites de autodeterminacdo (Figura 9).
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Figura 9 - Categorias do eixo “Autonomia da universidade publica”
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FONTE: Elaboracido prépria

O eixo de “Autonomia da universidade publica” contemplou o levantamento da
percep¢do dos entrevistados sobre o exercicio desta autonomia, fomentando o
compartilhamento de experiéncias vividas nas quais eles tenham percebido o efetivo exercicio
ou limitacdo sobre ela. A andlise da visdo acerca das politicas publicas que afetam a
universidade foi outra frente construida a fim de buscar captar a percepcao sobre o instituto da
autonomia, e as possiveis contraposi¢des entre a teoria e a pratica. Nesta temdtica, foi também
explorada a questdo do financiamento da universidade, em busca de compreender como os
individuos percebem o possivel protagonismo ou a possivel subordinag@o da universidade neste
sentido. Por fim, sugerimos o esforco da reflexdo sobre o que seria a autonomia ideal da
universidade, a fim de colher o que os sujeitos percebem como as lacunas que afetam a
universidade neste sentido.

As questdes do roteiro, que segue no Apéndice A, foram formuladas buscando captar a
governanca universitaria em seu contexto natural (BOGDAN; BIKLEN, 1991), sob a é6tica da
abordagem politica. Algumas delas contemplaram mais de uma categoria temética, abrangendo
um conjunto de conceitos subjacentes. As entrevistas foram realizadas por videoconferéncia a
partir de agendamento prévio com os entrevistados, e ocorreram entre fevereiro e marco de

2022.
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Todos os entrevistados foram informados que sua identidade seria preservada, bem
como sobre todas as outras condi¢des presentes no Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE) (Apéndice B), e concordaram que os dudios das entrevistas fossem
gravados.

Na andlise das informagdes coletadas tanto a partir de dados primdrios quanto
secundérios, foi utilizada a técnica da Andlise Tematica, uma das formas possiveis de andlise
de conteido, com o objetivo de identificar os “ntcleos de sentido” da fala dos entrevistados
(BARDIN, 2004). A anélise tematica é estruturada em trés etapas. Na primeira, € realizada a
pré-andlise, com o intuito de definir o que serd analisado. Posteriormente, partimos para a
exploracdo do material, sua codificacdo e categorizacdo, onde as categorias temdticas foram
construidas com base no critério de categorizacdo semantica. A terceira etapa abrangeu o
tratamento dos resultados e os processos inferencial e interpretativo. Nesta fase, foram
realizadas as reflexdes acerca dos resultados obtidos empiricamente, confrontando-os com o
conhecimento acumulado e adquirido, apresentado no decorrer da base tedrica da pesquisa.

Analisando os discursos individual e coletivo acerca do fendmeno aqui estudado, foram
explicitadas ndo somente as congruéncias, mas igualmente as contradicdes e assim prevaleceu
o esforco de captar o conjunto destes discursos, abordando as incoeréncias e coeréncias que
expressam a realidade em si.

Contemplando os dados primdrios e secundérios nesta andlise, conduzimos ao préximo
capitulo onde caracterizamos a universidade estudada e trazemos a tona os resultados desta
pesquisa, com o intuito de, respondendo o problema de pesquisa proposto, contribuir para o
campo de estudo da administragdo publica, especificamente no que concerne a universidade

publica, sua autonomia e governanca.
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4. A UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA

A Universidade Federal de Vicosa (UFV) se localiza na Zona da Mata mineira e ¢ uma
das instituicdes de ensino mais antigas do pais. Apds ser inaugurada em 1926 como a Escola
Superior de Agricultura e Veterindria (Esav), idealizada pelo entdo Presidente da Republica
Arthur Bernardes, transformou-se em Universidade Rural do Estado de Minas Gerais (Uremg)
em 1948 e foi federalizada em 1969. Atualmente, a UFV é composta por trés campi: Vicosa,
Florestal e Rio Paranaiba, possui mais de vinte mil alunos matriculados entre os cursos de
graduacdo e pés-graduacio, e mais de 3.700 servidores. Nas figuras 10 e 11 € possivel observar

a amplitude do campus da UFV em Vigosa, onde se localiza a estrutura administrativa central.

Figura 10 - Vista aérea do campus da UFV — Vicosa

FONTE: UFV (2016, p. 52-53)

Figura 11 - Vista aérea do campus da UFV — Vigosa

FONTE: UFV (2016, p. 54-55)
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A estrutura organizacional da UFV, no que se refere a cargos e conselhos, € bastante
complexa, como podemos observar na Figura 12. Existem dois conselhos que ocupam a maior
posicdo na hierarquia institucional: o Conselho Universitario (Consu), 6rgdo superior de
deliberacdo da administracdo, e o Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo (Cepe), responsdvel
por supervisionar no ambito didatico-cientifico todas as questdes relacionadas a assuntos das

areas de ensino, extensao e pesquisa.

Figura 12 - Organograma sintético da UFV
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FONTE: Adaptado de UFV (2022b).

A Reitoria possui diversos érgdos de staff’’, como diretorias e coordenadorias, dentre
os quais destacamos a Secretaria de Orgdos Colegiados, responsdvel por congregar e organizar
toda a parte burocratica associada a estes 6rgaos colegiados, como convocagdes, preparacao de
pautas e redacdo de atas e preparacdo de editais diversos, e o Gabinete do Reitor, que assessora
diretamente o reitor em suas atividades.

Diretamente conectadas e imediatamente inferiores hierarquicamente a Reitoria, estdo
as Pro-Reitorias, que se dividem em: Pré-Reitoria de Ensino, Pré-Reitoria de Pesquisa e Pos-

Graduacao, Pro-Reitoria de Extensao e Cultura, Pro-Reitoria de Assuntos Comunitérios, Pré-

17 Os 6rgdos de staff que atualmente compdem a estrutura da UFV sdo Diretoria de Relagdes Internacionais,
Diretoria de Comunicacao Institucional, Gabinete do Reitor, Unidade Seccional de Correi¢do, Sercretaria de
Orgios Colegiados, Procuradoria Juridica, Centro Tecnolégico de Desenvolvimento Regional de Vigosa,
Coordenadoria de Educacdo Aberta e a Distancia, e Centro de Experimentacio, Pesquisa e Extensdo do Tridngulo
Mineiro.
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Reitoria de Gestdao de Pessoas, Pro-Reitoria de Administraciao e Pré-Reitoria de Planejamento
e Or¢amento. Cada uma das Pro-reitorias contempla divisdes e diretorias diretamente afiliadas
ao ocupante de cargo de proé-reitor. Para os fins desta tese, destacamos a estrutura da Pro-
Reitoria de Planejamento e Orcamento (PPO), onde se localiza a Diretoria de Governanga
Institucional (DGI).

A DGI foi criada durante a gestdo do atual reitor da UFV, que se iniciou em 2019.
Estruturalmente, esta diretoria ¢ constituida por “L. Diretoria; II. Area de Expediente e Apoio
Administrativo; III. Area de Integridade e Gestao de Riscos; IV. Area de Transparéncia Publica;
V. Escritério de Processos; VI. Servico de Gestiao de Contratos; e VII. Servico de Convénios e
Parcerias” (UFV, 2020).

O objetivo da DGI declarado no regimento da PPO consiste em aprimorar o desempenho
da Universidade Federal de Vigosa através do desenvolvimento de “(...) estruturas de
governanga, baseadas nos principios da eficiéncia, transparéncia e prestagdo de contas” (UFV,
2020).

Suas competéncias perpassam desde a formulacdo e aprimoramento de politicas da
instituicdo que versem sobre governanca, gestdo de riscos, controle e transparéncia, até a
coordenagdo de processos cotidianos como formalizagdo de convénios e parcerias firmadas
entre a UFV e outras organizacdes publicas ou privadas (UFV, 2020). Compreendemos entao
que a DGI foi um 6rgao criado para efetuar o acompanhamento e melhoria dos processos em
geral da universidade considerando critérios como formalizagdo, seguranca e transparéncia.

A gestdo atual da universidade, cujo mandato iniciou em 2019 e tem duracgdo prevista
até 2023, foi antecedida por uma gestdo que comecou em 2011 e foi reconduzida,
permanecendo até maio de 2019. A reitora deste periodo assumiu, logo apds sair da reitoria, o
cargo de Diretora-Presidente da Empresa de Pesquisa Agropecudria de Minas Gerais (Epamig).

Em termos financeiros, a UFV, bem como as outras universidades federais, esta sendo
atingida pela redu¢do continua de direcionamento de recursos por parte do governo federal. Em
2019, primeiro ano do atual governo, houve uma reducéo de R$30,7 milhdes do total aprovado
pela Lei de Orcamento Anual (LOA) com relacdo a 2018. Em 2022, a LOA previu o
direcionamento de R$86.421.422,00 para a UFV, o que significa uma redugdo de 42,14%!"3
comparado a 2019, dltimo ano de funcionamento com atividades presenciais pré-pandemia. O
orcamento inicialmente direcionado a todas as universidades federais em 2022 correspondeu a

R$5,3 bilhdes, sendo que em 2019 foram repassados R$6,1 bilhdes (BRASIL, 2019, 2022;

18 Esta reducfo considera os valores da LOA de 2019 corrigidos pelo indice Geral de Precos do Mercado (IGP-
M).
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UFV, 2022c). Entretanto, em maio deste ano, o governo bloqueou 14,5% das verbas de custeio
e investimento das universidades federais.

Considerando todo este cendrio, partiremos para andlise dos resultados da pesquisa de
campo realizada no ambito da UFV. Para fins de organizacdo, dividimos o préximo capitulo
conforme os quatro eixos apresentados na metodologia: compreensao da universidade publica,
governanca na universidade publica, tomada de decisdo na universidade publica e autonomia

da universidade publica.
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5. COMPREENDENDO A TOMADA DE DECISAO NO CONTEXTO DA
GOVERNANCA EM UMA UNIVERSIDADE PUBLICA

Os eixos de pesquisa foram abordados com os entrevistados em uma ordem légica no
sentido de inicialmente alcangarmos a compreensdo da percep¢do acerca da universidade de
forma ampla, para posteriormente adentrar nas temdticas especificas de governanca, tomada de
decisao e autonomia. Nesta sequéncia é que serdo analisados os resultados alcangados com a

pesquisa de campo realizada, apresentados a partir da proxima secao.

5.1. Compreensao da universidade piiblica

O primeiro nucleo de entendimento explorado foi a percepcdo geral dos entrevistados
sobre a universidade publica enquanto entidade de forma ampla, sem restricdo de pensamento
a qualquer institui¢do em particular.

Iniciamos as entrevistas buscando obter a compreensdo dos entrevistados acerca do
papel do ensino superior no geral, sem categorizd-lo enquanto publico ou privado. Diante da
questdo “O que significa educag@o superior e qual o seu papel na sociedade?”, obtivemos
multiplas respostas, as quais foram agrupadas, segundo nosso método de andlise, em categorias
que seguem discriminadas na Tabela 4. Ressaltamos que o total das frequéncias pode
ultrapassar o numero de entrevistados e, em seu total, também os cem por centro, pois cada

entrevistado pode ter tido sua resposta incluida em mais de uma categoria temaética.

Tabela 4 - O papel da educacio superior

Respostas Fre quéncia

Absoluta %
Formar as pessoas enquanto profissionais 5 45%
Ferramenta de transformacao e mudanca individual e social 5 45%
Ensino, pesquisa e extensdo 4 36%
Formas as pessoas enquanto cidaddos visando impacto social 3 27%
Instrumento de geragdo de novos conhecimentos 3 27%

FONTE: Elaboracdo prépria
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As entrevistas demonstraram o entendimento do ensino superior como instrumento de
formacdo de mao de obra, o que ndo difere do caminho percorrido pela educacao superior no
Brasil, que identificamos até hoje como a universidade operacional de Chaui (2014). Entretanto,
com exce¢ao de um entrevistado (AS4), nenhum outro tratou este como o tinico papel do ensino
superior. Varios congregaram a formacao profissional com a formag¢do cidada e o impacto

social, como podemos observar nos estratos das entrevistas a seguir.

Entdo, a universidade ela tem uma atuacdo mais ampla em relagdo a
capacitagdo e formacgdo de profissionais que d€ uma resposta a sociedade em
seus principais problemas, principalmente os programas publicos né que
geram uma necessidade politica publica, mas a gente ndo pode também ter o
olhar apenas para essa formagdo e capacitacdo, o que é muitas vezes o que das
universidades acabam agindo mais. A gente precisa entender que, no tripé, a
pesquisa ela € extremamente importante, a gente percebeu isso durante a
COVID, que a ciéncia teve que dar uma resposta direta a um problema grave
que a sociedade passou, mas também a gente precisa focar na cota da extensao
que € onde a gente pega esse conhecimento que € gerado dentro da pesquisa
que a gente vai, leva até a sociedade (...). Entdo fomentando isso de maneira
estratégica e dando apoio que a sociedade precisa, entdo a universidade precisa
se aproximar da cidade (...) (AS2)

(...) nés nido focamos apenas no ensino de forma massiva, mas sim na
formacdo do cidaddo, na formacao de profissionais capacitados a lidar com as
demandas da sociedade e também do mercado. (AS1, grifo nosso)

Estas percep¢des coadunam o que a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e a LDB
(BRASIL, 1996b) identificam como objetivos da educac¢do, como podemos observar nos

fragmentos abaixo retirados da Carta Magna e da Lei de Diretrizes e Bases da Educag@o.

Art. 205 A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd
promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho. (BRASIL, 1988)

Art. 43. A educagdo superior tem por finalidade:

II - formar diplomados nas diferentes dreas de conhecimento, aptos para a
insercio em setores profissionais e para a participacio no desenvolvimento da
sociedade brasileira, e colaborar na sua formacdo continua;

)

VI - estimular o conhecimento dos problemas do mundo presente, em
particular os nacionais e regionais, prestar servicos especializados a
comunidade e estabelecer com esta uma relacdo de reciprocidade;

VII - promover a extensdo, aberta a participacdo da populacdo, visando a
difusdo das conquistas e beneficios resultantes da criacdo cultural e da
pesquisa cientifica e tecnoldgica geradas na instituicdo. (...) (BRASIL, 1996b)
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A visdo do ensino superior como uma ferramenta de transformacdo e mudanga
individual e social foi destacada por grande parte dos entrevistados, sendo que, dentre estes,
vdrios citaram sua propria trajetéria como exemplo deste papel do ensino superior na vida dos
sujeitos.

Eu acho que eu nfo posso separar minha trajetéria pessoal e individual desse
contexto coletivo, porque € o que a gente estava conversando né, as pessoas,
elas estdo inseridas num contexto especifico, um processo histdrico
especifico, entdo a gente é atravessado por isso o tempo todo, ndo d4 para
desconsiderar. E a universidade para mim ela tem um papel, porque a minha
mae, ela foi a uma das poucas na familia que concluiu ensino superior, entdo
a minha mae sempre valorizou isso, sabe? (...) A minha mae era a inica mae
dentre os meus amigos ali que tinha curso superior, entdo as maes das minhas
amigas eram empregadas domésticas, trabalhava no caixa do supermercado,
tinha esses empregos CLT e nio tinham formagdo né. Era o saldrio minimo
bdsico, entdo eu vim de um contexto em que a minha mae valorizava muito
isso de estudos, de que eu tinha de estudar, que era o estudo que ia que ia me
emancipar, era um estudo que ia me dar outras oportunidades. (...) Entdo
assim, minha méae foi uma pessoa beneficiada pelos governos Lula e Dilma no
sentido de politicas de amparo do estado, bolsa familia, bolsa escola e ela
valorizava muito isso porque ela ndo tinha, apesar de ela ter formacdo
superior, ela ndo tinha um emprego, quando ela teve os meus dois irmaos, ela
teve que parar de trabalhar. Um marido muito machista, ndo a deixava
trabalhar enfim. Entao nesse sentido para minha mae e os filhos que iam dar
essa voz de liberdade que ela tanto queria. (REPC, grifo nosso)

Esta emancipacao, tratando a educa¢do como porta para novas oportunidades e para a
aquisi¢ao da habilidade de pensar também surge em nossa LDB (BRASIL, 1996b), como uma
finalidade da educagdo para “estimular a criacdo cultural e o desenvolvimento do espirito

cientifico e do pensamento reflexivo”.

A busca por abrir novos horizontes a partir da formacao universitaria foi apresentada
em conjunto com a preocupacdo por modificar supostas tradicoes de formacgdo, que
direcionariam historicamente os alunos para atuarem como funciondrios. Nas palavras de um

dos entrevistados:

(...) mas o nosso foco é principalmente o que? Na mudanca da postura das
universidades de simplesmente formar profissionais para serem empregados
publicos. E um novo momento de formar pessoas, de formar empreendedores
que tenham capacidade de atuar na iniciativa privada e também de
empreenderem, de produzir seus préprios negdcios, solucdes tecnoldgicas
inovadoras. Entdo eu acho que isso ¢ fundamental. (AS1, grifo nosso)

Este discurso tem fortes marcas do que a Universidade Empreendedora de Clark (1998)
propde como Cultura Empreendedora Integrada e Centro Académico Estimulado, que coaduna

com a implementacdo de indices de andlise da atuac@o da universidade como o Ranking das
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Universidades Empreendedoras'®. Este indice desde 2016 se propde a avaliar o nivel de
empreendedorismo das universidades brasileiras, ainda que, para isto, incorra em inumeraveis
falhas metodolégicas e conceituais (RODRIGUES; GAVA, 2017). Nele, a UFV ocupa o
terceiro lugar em 2021, ao que podemos atribuir um alinhamento entre os critérios valorizados
neste tipo de avaliac@o e o que a gestdo vigente da universidade vem se propondo a fazer, como
afirma o entrevistado acima pertencente a Administracdo Superior. A veia empresarial que
observamos neste discurso também denota o alinhamento com as inten¢des do governo atual
acerca do ensino superior.

Os papéis de ensino, pesquisa e extensao que também se fizeram presentes nas respostas
sdo provenientes da prépria previsdo legal de atuacdo da universidade, que deve atuar nestas
trés frentes de forma indissocidvel, como estabelece a Constitui¢do Federal em seu artigo 207,
caput (BRASIL, 1988).

Apesar de seu papel social ter sido também citado pelos entrevistados, dois deles
destacaram que, apesar das politicas hoje vigentes para acesso e permanéncia na universidade,
como a politica de cotas (Lei 12.711/2012) e os programas de assisténcia estudantil, que na
UFV contemplam moradia estudantil, auxilio creche, bolsa alimenta¢do, dentre outros, o ensino
superior continua sendo um espago, como historicamente o foi, de acesso e formacdo para as
elites, questdo que aprofundaremos oportunamente mais adiante.

Diante das percepgdes sobre o papel da universidade, surgiu nos discursos a discussio
sobre a capacidade da sociedade compreender o que € a universidade e qual o seu papel. A
distancia entre a sociedade e a universidade, que um entrevistado (AS2) ja havia identificado
na primeira questao como um ponto sensivel e de necessdria melhoria, foi citada com exemplos

bastante marcantes, observaveis nos relatos a seguir.

(...) uma cena que nido me sai da minha cabeca. Foi uma vez que eu estava
vindo pra UFV, a mochila nas costas, escutando musica e parei naquele
primeiro seméforo ali das quatro pilastras, e af tinha um menino assim de uns
treze, quatorze anos e ele estava super apreensivo. Af ele me abordou: “aqui
que é a UFV né?” Eu falei: “E”. “Ah, pode entrar ai?” E, tipo assim, vocé
olhava para ele pelas roupas, pela pele, era uma pessoa bem de situagdo, com
acesso a informagdo, com acesso a internet, provavelmente com pais que
tinham dinheiro, mas que néo sabia que podia entrar. Af eu falei: “N&o, vocé
pode entrar, aqui € aberto, pode vir no final de semana, ficar no gramado, vocé
pode visitar os laboratdrios inclusive € sé ir na recepcao deles, conversar com

alguém que vocé quer conhecer. E aberto, é publico, € seu”. E af isso ficou na

19 Para mais informacgdes sobre o ranking, visitar a pédgina https://universidadesempreendedoras.org/, e para
entender sobre suas limitagdes, consultar o artigo de Rodrigues e Gava (2017), intitulado “O uso de Rankings:
uma nova versao do gerencialismo para as universidades publicas?”.
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memoria porque a questdo que eu acho que era uma pessoa instruida e que nao
tinha essa percepg¢ao. (DIpg)

(...) vocé conversa com as pessoas ali na P H Rolfs®, conversei uma vez com
manicure, literalmente na P H Rolfs ela nao sabia que eu podia entrar na UFV
sem pagar, ela achava que nio podia ir passear na UFV, ela achava que pra
estudar na UFV tinha que pagar. Entdo eu estou falando de um saldo que estd
a cem metros das quatro pilastras (...) E a porta de entrada da UFV sem portio.
Entdo tem um portdo invisivel e assim como essa pessoa, eu ja ouvi isso de
outras e ja ouvi de outras me contando que ouviram a mesma coisa. (DO)

Notamos que a distincia entre a sociedade e a universidade se manifesta a partir das
questdes mais simples e fundamentais, como o mero acesso fisico de caminhar no campus. No
caso da UFV, a entrada da universidade é composta por quatro pilastras abertas, sem portao ou
qualquer outro tipo de barreira ou filtro de acesso, como mostra a figura 13. Ainda que ndo haja
barreiras visiveis, hd o impedimento invisivel, decorrente do desconhecimento que a sociedade
tem sobre a universidade, o que ndo pode ser atribuido a apenas uma das partes dessa relacdo.
A via € de mdo dupla e cabe também a universidade ampliar seu contato com a sociedade, a fim
de permitir-se ser conhecida e reconhecida, visto que quem ndo entende o papel da
universidade, ndo tem como legitimé-la. Assim, compreendemos a crise de legitimidade
(SANTOS, 1999), que vem esvaziando com cada vez mais o papel da universidade frente a
sociedade e fazendo com que a instituicao perca forcas importantes de apoio para agir contra
as medidas que a atingem, tendendo a inviabilizar seu funcionamento, principalmente no que

tange as questdes orcamentarias, aprofundando também a crise institucional (SANTOS, 1999).

Figura 13 - As quatro pilastras da UFV

FONTE: UFV, 2022a

20 A citada P H Rolfs € uma das principais avenidas da cidade de Vigosa, que perpassa toda a extensdo da
Universidade Federal de Vigosa e chega até o centro da cidade. Ao citar que uma profissional que trabalhava na
PH Rolfs ndo tinha ciéncia de como funcionava a universidade, o entrevistado levanta a problemadtica de que nem
a extrema proximidade fisica foi suficiente neste caso para promover conhecimento sobre a universidade.
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Ainda que ndo houvesse nenhum tipo de abordagem neste momento por parte da
pesquisadora quanto a questdes politicas, o aspecto politico-ideoldgico surgiu nas entrevistas
como algo potencialmente influente para esse distanciamento entre a universidade e a

sociedade, como podemos observar no fragmento a seguir.

Isabella: Vocé considera que a sociedade compreende a atuacdo da
universidade, principalmente a universidade publica?

PRG: Ah, Isabella, eu acho que historicamente sim, mas num ambiente de
polarizacdo politica e de criagdo de narrativas, isso se perdeu um pouco e
também as universidades, eu acho que elas ficaram muito presas na sua
exceléncia académica e se esqueceram também de comunicar um pouco mais
com a sociedade. Entdo isso gerou ruidos de que a universidade ela tem o viés
ideoldgico da esquerda, que aqui a gente trata Unica exclusivamente de pautas
voltadas para as minorias, o que a gente também trabalha e € nosso papel
discutir todos os assuntos sem tabus. Mas nao € sé isso que a universidade se
preocupa, ela tem vdrios trabalhos que s@o importantes em todas as dreas de
conhecimento. Entdo eu acho que a pandemia, um dos reflexos importantes
que ela gerou foi essa reaproximagdo da sociedade com as universidades
federais que conseguiu compreender um pouco melhor como que as
universidades podem contribuir no cendrio onde a sociedade precisa dela. E
as universidades também, eu acho que elas vendo o problema, elas
conseguiram sair um pouco das suas divisas e ir até a sociedade para dar esse
apoio. Entdo eu acho que assim, historicamente a sociedade sempre valorizou,
eu acho que teve um ponto de ruptura 14 do cendrio politico de narrativas
contra as universidades por questdes de interesse politico, mas eu acho que
agora essa reaproximacao tem gerado efeitos positivos com a sociedade para
as universidades. (PRG - grifo nosso)

Percebemos na fala deste entrevistado referéncias ao periodo do atual governo, onde a
universidade vive uma crise de legitimidade agravada pelos discursos e divulgacdo de noticias
falsas acerca das universidades publicas. A representante parlamentar entrevistada (DF) que ja
ocupou o cargo de coordenadora nacional da Frente Parlamentar em Defesa das Universidades
Federais?!, relatou situagdes vividas no Ambito da Camara dos Deputados, onde o entio ministro

da Educacdo, Abraham Weintraub??, apresentava

(...) filmes de orgias, bacanais, praticadas nos CAs, no DCE, e isso é um
desafio. Quando ele falou comigo, eu achei que estava brincando, ta certo?
Mas ele estava falando sério, mas ele estava 14 com o senador que era o relator
do or¢amento, mais o presidente da Andifes, mais uns dos outros dois reitores,
eu fui como deputada, éramos duas deputadas, eu e a Alice Portugal. Af ele
nos recebeu e falou: o qué que vocés t€m a dizer sobre as universidades
federais serem lugares que sediam grandes plantacdes de maconha? Af eu

21 A Frente Parlamentar pela Valorizagdo das Universidades Federais foi langada em 24 de abril de 2019, por
iniciativa da Associacdo Nacional dos Dirigentes das Institui¢des de Ensino Superior (Andifes), reunindo acdes
conjuntas de parlamentares, de forma suprapartiddria, com o objetivo de acompanhar, debater, avaliar e propor
projetos voltados para os interesses das universidades federais (UFMG, 2019).

22 Weintraub permaneceu como ministro da educagdo por 14 meses, entre 2019 e 2020.
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achei que estava brincando, uma brincadeira assim estipida. Mas ndo, era
sério! (DF).

Este episodio ao qual a referida deputada se refere iniciou com uma entrevista concedida
pelo entdo ministro ao Jornal da Cidade Online em 2019, quando afirmou sobre as

universidades publicas:

Vocé tem plantacdes de maconha, mas nao sao trés pés de maconha, vocé tem
plantacdes extensivas de maconha em algumas universidades, a ponto de ter
borrifador de agrotéxico, porque orginico é bom contra a soja, pra nio ter
agroinddstria no Brasil, mas na maconha deles, eles querem tudo que a
tecnologia ta a disposi¢cdo. Ou coisas piores, né? Vocé€ pega laboratério de
quimica, uma faculdade de quimica num era um centro de doutrinacio,
desenvolvendo laboratdrio de droga sintética, de metanfetamina, porque a
policia num pode entrar nos campi. (WEINTRAUB, 2019).

Esta declaragdo gerou uma convocacdo para o entdo ministro se explicar frente a
Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados, em cuja audiéncia exibiu os videos citados
pela entrevistada e ndo apresentou provas que pudessem suportar suas alegacdes sobre as
universidades (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019).

Um dos representantes da Administracdo Superior (AS2) cita também os ruidos
ideoldgicos causados pela divulgacdo de que a universidade publica seria um instrumento da
esquerda, se referindo a esquerda politico-partidéria do pais. Isto também foi ponto de pauta a
partir de falas de representantes do atual governo. Na entrevista anteriormente citada de
Abraham Weintraub (2019), ele afirma que as universidades exercem uma doutrinacdao
ideoldgica e reflete: “Como vocé se livra dessa doutrinacdo? Eu acho que diminuindo o poder
absoluto, hegemonico, que hoje tem nessas madrastas de doutrinacdo, que s@o as universidades
federais”.

Milton Ribeiro??, também ex-ministro da educacdo, dividiu as universidades federais

entre esquerdistas e ndo-esquerdistas a partir dos posicionamentos que assumia de seus reitores,

2 O referido ex-ministro foi preso em 22 de junho de 2022, durante a investiga¢do na operagdo conduzida pela
Policia Federal denominada “Acesso pago”, que investiga a existéncia de um “gabinete paralelo” no Ministério da
Educacao, formado por pastores, incluindo Milton Ribeiro, que supostamente atuavam controlando a agenda do
Ministério e o destino de recursos publicos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do (FNDE), em
reunides fechadas. O ex-ministro Milton Ribeiro € investigado pelos crimes de prevaricacdo, advocacia
administrativa, corrup¢@o passiva e trafico de influéncia. Em margo de 2022, quando as irregularidades no
Ministério da Educag@o vieram a tona, o presidente da Republica, Jair Bolsonaro, em defesa de Milton Ribeiro,
declarou que colocava “a cara no fogo” por ele, e o que estavam fazendo com o entdo ministro nesta investigacao
erauma “covardia”. No entanto, horas apds a prisao de Milton Ribeiro, Bolsonaro mudou sua abordagem a afirmou
que o ex-ministro ¢ quem deve responder “pelos atos dele” (g1, 2022b; LEITE, 2022; SALATI, 2022).
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fornecendo aqueles ndo-esquerdistas tratamentos diferenciados, como o proprio ex-ministro

afirma:

De 69 universidades federais, 69 reitores, nds temos hoje, aproximadamente,
eu converso com todos, tem alguns que sdo mais, olham mais de longe, mas
eu tenho pelo menos uns 20 a 25 reitores que eu converso plenamente. 10
deles eu trouxe pra visitar aqui o senhor presidente da Republica, coisa inédita,
um reitor de uma universidade federal que seja, eu num digo que ele precisa
de ser bolsonarista, mas num pode ser esquerdista, num pode ser, j& que
falamos em nome, lulista. Eu acho que reitor tem que cuidar da educagéo e
ponto final, e respeitar todos que pensam diferente. As universidades federais
elas num podem se tornar um comité politico do partido A, nem de direita
mas muito menos de esquerda. (RIBEIRO, 2019 - grifo nosso)

Em sua fala, o ex-ministro Milton Ribeiro aponta que os reitores, para alcancar o
tratamento diferenciado, por um lado, ndo precisariam ser necessariamente “bolsonaristas”,
mas, por outro, ndo poderiam de forma alguma ser “lulistas”, construindo assim um discurso
de aversdo a esquerda. Ainda que ele tente defender a ideia de que os reitores nao deveriam ter
posicionamento politico algum, os argumentos apresentados trazem a tona que, na verdade, o
que se hostiliza ¢ o posicionamento de esquerda: “as universidades federais, elas num podem
se tornar um comité politico do partido A, nem de direita, mas muito menos de esquerda”

(RIBEIRO, 2019).

A construcdo de uma imagem distorcida acerca das universidades federais como centros
de doutrinacdo foi corroborada pelo préprio presidente da Repuiblica, que declarou
publicamente que

O ambiente acad€émico com o passar do tempo vem sendo massacrado pela
ideologia de esquerda que divide para conquistar e enaltece o socialismo e
tripudia o capitalismo. Neste contexto a formacgao dos cidaddos € esquecida e
prioriza-se a conquista dos militantes politicos. (BOLSONARO, 2019)

Constatamos, dessa forma, a efetiva “construcdo de narrativas” (AS2) contra a
universidade, desvelando desde ja o aspecto politico que, neste sentido, refor¢a a crise de
legitimidade da universidade.

Percebemos diferengas importantes entre as institui¢des publicas e privadas de ensino
superior, inclusive com relagdo a este contato com a sociedade. Esta percepcao foi decorrente
do questionamento que instigou os entrevistados a diferenciarem os papeis do ensino superior

publico e privado. As categorias das respostas obtidas seguem na Tabela 3.
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Tabela 5 - Diferencas entre os papeis do ensino superior piblico e privado

Respostas Fre quéncia
Absoluta %
No ES piblico, o foco é na qualidade, enquanto o ES privado foca aspectos 3 7%
quantitativos, econdmicos e financeiros
ES privado € mais conectado com as exigéncias de mercado e critérios econdmicos ) 18%
do que ES publico
ES privado ndo atua na pesquisa e extensdo, ao contrrio do ES publico 2 18%
Os publicos atendidos sdo diferentes no ES ptiblico e privado 2 18%
ES publico oferece mais oportunidades e estrutura do que ES privado 1 9%
ES privado busca suprir a lacuna de atendimento a demanda da ES publico 1 9%
ES privado ndo contempla pesquisa e pds-graduacdo da mesma qualidade do publico 1 9%
1 9%

Protagonismo do publico na geragdo de conhecimento, privado replica o existente

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

E perceptivel a relacio que os entrevistados fazem entre ensino piiblico e qualidade e
ensino privado e quantidade. O critério de resultados econdmico-financeiros, segundo eles, €
priorizado no ambito do ensino superior privado, que visa lucros, com excecdo das
universidades confessionais?*. Um dos entrevistados fez um trocadilho ndo-intencional, porém
reconhecido por ele como correto: “Dinheiro para privada, olha que frase, mas ¢ quase isso
mesmo, foi sem querer, mas € isso mesmo. Se eu tivesse pensado, nao teria feito uma frase tao
boa” (DO). Esta fala denota a atribuicao de qualidade inferior ao ensino superior oferecido pelas
instituicdes privadas, sendo assim o recurso destinado a elas um desperdicio.

O foco em formar mais pessoas em menos tempo estaria em consonancia com 0s
resultados buscados por estas instituicdes, que sao também caracterizadas por ndo investir em

pesquisa e extensao e serem exclusivamente concentradas nas atividades de ensino.

(...) a educacdo publica (...) ela traz mais esse contexto de olhar mais amplo e
ndo tanto profissional, enquanto a privada, ela é o sistema mais capitalista.
Entdo € producio, é tudo ligado a producio ou entdo normalmente caminha
mais para a area profissional como centro de atuag?o. (...) Entdo o dinheiro ali
vai falar mais alto né, vocé estd formando para ganhar. (DIpg)

(...) sdo diplomas que ndo tém mérito em pesquisa, em extensao, porque nao
sao universidades alocadas pra isso, € uma universidade alocada em entregar
o diploma rdpido pro estudante e abrir cadeira para o préoximo. (DIg)

24 As Institui¢cdes de Ensino Superior (IES) privadas podem ou ndo apresentar finalidade lucrativa. As IES sem
fins lucrativos incluem as comunitdrias, confessionais e filantrépicas. Estas institui¢des repassam os valores
recebidos como investimento em organizacdes como escolas e hospitais universitirios, além de direcionar
atendimento a populacio necessitada (TORRES et al, 2016).
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O direcionamento das instituicdes privadas para as exigéncias do mercado de trabalho
nao € visto exclusivamente de forma negativa pelos entrevistados. Isto também € analisado pelo
prisma de uma maior aderéncia, o que, na visdao de um dos entrevistados (AS4), poderia
possibilitar maior inser¢ao profissional dos estudantes.

Os diferentes papeis assumidos pelas institui¢des de ensino superior publicas e privadas
perpassam, na perspectiva do entrevistado representante da reitoria, pela prépria distingdo de

missdo dessas duas organizacgdes, como podemos observar no fragmento abaixo.

Entdo eu acredito que a gente tem que separar muitas coisas, é lgico que as
missdes sio totalmente diferentes, nds fazemos parte de uma politica de
Estado e por isso que o papel das universidades publicas ela é muito
importante porque voc€ mantém universidades de qualidade custa realmente
caro para a sociedade. Mas durante esses 2 tltimos anos da pandemia, todos
puderam perceber o diferencial (...). Mas a cidade de Vigosa, o papel que a
UFV teve no enfrentamento da pandemia comparado com as outras
instituicdes privadas de ensino na cidade que simplesmente se fecharam por
dois anos para a comunidade e a UFV se abriu completamente e todos
percebem hoje que as pesquisas envolvidas e a acdo da viver no enfrentamento
fez toda a diferengca em relagao a possibilidade de salvar vidas em nossa cidade
e regido. Entdo eu acho que esse é o diferencial, ou seja, numa situacio de
crise, de estresse, como nds vivenciamos € que se pode quantificar o papel o
diferencial da universidade publica das instituicdes privadas que t€m outras
finalidades. Nao aqui criticando, elas tétm um papel importante, mas nds
sabemos que a questdo é mais econdmico, financeiro e quantitativa e que no
caso da UFV ndo é. Eu estive essa semana em Brasilia na quarta-feira onde
teve o selo OAB recomenda, onde a UFV foi agraciada, a maioria das
universidades agraciadas eram publicas e ndo é por acaso, porque 95% da
ciéncia no Brasil sdo feitas nas universidades e a qualidade, o nosso grande
diferencial hoje € a qualidade. (AS1 - grifo nosso)

A diferenca de “missao” entre as universidades publica e privada ¢ destacada por este
entrevistado. No entanto, legalmente, ndo ha esta distin¢do: todas as institui¢des de ensino
superior deveriam ter as mesmas finalidades, conforme declara a LDB (1996b), apenas variando
sua categoria juridica entre publicas e particulares, e as variacdes que ocorrem entre eles
(fundagdes ou autarquias no caso das publicas, e particulares, comunitarias, confessionais ou
filantrépicas para as particulares).

Além disso, o entrevistado alega que as universidades publicas se diferenciam das
particulares pelo fato de fazerem parre de uma politica de Estado. Nossa secdo tedrica dedicada
a compreensdao da universidade publica (Secao 2.1) demonstrou ndo ser esta a realidade
brasileira. As universidades publicas sdao diretamente atingidas pelos direcionamentos de cada

governo, e, diante do que vimos, a depender das prioridades e bases ideoldgicas do governo, os
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rumos da universidade sdo diretamente atingidos, sendo assim alvo de politicas de governo e
ndo de Estado.

Os entrevistados destacaram a distingdo entre os publicos-alvo do ensino superior
publico e privado, considerando as pessoas que precisam coordenar as demandas de trabalho e
estudo como alunos potenciais das instituicdes privadas, devido a restri¢ao de tempo e falta de
conhecimento sobre os mecanismos de acesso a universidade publica. Esta seria outra dinamica
tida como excludente por parte da universidade publica, que a afastaria ainda mais da sociedade.

A realidade demonstrada pelos nimeros do Censo do Ensino Superior, cuja dltima
edicao foi realizada em 2020 (INEP, 2020), aponta que, do total de matriculas efetuadas para
cursos presenciais nas universidades publicas, apenas 35,8% foram para o turno noturno, como
podemos observar na Tabela 4. Ao analisarmos o total de matriculas efetuadas em instituicdes
publicas e privadas no turno noturno, as institui¢oes privadas sdo responsaveis por 79,5% deste
montante. Percebemos assim que de fato estas organiza¢des concentram o publico que procura

0S cursos noturnos.

Tabela 6 - Relacao de matriculas em cursos presenciais de instituicoes do ensino superior em 2020

% DO ES % DO ES
pUBLICA | PUBLICO COM by apa| PRIVADO COM | o
RELACAO AO RELACAO AO
TOTAL TOTAL
DIURNO | 1154136 4% 1279751 $26% 2433887
% 64.2% 33.9%
NOTURNO| 644844 20.5% 2495820 20 59, 3140664
% 35,8% = 66,1% ais
TOTAL | 1798980 3775521 5574551

FONTE: Elaborada com base em dados do INEP (2020)

Ainda neste sentido de andlise, foi levantada a percepcdao de que as IES privadas
atuariam suprindo uma lacuna das IES publicas que, além de, pelas proprias restricdes de
atendimento, oferecerem ndmero de vagas inferior a demanda, de toda forma nio seriam
acessiveis ao mesmo publico que busca as institui¢des privadas, segundo os entrevistados. Os

financiamentos direcionados pelo governo federal, como o Programa Universidade para Todos
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(ProUni®) e o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies?®), seriam justificados neste prisma de
andlise por este papel suplementar exercido pelas IES privadas.

No entanto, como vem ocorrendo de forma generalizada no dmbito do financiamento
do ensino superior, as restri¢des or¢amentarias vém crescentemente sendo impostas também no
ambito destes programas. O grafico 01 apresenta os valores direcionados pelo governo federal

ao Fies, desde 2010 até 2021.

Grifico 1 - Financiamentos concedidos pelo governo federal ao Fies

FINANCIAMENTOS CONCEDIDOS

800
700

600

731
559
500
400 377
287
300
203 -

200 154
100 76 82 85

] HE .=
5 N

m2010 m2011 2012 w2013 m2014 m2015 m2016 2017 m2018 m2019 m2020 m2021

QUANTIDADE (EM MIL)

FONTE: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgao, 2022.

Em 2021, o montante de financiamento direcionado para o Fies correspondeu a 5% do
valor do ano de 2014, periodo em que se observou a maior verba historicamente concedida para
o programa. Durante os periodos dos governos Temer (2016-2019) e Bolsonaro (2019 até os
dias atuais), observamos uma queda dréstica nos valores concedidos, chegando ao seu menor
valor em 2020 (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO, 2022).

O ProUni também acompanha esta tendéncia de reducdo. De 2020 para 2021, houve

reducdo de 29,5% no nimero de bolsas concedidas, sendo o total correspondente ao menor

%5 O ProUni oferta bolsas de estudo parciais e integrais para estudantes sem formagio em curso superior e para
professores de escola publica, ainda que ja tenha formacdo anterior, para realizar cursos de graduacdo. As
institui¢des que aderem ao ProUNI destinam parte de suas vagas aos alunos bolsistas do programa em troca de
concessao de isen¢do de impostos pelo governo federal.

26 O Fies € uma agdo do Governo Federal que direciona financiamento de at€ 100% dos encargos educacionais
para estudantes matriculados em cursos presenciais pagos. O montante do financiamento varia conforme a
propor¢do entre a renda familiar mensal bruta do estudante e o comprometimento da mesma para arcar com a
mensalidade do curso de graduacio escolhido.
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montante desde o ano de 2013 (AGENCIA ESTADO, 2021). Frente a questionamentos
formulados ao governo atual sobre a reducao de bolsas no ProUni e os impactos que causariam
sobre o aumento das desigualdades, prejudicando os estudantes de baixa renda, a recomendacdo
oferecida foi que os estudantes buscassem suprir esta necessidade no Fies, porém, como
demonstramos, este programa também vem sendo vitimado por restricdes orcamentdrias.

Dessa forma, ainda que considerdssemos a ldgica do ensino superior privado como
suplementar ao publico, este esfor¢o ndo vem sendo acompanhado pelos investimentos do
governo, o que, mais adiante, veremos que também estd ocorrendo no ambito do ensino superior
publico.

Na verdade, isto suscita uma discussdo mais ampla que atinge a questdo da educacao
como direito ou como servi¢o, levantada anteriormente no ambito tedrico € que agora surge
também na pesquisa de campo. As influéncias dos direcionamentos neoliberais provocaram
uma mudanca na execug¢do dos direitos sociais como a educacdo, os destituindo da
exclusividade de prestacdo e responsabilidade por parte do Estado para o compartilhamento
com a esfera privada, levando a transi¢do de visdo do individuo-cidadao para o individuo-
cliente (PIRES, 2012; RASCO, 2016; WORLD BANK, 1992).

Como discutido em secdo anterior, a modificacdo na execuc¢do dos direitos sociais, ao
deixarem de ser uma responsabilidade exclusiva do Estado e passarem a ser executados em
conjunto com ou pelas esferas privada ou publica ndo-estatal, leva a visualizacao deles nao mais
como direitos, mas sim como servigos. Esta postura contribui ainda para legitimar o mercado e
para direcionar a gestdo da educacdo conforme valores econdmicos (PIRES, 2012; RASCO,
2016). O discurso de um dos entrevistados (REPC) traz isso de forma clara, a0 mesmo tempo
legitimando o processo como uma saida possivel e questionando a transi¢do do status da

educacgdo de direito para servigo.

A universidade publica, ela tem esse papel de direito a educagdo. Eu acho que
€ o basico, € o direito a educagio assim como a escola publica basica, assim
como as creches, a educacio infantil, € o direito a educagdo sendo garantido
de alguma maneira. S6 que o que a gente tem visto é que iSso ndo consegue
abranger na totalidade da sociedade, com as desigualdades sociais muita gente
fica de fora. Entdo a faculdade privada ela vem as vezes para, talvez né, a
gente vive nessa sociedade que tem esse sistema muito individualista, entdo
as faculdades privadas, ao meu ver, elas surgem também nessa lacuna do
Estado né. O Estado ndo consegue garantir tudo pra todo mundo, entdo a
iniciativa privada de alguma maneira coloca o seu papel ali, inclusive € muito
complexo isso porque muitas vezes o Estado garante a manutengdo das
faculdades privadas com esse tipo de, com o ProUni, com esses programas de
repasse as universidades privadas porque ele préprio ndo consegue garantir
para todo mundo. E complexo sabe? Eu acho que o direito 2 educagio tinha
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que ser para todo mundo e eu tinha que ter universidade gratuita para todo
mundo, e ndo ter desigualdade. (REPC - grifo nosso)

Observamos que esta percepcao das faculdades privadas surgirem de uma lacuna do
Estado ndo € o que de fato se configura na histéria da educacao superior brasileira. Desde a sua
criacdo, tais institui¢des foram estimuladas pelo governo. Observamos a inversdo da matriz
publico-privada no periodo da ditadura (CHAVES; AMARAL, 2015) e, posteriormente, elas
continuaram sendo estimuladas pelo governo federal, inclusive com o direcionamento de
recursos publicos, como citamos através de programas como ProUni e Fies.

Aprofundando a percepcdo sobre os publicos atendidos pela universidade publica,
questionamos os entrevistados: a quem a universidade atende? As respostas obtidas foram

categorizadas e seguem apresentadas na Tabela 7.

Tabela 7 - Percepcao sobre quais sao os publicos atendidos pela universidade piablica

Respostas Fre quéncia
Absoluta %
Sociedade de forma ampla 5 45%
Ainda ha o privilégio de atendimento para a parte da populagdo com melhores 4 36%
condi¢cdes financeiras
As politicas de cotas contribuem para um acesso equitativo de todos os publicos 2 18%
Iniciativa privada 1 9%

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

Ainda que vérios entrevistados tenham afirmado que a universidade publica atende a
sociedade de forma ampla, que é o que de fato se espera das instituicdes publicas, inimeras
ressalvas foram captadas no decorrer das narrativas, indicando que, ainda que tenham sido
implementadas as politicas de cotas (BRASIL, 2012), tais iniciativas ndo foram suficientes para
que a universidade ampliasse o acesso a ponto de deixar de privilegiar o acesso de determinados
publicos.

Ainda que consideremos as contribui¢des da politica de cotas, ha a problemadtica da
permanéncia. Nesse sentido, um dos entrevistados afirma: “(...) a gente ainda tem uma
dificuldade de acesso muito grande para as classes mais baixas (...) teve a Lei de cotas, por

exemplo, isso ndo se refletiu no PNAES, entdo a gente tem muita dificuldade de permanéncia”

(Dlg).
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Um dos entrevistados, pesquisador da drea de histéria da educagdo, realiza o percurso
da universidade no Brasil, demonstrando este argumento fundamentado na prépria histéria da

instituigdo.

Sem entender a histéria da educacdo no Brasil, Isabella, a gente ndo entende

o papel da universidade. A histéria da educagio do Brasil é uma histéria de
exclusdo, desde quando os Jesuitas foram os primeiros a lidar com a educagio
institucionalizada é uma histéria de exclusio, por qué? Quem que tem acesso
a educag@o? Rico. Rico ou alguém que tem uma minima, uma condi¢do, nem
€ minima ndo, uma condicao razodavel. Como € que eu enxergo isso? (...) Essa
universidade elitista, segregadora, porque ndo tem negro, ndo tem pobre, nao
tem mulher, deficiente nem pensar, né, isso € coisa dos anos noventa pra cd.
Entdo essa universidade, ela é restritissima para manutencdo de uma ordem
social capitalista, segregadora, excludente, machista, perversa. Porque é o que
a gente ouve até hoje, quando se fala: “o qué que esse menino ta fazendo aqui?
Isso aqui ndo € lugar para ele”. Essa fala, a universidade é para poucos e nds
ouvimos isso do ministro da educagado recentemente, né? Nos estamos falando
século vinte e um, e ai hoje ndés temos um percentual minimo que chega na
universidade ptblica. Porque nessa universidade privada que vende diploma,
as pessoas acessam, mas isso € depois dos 24. Dos 18 aos 24, que € aquela
idade onde naturalmente o sujeito sai do ensino médio, vai para universidade,
€ muito pouco, vocé ndo tem nem 18%, nem 20% dentro da escola publica no
ensino superior dos jovens que saem do ensino médio (...) (DO — grifo nosso)

A fala do entrevistado sobre o acesso restrito da populagdo ao ensino superior é
confirmada por ndmeros de pesquisas atuais. Em 2021, somente 18,1% dos jovens de 18 a 24
anos estavam matriculados em cursos de ensino superior, sendo esta a faixa etdria esperada de
acesso ap0s o ensino médio. O entdo ministro da educacdo, Milton Ribeiro, inclusive declarou

em 2021 que o ensino superior de fato deve ser para poucos. Nas palavras de Ribeiro (2021),

(...) vocé estd cansado de pegar, com todo respeito que tenho aos motoristas,
profissdo muito, muito digna, mas eu tenho muito engenheiro, muito
advogado, dirigindo Uber porque nao consegue a colocacdo devida, mas se
ele fosse um técnico em informatica, ele estaria empregado, porque hd uma
demanda muito grande. Entdo eu acho que o futuro € institutos federais, como
é na Alemanha hoje. Alemanha ela dd atencdo, sdo poucos os que fazem
universidade. Universidade, na verdade, ela deveria ser pra poucos, nesse
sentido de ser util a sociedade.

Enquanto o ex-ministro da educacido defende uma universidade segregadora, o Plano
Nacional da Educacdo (PNE) vigente (BRASIL, 2014) projeta, em sua Meta 12, que ao menos

33% dos individuos na faixa etdria entre 18 e 24 anos estejam matriculados no ensino superior
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até 2024%". Enquanto o discurso sobre ensino superior contradiz o PNE, ao se referir ao curso
técnico, o ministro se manifesta em conformidade com a reforma realizada na Base Nacional
Comum Curricular (BNCC) (MEC, 2017), fortemente questionada®® ao instituir o chamado
“Novo Ensino Médio” (Lei 13.415/2017) que passa a estruturar o ensino médio a partir de
itinerdrios formativos, dentre os quais conta o ensino técnico e profissionalizante, e a retirada
de disciplinas formativas, como sociologia e filosofia da grade obrigatéria.

Quanto ao ensino superior, a problematica se estende além das matriculas. Dos alunos
matriculados, somente 17,4% com 25 anos ou mais concluiram algum curso. A evasio é uma
realidade multifatorial: no ensino superior privado, o indice de desemprego a afeta diretamente,
uma vez que hd o pagamento de mensalidades e esta capacidade de solvéncia fica diretamente
comprometida em um contexto de desocupacdo. Durante a pandemia, a taxa de desemprego
alcangou 14,9% da populacido entre janeiro e marco de 2021, maior patamar desde 2012 (IBGE,
2022). No setor privado, em 2021, a taxa de evasdo no ensino superior chegou a 36,6%
(SEMESP, 2021).

No ensino superior publico, as politicas de assisténcia foram diretamente atingidas pelas
restri¢cdes orcamentdrias. A reducdo do orcamento destinado a Universidade Federal de Vigosa
em 2022 retirou 11 milhdes de reais dos programas de assisténcia estudantil (UFV, 2022c).

O PNAES ¢ o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil, instituido em 2008 (Portaria
MEC n° 39/2007), que visa oferecer auxilio aos estudantes baixa renda que cursam o ensino
superior de forma presencial em institui¢des federais, buscando contribuir para viabilizar seu
acesso e permanéncia. As acoes do PNAES contemplam auxilios para alimentacdo, transporte,
moradia, saide, cultura, esporte, inclusdo digital, creche e apoio pedagdgico.

As reducgdes que atingem o orcamento das universidades publicas federais afetam
diretamente o PNAES. Desde sua implementacio em 2008, as verbas do PNAES foram
gradualmente sendo ampliadas, até que, em 2017 e 2018, o orcamento caiu significativamente.
Em 2019 e 2020, houve uma retomada, seguida de uma brusca restricio em 2021, como

podemos observar na Tabela 7.

27O Plano Nacional da Educagio foi firmado pela Lei 13.005/2014, e tem vigéncia de dez anos, o que significa
que as metas estabelecidas deveriam ser cumpridas até 2024.
28 Para maior conhecimento acerca das criticas tecidas a este processo de reforma, visitar Zanatta et al (2019).
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Tabela 8 - Verbas destinadas ao PNAES Nacional de 2008 a 2021

Ano Verba PNAES

2008 [ R$  125.300.000,00
2009 | R$  203.000.000,00
2010 | R$  304.000.000,00
2011 | R$ 395.189.588,00
2012 | R$  551.393.605,00
2013 | R$ 674.688.015,00
2014 | R$  791.632.704,00
2015 | RS  948.960.405,00
2016 | R$ 1.030.037.000,00
2017 | R$ 987.384.620,00
2018 [ R$ 957.078.952,00
2019 | R$ 1.070.444.459,00
2020 | R$ 1.073.518.740,00
2021 | R$  874.665.283,00

FONTE: 2008 a 2011 (PALAVEZZINI; ALVEZ, 2019); 2012 a 2021 (PAINEL DO ORCAMENTO FEDERAL,
2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021).

Em 2022, continuamos observando o mesmo movimento de redu¢ao do direcionamento
de verbas do governo federal para as universidades publicas federais. Assim, encontramos
coeréncia entre a fala do entrevistado supracitado e o que vem sendo demonstrado pelos dados
de custeio das universidades publicas federais, indicando a falta de sincronicidade entre o
PNAES e a ampliacdo de acesso.

Como outros potenciais sujeitos atendidos pela universidade, foram citados a iniciativa
privada e outros entes publicos, o que ocorreria através de vinculos de parcerias, que sdo
inclusive indicados como fontes significativas de obtencao de recursos extraor¢camentarios para
a universidade, o que, na verdade, € um caminho esperado diante dos cortes or¢camentarios,
como afirma Santos (1999).

Neste sentido, um entrevistado que ocupa o cargo de diretor de um dos centros da UFV
afirmou que:

Entdo nés temos um know how, nds temos os laboratérios, a pesquisa, a mao
de obra capacitada, os alunos, os recursos humanos e os equipamentos,
infraestrutura e isso também pode ser tutil para gerar a pesquisa para a
iniciativa privada, os municipios. A gente t4 ai para resolver problemas, a
gente também tem esse papel de oferecer essa infraestrutura para a sociedade.
Entdo se essa infraestrutura € robusta, a gente tem condicao de atender mais
interesses da sociedade, melhor € para todo mundo. Entdo a gente também
atua no sentido de a inddstria ter um problema, ela traz pra gente, a gente
desenvolve uma pesquisa pra tentar testar qual seria a melhor forma de
amenizar esse problema (...) (DC)
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Claramente, esta prestacdo de servico a iniciativa privada seria devidamente
remunerada, o que € inclusive uma possibilidade garantida legalmente, desde a san¢cdo do novo
Marco da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (Lei 13.243/16).

Diante destas questdes sobre o papel da universidade, percebemos que, para os
entrevistados, a universidade publica € uma institui¢do com foco social, destinada a formar as
pessoas nao somente como profissionais, mas também como cidaddos com potencial para
contribuir para a sociedade. Ela se destaca no contexto do ensino superior devido a busca pela
qualidade, enquanto as instituicdes privadas sdo vistas como fortemente voltadas para o
mercado. Este entendimento levanta questionamentos sobre o isolamento da universidade com
relacdo a sociedade, o que € visto como potencialmente prejudicial ao entendimento da
sociedade sobre os papeis da universidade.

O distanciamento da universidade € ainda refor¢ado pela questdao de que publico se julga
ser atendido pela instituicdo: o privilégio de acesso para a parcela da populagcdo com melhores
condi¢des financeiras ainda € tratada como uma problemadtica vigente, mesmo diante de
iniciativas como a politica de cotas e os programas de assisténcia estudantil.

Em seguida, buscamos aprofundar o conhecimento da universidade, mas agora voltado
a compreensdo da sua governanga, segundo nicleo explorado na realizacdo das entrevistas,

cujos resultados sdo apresentados na proéxima se¢ao.

5.2. Governanca na universidade puablica

Buscamos captar nas entrevistas a compreensdo dos sujeitos sobre os conceitos
associados a governanga, bem como suas manifestacdes no cotidiano da universidade
pesquisada. O primeiro nicleo abrangeu exclusivamente a compreensao acerca do conceito de

governanga. Sobre isto, obtivemos diversas respostas, que seguem categorizadas na Tabela 9.
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Tabela 9 - Compreensao do conceito de governanca

Respostas Fre quéncia

Absoluta %
Implementacdo de mecanismos de controle, transparéncia e boas praticas de gestio 4 36%
Estrutura de coordenacdo de interesses para tomada de decisdo de forma coletiva 3 27%
Gestao de recursos disponiveis para cumprir os objetivos instituicionais 2 18%
Sindénimo de administracao 2 18%

Acdes implementadas para possibilitar a execucdo de politicas 1 9%

Acdes implementadas para conferir governabilidade a algum 6rgdo 1 9%
Criacdo de procedimentos, regras e padrdes para gerar previsibilidade deciséria 1 9%

E uma forma de proteger os servidores piblicos, fazendo-os seguir os procedimentos | 9%
. . L. 0
legais, ainda que de forma extremamente burocratica

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas

A dispersdo das categorias por si sO demonstra a dificuldade de encontrar um conceito
comum de governanca entre os entrevistados. O foco da governanca, na perspectiva dos
sujeitos, abrange desde nogdes sobre gestdao e seguranca juridica até conciliacdo de interesses.
Alguns deles se referiram especificamente a Pro-reitoria de Planejamento e Or¢amento (PPO)
como responsdvel pela implementacdo e conducdo dos processos de governanca na
universidade.

De fato, a PPO cabe a maior parte de a¢des que dirigem a governanca da universidade,
no entanto, este discurso revela a fragilidade da governanca, uma vez que ela efetivamente
somente existe quando a administracdo compartilha amplamente sua légica decisdria com os
integrantes da institui¢do.

Um dos membros da Administra¢do Superior afirmou que a governanga € um conceito
poliss€émico, e que, a0 mesmo tempo que atua em busca de coordenar interesses diversos para

tomada de decisao, foca também

numa perspectiva mais de controle e boa gestdo dentro daquele modelo de
Teoria da Agéncia, de vocé ter um agente, um principal e esse agente precisar
ser controlado e ele precisar demonstrar que ele € contiguo, no sentido que ele
da respostas e ele cria iniciativas de demonstrar a transparéncia e as boas
préticas de gestdao (AS2 - grifo nosso)

Outro integrante da Administragdo Superior (AS3) coaduna com este entendimento
afirmando que a governanga universitdria “é uma estrutura de contrapesos que permite o

funcionamento da universidade, entdo € uma estrutura que possibilita sua autofiscalizagdo e boa

gestao” (AS3 - grifo nosso). Este entrevistado destaca que a governanga atua como um sistema

de formalizacdo de relagdes e de autoridade, afastando l6gicas de seletividade de beneficios.
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“Entdo ndo existe nenhum reizinho ou alguém acima, cada um tem que prestar conta a um grupo
de pessoas (...) Entdo eu acho que ndo tem instancia nenhuma na universidade hoje que tenha
flexibilidade, ela responde a alguém” (AS3).

O foco da governanga na eficiéncia e eficdcia no emprego de recursos publicos foi um
ponto central nesta questdo, que denota uma perspectiva coerente com a efetividade presente
no modelo de governanca de Brunner (2011). A boa gestdo foi diretamente associada a esta
capacidade, que, para os entrevistados, seria diretamente afetada pela adocdo de acdes e
mecanismos de governanga. Assim, a governanga seria um meio para alcancar este fim, sendo
diretamente associada com a gestdo interna, o que desconsidera dois aspectos essenciais do
conceito: a interrelacdo com outras entidades e a finalidade social que ela deve cumprir
(BRUNNER, 2011).

As entrevistas corroboraram de certa forma a homogeneidade de conhecimento esperada
por parte daqueles que tém maior proximidade com as dinadmicas de gestdo da universidade. No
entanto, isto também reforcou a percepc¢io da governanga como algo “de propriedade” ou “de

conhecimento” de pessoas especificas dentro da instituicao.

(...) a gente entende que eles tém que nos auxiliar a seguir a lei (...). Entdo eles
nos protegem na verdade, porque se a gente nao fizer desse jeito, a gente ndo
vai estar fazendo da forma legal. (...) Eles que entendem, é a drea de
conhecimento deles, € especialidade deles e a gente tem que acatar o que é
obrigado a fazer. Entdo a gente acha que é fundamental ter uma governanca
que nos auxilie né, eles sdo na verdade, eles nos protegem, é assim que a gente
enxerga essa governanca. (DC)

Por este prisma de andlise, a governanca se confirma na visdo dos entrevistados ndo
como uma dindmica de funcionamento ou algo que se difunde dentro da organizacdo, mas sim
como processos executados por certos servidores capazes tecnicamente de orientar
procedimentos e garantir sua legalidade.

Por mais que percebamos uma abordagem critica por alguns entrevistados, questionando
até mesmo a construcao do conceito de governanga e considerando-o como somente uma “(...)
dessas palavras novas que se colocam na administragdo para falar de uma coisa que ¢é
administrar” (DO), o discurso como um todo ¢ influenciado pela visdo da Nova Gestao Pblica,
trazendo o entendimento que a governanga € empregada em busca de eficiéncia e fazendo até
mesmo com que a propria finalidade social da universidade publica seja preterida. Isto denotou
uma contradicdo importante entre o que os entrevistados identificaram como o papel da

universidade e o papel da governanca. Houve somente uma manifestacdo no sentido de que
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uma boa governanga seria “(...) vocé€ estar cumprindo com o papel que a universidade precisa
cumprir” (DO), o que, no ambito do discurso deste entrevistado, se refere ao impacto social da
universidade.

O entendimento da governanca na universidade como “aquilo que ¢ avaliado” também
esteve presente, considerando que as sistemadticas de governanga sdo criadas ou aprimoradas a
partir do que se demanda externamente: “A governanca hoje para os 6rgaos publicos € muito
ligada a parte de controle, essa questdo de prestacdo de contas, de fazer e demonstrar como foi

feito” (ASSP).

Entdo esses para mim s3o os temas mais importantes, a lideranca, a estratégia,
a contabilidade, gestdo de pessoas, gestdo de tecnologia de informacdo e
gestio de contratacdes sdo o foco principal inclusive da avaliagdo do Tribunal
de Contas da Unido em relacdo a governanga e gestdo. S3o os itens que sdo
avaliados, e isso foi a base que ndés adotamos para tentar melhorar os
procedimentos da governanca. (AS1 — grifo nosso)

Tais posicionamentos trazem a tona a percep¢ao da universidade como um ser passivo,
que recebe direcionamentos, cobrancgas e regras e passa a aplica-los, como posteriormente se
demonstrard também no quesito de participacdo da universidade nas politicas publicas. No
ambito de andlise da governanga, esta forma de funcionamento aproxima a universidade da
16gica burocratica de Brunner (2011), onde a institui¢do € apenas uma extensdo do Estado e
cumpre o que ele delimita, em um modelo de caracteristica fop-down.

Ademais, quando a universidade se submete ao mesmo "modelo de governanga"
proposto pelo TCU indiscriminadamente a todos os Orgdos publicos, constatamos a
manifestacdo da perspectiva de aplicacdo de manuais, na expectativa de que resultados sejam
alcancados, ainda que fatores de grande importancia, como o contexto, a natureza das
institui¢des, além dos aspectos humanos e politicos, ndo sejam considerados para adequar tais
avaliacdes elaboradas de forma padronizada pelos 6rgios de controle.

Percebemos que a iniciativa da UFV implementar uma governanca formal, inclusive
com a criacdo da DGI, teve a inten¢@o de definir procedimentos e regras, mas ndo como uma
finalidade em si, congregando assim caracteristicas dos modelos decisérios burocrético e
racional (LEITAO, 1993; LOUSADA; VALENTIM, 2011; SASSAKI, 2016). O objetivo seria
de fato otimizar os processos e oferecer seguranca e rastreabilidade da informacao, uma lacuna
identificada até a gestdo anterior. No entanto, este discurso de eficiéncia e otimizagdo de

processos € diretamente conectado com as exigéncias decorrentes dos critérios do TCU, que se
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identificam com as premissas da administra¢do publica gerencial (SEABRA, 2001; SILVA et
al, 2013).

A governanga foi ainda conferido o caréter de governabilidade, o que denota, a0 mesmo
tempo, uma confusdo de conceitos e uma associagdo da governanga com caracteristicas nao
somente de procedimentos operacionais, mas também de transagdes politicas e legitimidade.
Entretanto, a propria governanca abarca estes aspectos, uma vez que ela também alcanca
questdes de articulagdo e arranjos institucionais (SANTOS, 1997).

Esta perspectiva de compreensdo da governanca considerando as articulacdes de
interesses e influéncias de fatores informais se destacou no discurso um dos entrevistados. Na
percepc¢ao dele, membro da Administragdo Superior, a universidade tem um protagonismo na
criacdo de regras, padrdes e procedimentos internos. O objetivo destes seria evitar “balcdes”,
termo usado para se referir a negociacOes pessoais baseadas em critérios individuais. Isto seria
viabilizado através do esforco de promover previsibilidade nas decisoes.

Entretanto, toda essa formulacao passa pelos desafios do cotidiano da universidade, que
cria pressoes “medonhas”, e enfrenta “exatamente um grau de imprevisibilidade e de pressoes
pessoais, particulares, muito grande. Entdo € um esforco que tem poucos resultados. (...) € uma
colheita dificil” (AS4). Assim, a governanga seria algo que visa contribuir para a
impessoalidade nas decisdes na universidade, porém a resisténcia a ela prejudica o alcance de
resultados neste sentido, chamado por ele de “colheita dificil”.

H4 uma distncia importante entre os discursos dos entrevistados, que demonstra a
universidade variando de posicdo em um continuum entre os quadrantes burocrético e colegial
de Bruner (2011). Observamos ainda que as visdes reveladas foram parciais e insuficientes para
alcancar o que a governanga na universidade de fato significa, para o que, podemos considerar
que a complexidade da instituicdo contribui. Os entrevistados foram entdo questionados sobre
os objetivos da governanga na universidade, e as respostas seguem agrupadas nas categorias da

Tabela 10.
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Tabela 10 - Objetivos percebidos da governanca

Respostas Fre quéncia

Absoluta %
Boa gestido 5 45%
Ac¢do mais responsivas as demandas da sociedade 3 27%
Atender o que os 6rgdos superiores determinam 2 18%
Autofiscalizacdo 2 18%
Estabelecer ordem 2 18%
Utilizagdo mais eficiente e eficaz dos recursos publicos 2 18%
Garantir impessoalidade na tomada de decisdo 1 9%
Gerar previsibilidade na tomada de decisdo 1 9%

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

Os objetivos percebidos da governanga foram majoritariamente relacionados com a
capacidade de gestdo, controle, emprego eficiente de recursos publicos e atendimento de
requisitos de 6rgaos superiores, 0 que estd em consondncia com as percep¢Oes encontradas com
relac@o ao conceito de governanca.

No entanto, a perspectiva social que havia sido praticamente suprimida quando da

abordagem do conceito de governancga, surgiu nos objetivos com mais representatividade.

(...) o principal objetivo [da governancga] € eficiéncia do funcionamento, pelo
menos nessa gestdo eu vejo mais isso (...) Embora eu acho que possa ter
também esse viés social que eu acho nessa gestio estd um pouco mais focado
em eficiéncia, acho que poderia melhorar um pouquinho nesse retorno. Nao
s6 uma eficiéncia de funcionamento, mas também aplicacdo a sociedade e
trazer isso pra sociedade em si. (DIpg - grifo nosso)

Esta falha em oferecer retorno a sociedade e considerar as demandas sociais foi
anteriormente citada pelos entrevistados no nicleo de “compreensdo da universidade publica”,
e ressaltada como um fator agravante para a crise de legitimidade da universidade (SANTOS,
1999). Ao surgir também aqui, indica uma governanca sendo aplicada de forma fechada com
relagdo a sociedade, focada exclusivamente na eficiéncia da gestdo da institui¢do, o que se
distancia das propostas de participacdo publica e atendimento dos interesses publicos.

Ao mesmo tempo que os entrevistados identificaram esta lacuna quanto a interacdo de
universidade com a sociedade, a permeabilidade com relacdo as determinacdes de Orgaos
superiores € novamente citada, e aqui localizada como um objetivo da governanga. Neste caso,
analisamos que, na percep¢do dos entrevistados, a universidade ndo teria op¢do de decidir ou
ndo ser atingida por esta parcela de influéncias externas, uma vez que tais 6rgdos sao os

responsdveis pelo controle e fiscalizagdo, impactando muitas vezes no direcionamento de
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recursos que financiam a atividade da universidade. Por outro lado, a interface com a sociedade
seria decorrente do esforco da universidade em se aproximar, o que parece nao ser visto como
algo compulsério e, assim, muitas vezes, nao ocorre.

Considerando que nossa andlise € focada nas universidades publicas, entendemos que
sua propria identidade enquanto institui¢do publica indica sua finalidade: atender os interesses
publicos, ou seja, da sociedade. Entretanto, ao ter seu modus operandi atingido pelas premissas
da NGP, o foco da governanga pode ser deslocado, sendo direcionado para lgicas de eficiéncia
e eficdcia internas na gestdo e aplicacdo de recursos (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008),
e pode ser exatamente esta modificacdo que estd atingindo a sua imagem e identidade frente
aos proprios atores internos.

Em busca de compreender mais profundamente a perspectiva dos entrevistados sobre a
governanga, questionamos acerca da existéncia de estruturas. As respostas obtidas seguem

categorizadas na Tabela 11.

Tabela 11 - Estrutura percebida de governanca

Respostas Fre quéncia

Absoluta %0
Conselhos no geral, Comissdes e entidades 5 45%
Diretoria de Governanca Institucional (DGI) 5 45%
Conselho Universitario 4 36%
Reitoria e Pré-Reitorias 4 36%

Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensao 1 9%
Procedimentos burocraticos 1 9%

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

A percepcao sobre a estrutura de governanca presente na UFV revela a associagdo direta
com as esferas formais de tomada de decisao da instituicdo. Todos os entrevistados citaram em
alguma medida os conselhos que compdem a estrutura deciséria formal da universidade:
conselhos de unidade, conselhos departamentais, Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo, e
Conselho Universitario.

As respostas nesse sentido foram claras e diretas, denotando uma seguranga de
conhecimento por parte dos entrevistados com relacdo a esta parte estrutural, inclusive por
aqueles que anteriormente declararam nao conhecer ou nido ter certeza sobre o conceito de
governanca. Podemos compreender isso a luz da histdria sobre os estudos conduzidos sobre

governanca, cujo foco € na estrutura (KERR, 1963; KELLER, 1983; COHEN, MARCH, 1986),
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0 que contribui para que no¢des sobre essa temdtica estejam de alguma forma ja implicitas na
percepg¢do dos sujeitos.

Esta estrutura de governanca baseada em conselhos que se difundem por toda a
instituicdo como esferas colegiadas de decisdo aproxima nossa andlise de uma das
caracteristicas que Brunner (2011) e Martinez (2012) associam como o modelo colegial de
governanga.

Houve uma lacuna importante nesta questdo sobre a Diretoria de Governanga
Institucional (DGI). Como destacamos, ela foi criada em 2019 pela gestdo atual com objetivo
direto de contribuir para a governanga institucional. Entretanto, ao serem questionados, menos
da metade dos entrevistados a citaram como um 6rgao integrante da estrutura de governanga da
UFV, o que pode ser um indicativo de falta de divulgacdo ampla desta iniciativa de criacdo de
uma estrutura dedicada a governanga dentro da institui¢ao ou até mesmo do desconhecimento
dos caminhos percorridos pelos processos dentro da universidade.

As estruturas de governanca na UFV sio atribuidos o poder e a responsabilidade por
procedimentos formais de tomadas de decisdo, que podem envolver um ou mais niveis
decisorios, € visam garantir que os processos na universidade sejam conduzidos de forma
padronizada e dentro da legalidade. Ha a alusdo inclusive a uma hierarquia decisoria dentro da
universidade.

Se nasceu um processo dentro de um departamento, ele precisa ser aprovado
pelo colegiado do departamento, entdo o colegiado avalia e depois ele vai pro
conselho departamental do centro que também vai avaliar se aquela decisdo
realmente foi tomada da melhor maneira, e ai € bom que ha uma relacdo um
pouco mais préxima e mais distante, uma vez que ele consegue perceber se
alguma decisdo foi equivocada. E ai, uma vez que passa pelo conselho
departamental, essa decisdo também é homologada e identificada pelo
CONSU que tem autonomia e soberania pra reverter qualquer decisao que ele
julgar que foi tomada de maneira incorreta. Entdo ela é colocada em votacao
e pela maioria simples é deliberado se mantem aquilo que foi discutido no
ambito do colegiado e do conselho departamental. (AS2)

Apds buscarmos identificar o que os entrevistados percebiam enquanto conceitos
fundamentais e estrutura da governanga, partimos para buscar captar como eles viam a
aplicagdo da governanga no cotidiano da universidade. Sobre isto, as respostas seguem

categorizadas na Tabela 12.
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Tabela 12 - Visao sobre aplicacio da governanca na universidade

Respostas Fre quéncia
Absoluta %
Houve mudangas com a gestdo atual 8 73%
Delineada conforme exigéncias externas de avaliagdo 4 36%
A governanga lida com o universo fragmentado de grupos de interesse na 3 279
universidade
Contribui para rastreamento de informacdes e seguranca de dados 3 27%
Oferece maior seguranga para fazer os procedimentos formais de forma legal 3 27%
Centralizacdo de procedimentos necessdria, que melhorou e agilizou processos 2 18%
Escolha das pessoas certas para os cargos certos, conforme capacidade técnica e de > 18%
articulacdo
Excesso de burocracia que dificulta o cotidiano da universidade 2 18%
Foco em eficiéncia do funcionamento, com raro vi€s social 2 18%
Sua estrutura favorece a seguranca e imparcialidade na tomada de decisdes 2 18%
A abordagem tradicional de estruturas formais nao € o que se encontra na realidade 1 9%
Critica a visdo de uma boa governanga a partir somente de externalidades (ex.: obras) 1 9%
Discrepancia entre o conhecimento de quem controla os processos e de quem é 1 9%
responsavel por executa-los
Existéncia de cobranga externa por governanga, mas nio sdo oferecidas condi¢des 1 9%

adequadas para que ela ocorra

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

Como podemos perceber, grande parte dos entrevistados destacaram as mudangas que
ocorreram no ambito da governanca sob a gestdo atual. Estas mudancas foram atribuidas a
maior formalizacdo dos processos dentro da universidade e a busca por estabelecer critérios

claros de decisdo e condugio nestes processos. Neste sentido, afirmam que:

(...) um dos grandes pontos que a gestdo atual teve pra melhora na governanga
da universidade foi justamente isso, né, a formalizacdo dessas tomadas de
decisdo, entdo assim, criacdo de comité pds pandemia, entdo se vamos tomar
essa decisdo vamos criar um comité. A decis@o tomada pelo CEPE, que é
realmente um espaco de decisdo, ndo vai chegar a decis@o pronta, ndo vai se
atropelar (DIg)

Tais mudancgas foram reconhecidas como uma iniciativa de maior profissionaliza¢iao da
gestdo da universidade e de promog¢ao de garantia de legalidade nas condutas e processos, ainda
que, como citamos anteriormente, a DGI ndo tenha sido identificada por mais da metade dos
entrevistados como uma esfera presente neste movimento.

A criacdo ou reformulacdo de procedimentos foi também associada a um aumento da

burocracia nos processos internos.
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(...) o jeito certo ele é bem trabalhoso, ele é burocrético (...). Eles colocam a
gente dentro das regras que as vezes a gente desconhece, as vezes eu fagco uma
parceria e ndo sabia que ndo podia fazer assim, mas a governanga vai pedir
quando a gente tramita esse projeto, se eles identificarem algo que ndo é
compativel, vai falar isso aqui ndo € permitido, isso € assim. E padroniza para
todo mundo, 1200 docentes, ai todo mundo tem que seguir uma regra Unica.
Entdo eles tém essa funcdo de ajudar nessa tramitacdo, nessa formalizacdo
dessas parcerias, pesquisas, das prestacdes que a gente faz. (DC)

A diferenga de foco de conhecimento entre aqueles considerados como responsaveis
pela governanca da universidade e os pesquisadores foi colocado como um problema para a

comunicacdo, relacionamento entre os servidores e agilidade dos processos.

Agora que eu acho que eles ndo sdo os pesquisadores, sdo ambientes
diferentes, sdo administradores, entdo para eles pediram informacao trés vezes
é normal, para mim que sou pesquisador ja ndo gosto de informar a primeira
vez, se vocé me perguntar segunda ou a terceira, eu ja comeco a ficar nervoso,
porque a gente, ndo € a nossa drea, a gente nao tem a mesma vocacao, nao tem
a mesma formacdo, a gente ndo é especialista em redigir contrato, a gente é
especialista em olhar no microscépio e determinar tal coisa e saber como é
que mistura tal coisa com tal coisa. Entdo sdo dreas do conhecimento
diferentes, entdo a gente d4 um choque, um conflitozinho, mas acho que eles
também tém que entender essa parte nossa, que eles sdo fundamentais para
diminuir essa carga de trabalho que nao € a nossa especialidade e assumir o
maximo que eles conseguirem assumir para nos permitir fazer mais dentro da
nossa drea de conhecimento. (DC - grifo nosso)

Além de associar a governanca com excesso de burocracia, percebemos o refor¢co da
ideia da governanca como procedimentos de propriedade de pessoas especificas dentro da
universidade, sendo estes de ordem estritamente técnica. Aqueles que localizam a DGI na
estrutura de governanga da universidade atribuem a ela a centralizagdo desta capacidade

técnica.

(...) entdo mais recentemente ainda houve mais essa camada [DGI]. O sistema
é bem burocrético, entdo a centralizacio nesse aspecto, ela facilita porque sao
muitos documentos comuns pra gerir, j tendo essa documentagdo e ndo é sé
a questdo de incorporar, voc€ tem um checklist ndo precisa de fazer de novo.
Entdo, da pra dar uma otimizada e, é claro, o acimulo de conhecimento com
o tempo, aquilo vai permitindo um norteamento cada vez melhor por parte
dessa estrutura. (AS3)

(...) a DGI assumiu um monte de fungdes importantes em auxiliar nessa
tramitacdo, ser mais uma instidncia capaz de adequar os procedimentos
necessérios. E bom, a gente conta um suporte da DGI e a gente sabe que o que
a gente estd tramitando vai estar, passou na mao de pessoas que tem mais
conhecimento juridico de como tramitar determinadas parcerias que nos



126

protegem apesar de ser uma instancia a mais. Mas acho que é uma instancia
fundamental, outras universidades fazem isso, determinada pré reitoria
assume isso ai. Isso a UFV tem separado, uma diretoria diferente vinculada a
PPO, mas que... passa além da DGI passa depois na PPO, né. Entdo auxilia a
PPO na avaliagdo dos contratos, projetos pra adequar tudo aos nossos
regimentos, quanto da universidade quanto as leis ai que a gente tem que
seguir. (DC)

Os préprios envolvidos diretamente na criagao e implantagao da DGI tém ciéncia desta

percepg¢ao dos servidores da universidade.

(...) em um primeiro momento igual, por exemplo, quando nds criamos a
diretoria de governanga funcional, em um primeiro momento soou para uma
parte da comunidade como um aumento da burocracia, criou mais uma
instancia para 0s processos passarem porque as pessoas confundem a
instituicdo com as pessoas. (AS1 - grifo nosso)

Mas ainda que associem inicialmente a DGI a uma instincia burocrdtica, percebemos
que, por parte daqueles que a conhecem, hd o reconhecimento da importancia dessa diretoria
para a seguranca dos processos, ganho de agilidade nos procedimentos com o decorrer do tempo
de prética e a sua atuacio para a formalizacdo dos processos, 0 que impactou na avaliacdo da
governancga universidade frente ao TCU.

Como relatamos anteriormente, a universidade mudou radicalmente de posi¢do no
ranking de governanga do TCU, saltando da posi¢do 282 em 2018 para 8" em 2021. Percebemos
que a administracdo preza pela divulgacdo desta informacdo, que foi citada por vdrios
entrevistados.

Um dos entrevistados ressaltou que a melhora na governancga “Ainda € recente, mas ja
melhorou bastante em relagdo ao que era, refletindo inclusive nessas avaliacdes do TCU (...).
A UFV estava 14, ducentésimo lugar e agora estd no oitavo, subir ai mais de duzentas posi¢oes
em dois anos ndo é pouca coisa” (AS3). Outro afirmou que “(...) recentemente saiu o ranking
de governanca ai que a UFV subiu de 200 e ndo sei quanto, estd em oitavo lugar. Olha como a
gente € 6timo, quer dizer, em plena crise realmente tem mérito de uma boa administra¢do”
(DO). Um dos entrevistados reitera que estdo ocorrendo diversas mudangas na universidade, e
uma delas envolve o “(...) proprio Indice de Gestdo e Governanca, a gestdo atual é muito
orgulhosa em ter melhorado esse indice. (...) eles falam bastante disso” (DIg).

Assim, percebemos que o fato da universidade ter galgado posicdes no referido indice
€ tratado como reflexo de uma melhora real na governanca. Na realidade, a melhoria se deu
diante dos critérios estabelecidos pelo TCU, que ndo necessariamente traduzem a governanga

universitdria, uma vez que sao padronizados para todos os 6rgaos publicos.
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Tais critérios foram transpostos para a universidade como prioridades da gestao atual,
sendo um dos motivos o potencial de impacto desta avaliagio no montante de recursos
direcionado pelo governo federal a institui¢do. Ainda que um entrevistado tenha citado que esta
melhoria da UFV “(...) tem as suas recompensas, ndo chega a ser recompensa financeira” (AS3),

outro afirma que:

(...) a melhoria no indice de governanga de gestao do TCU, isso é importante
porque existe uma tendéncia de que os recursos publicos sejam aportados em
funcdo desse indice de governanca e gestdo. Em tese vocé utiliza, tem chance
de utilizar de maneira mais eficiente e eficaz os recursos ptiblicos. (AS1 - grifo
Nnosso)

Este foco no delineamento dos processos internos de governanca em conformidade com
os requisitos externos € percebido pelos entrevistados, no entanto as légicas de avaliacdo
externa sdo vistas por alguns de maneira critica. Ha a percepcao de que o préprio governo
esvazia as condi¢Oes de uma boa governanca e depois estabelece métricas cobrando por

resultados inviabilizados por sua acao.

Quando a gente comeca a ver as institui¢des sendo esvaziadas e sendo minadas
né, af eles [0 governo] langcam um conceito novo para falar: olha, estd vendo?
Nao tem governanca, né. Entdo retira o dinheiro da universidade e fala que a
governanga estd ruim. Claro que t4. (...) Mas eles minimizam essas condi¢des
concretas, porque ai o que acontece, vocé reduz quadro, extingue carreira,
congela o saldrio e quer que a governanca seja 6tima. Ai faz um ranking de
governanca. (DO)

A questdo das interfaces externas da governanca surge assim tanto pelo lado de
delimitacdo de métricas de governanga, quanto pelo lado de restri¢cdes politicas e financeiras a
implementacdo de iniciativas contundentes de governanca nas instituicdes publicas, aqui
tratando-se especificamente da universidade publica.

As conexdes politicas internas surgem como elementos que nao somente influenciam,
mas também complicam a dindmica da governanca institucional. Uma vez que a universidade
¢ reconhecida por sua estrutura de poder “muito mais difusa”, com grupos “dissonantes” (AS1),

a governanca dita como “dos manuais” (AS4) é algo extremamente distante da realidade.

Vocé tem varios universozinhos, dentro deles vocé ja tem fragmentacio, vocé
tem vdérios grupos. Entdo sdo estruturas dentro de estruturas. A andlise
tradicional da governanga, aquela coisa linda dos manuais (...) a viso
estrutural, totalmente normativa da coisa, no se encaixa nesse tipo de analise,
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agora € claro que existe um lado que vocé vai poder, analisar uma institui¢ao
envolve elementos normativos, como deve ser, o que fazer, etc. Olha, nds ndo
partimos de uma avaliacdo idealista t4 certo? Porque nés nao apresentamos
uma ideia de como a universidade deve ser de um ponto de vista romantico,
“ah, todo mundo feliz, isso aqui é o paraiso”, ndo € isso. SO que a universidade
seria muito mais uma instituicao publica se houvesse a minima possibilidade
de cooperacio, de didlogo e até de entendimento entre esses varios grupos que
povoam essa constelacdo. (AS4 - grifo nosso)

Os conflitos presentes entre os diversos grupos que compdem o todo da universidade
afastam ainda mais a possibilidade da andlise da governanca a partir de modelos estruturais e
nos aproxima da ldgica efetiva de funcionamento da institui¢do e de suas decisdes: um todo
complexo, imerso em dindmica de interesses e articulagdes, que ultrapassam e desafiam o que
a estrutura formal é capaz de definir ou representar.

A necessidade de visualizar a governanga a partir do contexto em que ela ocorre impede
a possibilidade de sucesso na transposicdo de modelos e manuais de governanga externos para

nossa realidade. Como um dos entrevistados afirma:

As pessoas pegam modelos estrangeiros, o sujeito vai fazer um estdgio no
instituto Goethe, e ai ele volta pra UFV e acha que aqui tem que ter metro,
cerveja sem substancia exdgena, isso aqui nao € instituto Goethe. No Brasil,
América do Sul, é outro ocidente. Como diria o Sérgio Buarque de Holanda,
nés somos um outro ocidente. O Darcy falava muito isso, nds temos que
herdar a realidade econdmica do Atlantico, mas nds somos do balacobaco,
isso aqui € outro lugar. Af as pessoas pegam os manuais do ndo sei das quantas
14 de Londres, (...) nés vamos colocar aqui agora no Brasil. Ndo € assim. Nos
temos que compreender os nossos problemas, (...) Ver como o Brasil € uma
sociedade relacional, como é que a nossa democracia tem carater delegativo,
é isso que nds temos que pensar! Por isso que as teses de governanca sdo
manuais completamente estranhos. N6s estamos onde? Em Helsinki? Nao,
isso vale para a teoria socioldgica também viu? Eu falo isso com os meus
alunos, vocés ficam pegando esses autores, tem que conhecer, mas qual € o
nosso barato? Qué que € isso aqui? Nao d4 pra transpor simplesmente. Claro
que existem estruturas tedricas importantes que vocé€ pode adaptar, que vocé
pode até usar, mas a base do problema a resolver nio € um problema de
Helsinki. E o problema nosso! E isso. (AS4 - grifo nosso)

Em nossa sociedade do “balacobaco”, essencialmente relacional, ndo por acaso, a
escolha das “pessoas certas” para os “lugares certos” surge na forma como se vé€ a governanca
dentro da UFV. A selec@o dessas pessoas se daria para os cargos da administragdo superior e
para a DGI, considerando tanto os critérios relacionados a capacidade técnica dos servidores
quanto as suas habilidades politicas de articulagc@o de interesses e solucao de conflitos.

Estas habilidades foram ressaltadas no sentido de auxiliar no convencimento dos

servidores sobre a mudanca de cultura, a qual estaria acontecendo no sentido de superar a
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informalidade e os privilégios individuais atuando sobre as decisdes. No entanto, as proprias
acOes tomadas contradizem o discurso adotado, permanecendo o critério pessoal e politico

como influente no direcionamento de pessoas para ocupar de cargos dentro da universidade.

Melhorar a governanga da institui¢do sempre foi um desejo muito grande do
professor Demetrius, entdo logo que ele assumiu, ndés comecamos a estruturar
uma série de situagdes para melhorar a governanca institucional. E talvez a
principal foi criar um 6rgdo especifico para isso dentro da PPO, entdo essa
construgdo ela foi uma construg@o pensada em cada detalhe, nés pensamos 14
nas competéncias adequadas trazer todos os processos-chave para dentro
dessa nova diretoria e pessoas também, colocar a pessoa certa no lugar certo.
(ASSP)

nio adianta nada vocé ter uma estrutura maravilhosa do ponto de vista
organizacional, falar uma beleza funciona, se voc€ ndo coloca as pessoas
certas nos lugares certos para exatamente quebrar barreiras, entendeu? (...)
Porque senfo vocé parte para a informalidade, é o que me incomodava, até
hoje ainda tem aquela histéria da pessoa chegar com o documento na mao aqui
na reitoria para o reitor assinar. Isso nio funciona, ndo é porque o reitor é
inacessivel nada disso, mas é porque para o reitor assinar tem que seguir na
estrutura de governancga o rito e a burocracia muitas vezes mal falada, ela é
fundamental, o que nds criticamos € o excesso de burocracia, mas as
informacdes tem que ser rastredveis. (...) botamos as pessoas certas no lugar
certo, pessoas com capacidade de relacionamentos, de convencimento muito
grande porque qualquer mudanca ela acaba sendo cultural porque o que que
acontecia, eu sempre falava 0 mesmo processo na universidade anteriormente
ele poderia demorar trés meses ou poderia demorar dois dias se a pessoa
botasse mais o braco e comegasse a procurar as pessoas certas nos lugares
certos. Mas nio pode ser dessa forma, o processo ele tem que ser apreciado de
forma impessoal, independente de quem, e todos tendo o mesmo tratamento.

A dimensao desta multiplicidade interna da universidade foi aprofundada no ambito da
tomada de decisdo, ndcleo criado diretamente a partir da nossa interacdo com o campo e que
serd abordado na proxima se¢do. Devido a propria definicdo de governanga (BRUNNER,
2011), considerar a universidade somente no dmbito de seu funcionamento interno nao seria
suficiente para compreendé-la. Assim, nos propusemos a entender a percepcdao dos
entrevistados sobre a relacdo da universidade com entes externos, cujas respostas seguem

categorizadas na Tabela 13.
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Tabela 13 - Relacoes percebidas entre universidade e outras instituicoes

Respostas Fre quéncia

Absoluta %
Estabelecimento de vinculo de confianga com governo federal 9 82%
Relacdo de subordinagdo com o governo federal, devido & dependéncia or¢amentaria 6 55%
Relagdo de subordinag@o com 6rgaos fiscalizatérios 5 45%
Desconhecimento da légica de relagdes com determinados 6rgaos (ex.: Ministério | 9%

Publico)
Relagdo positiva com o Ministério Publico na atual gestdo 1 9%
Relagdo de busca de parceria com governo estadual 3 27%
Construcao de relagdes mais proximas com o municipio no periodo da pandemia 3 27%
Relagdo de busca de parceria com governo municipal 2 18%
Cobranca do municipio por contrapartidas por parte da universidade 1 9%
Relagdo de subordinagdo do municipio com relagdo a universidade 1 9%
Participacdo ativa no ambito do municipio, integrando comissdes municipais 1 9%
Relacdo de subordinagdo com agéncias de fomento, devido a dependéncia ) 18%
or¢amentéria

Relagdes formais por meio de editais com agéncias de fomento 2 18%
Relagdes com 6rgados de fomento contemplam fatores subjetivos 2 18%
Interagcdo com a iniciativa privada como uma oportunidade de parcerias 2 18%
Participagdo e proximidade com a Andifes 2 18%

Troca de informacdes e vinculo decisério com outras universidades 1 9%

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas

Quase todos os entrevistados compartilham a percepcao sobre o tipo de relacionamento
que a universidade estabelece com o governo federal, localizando-o em duas esferas: vinculo
de confianga e relacdo de subordinacio, e podemos compreendé-las de forma complementar.

A gestdo atual iniciou seu mandato em 2019, ano do principio do governo de Jair
Bolsonaro, atual presidente, cuja gestdo vem sendo caracterizada pelos constantes cortes
or¢camentdrios nas universidades federais, como anteriormente apresentamos. A dependéncia
or¢camentdria da Universidade Federal de Vigosa com o governo federal devido aos recursos
repassados foi ganhando novos contornos, segundo os entrevistados, para tentar superar as
dificuldades de financiamento de suas atividades por recursos federais.

O mecanismo que mais se destacou em nossa pesquisa foi a aproximagao da reitoria
com o governo federal, de forma a construir um vinculo denominado como “de confianca”,

sobre o qual trazemos as percepcdes dos entrevistados nos fragmentos abaixo.

(...) eu sempre considerei que a UFV se relacionava de forma muito modesta
com esses atores, acho que com uma postura muito mineira de ficar assim
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muito mineirinho zona da mata, fica quietinho, trabalhando no seu canto sem
mostrar o que estavam fazendo. E ndo adianta, vocé pode trabalhar demais,
mas se vocé nio tiver representacdo institucional fora daqui, as coisas nao vao
acontecer, eu nio saio de Brasilia porque é 14 que as coisas acontecem. E 14
que a gente consegue os recursos, Belo Horizonte a mesma coisa. (...) Mas
sempre me incomodou muito essa falta de representagao institucional da UFV
em todas as esferas do poder, particularmente na esfera federal. Por isso
inclusive eu tenho adotado uma estratégia de trazer muitas autoridades na
UFV mesmo na pandemia, trouxemos varios ministros, por qué? Eu sempre
digo: s6 conhece verdadeiramente hoje a UFV quem tem a oportunidade de
estar aqui presente, ndo adianta falar o qué que é. Eu recebi dois ministros
recentemente, da Educagdo e da Agricultura (...) E isso depois abre portas,
todas aquelas pessoas que visitaram a UFV depois abriram portas de maneira
muito efusiva para UFV, em Brasilia, no estado, entdo eu acho que essa
questdo porque a gente sempre trabalhava muito, mas aparecia muito pouco.
Por isso que eu tenho essa estratégia de dar mais visibilidade institucional na
UFV. (AS1)

Esta aproximagdo mais intensa da administracdo superior da UFV com o governo
federal € observada e relatada de diversas formas por todos os entrevistados, que ocupam 0s
mais diversos cargos: membros da administracdo superior, técnico administrativo, docente,
discentes. Todos identificam a gestdo atual com este movimento de dar visibilidade a
universidade e construir relagdes proximas com o governo federal, que sdao por eles
denominados como “parcerias”, mas que nos poderiamos associar com movimentos
personalistas de negociacdo de balc@o, se distanciando da identidade de governanga nos

relacionamentos internos que vem tendo seu discurso pautado na impessoalidade.

Demetrius consegue fazer varias captacdes importantes. Aqui na [nome da
Pré-reitoria a que pertence o entrevistado] as nossas captacdes ficam muito
inerentes a uma agdo direta com o MEC, que a gente tenha uma boa
interlocugdo, tanto eu quanto o Demetrius ¢ a Rejane®, a gente tem essa
articulacdo direta. Mas o Demetrius estd sempre em Brasilia buscando essa
interlocucdo, esse convite, por exemplo, a ministra da Agricultura veio na
UFV para entender o que que a universidade pode trazer de retorno para o
ministério, os principais problemas, e daqui surgiram vdrias parcerias. Entdo
Demétrius também faz assim esse processo de visita ao Sebrae, visita o
Ministério da Agricultura, Ministério do Desenvolvimento Regional, pra
entender quais sdo os problemas e como que ele pode apresentar esses diversos
docentes e pesquisadores que teriam potencial para estar a frente desse projeto.
Entdo isso acontece sim. As prés-reitorias sdo muito ativas nesse processo, a
propria CENTEV® também age muito mais voltado pra um ambiente
empresarial. Entdo a administracdo superior participa disso, mas ela ndo
executa, ela leva a execucao a aquele grupo que a gente nao celebra projetos
dessa natureza e que ndo tem uma interface direta com ensino pesquisa e
extensdo ou inovagdo. (AS2)

29 Rejane Nascentes € a vice-reitora da atual gestdo.
30 Centro Tecnolégico de Desenvolvimento Regional de Vigosa.
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Eu sei, eu sei o que o professor Demetrius sempre fala nas reunides do
CONSU, nido tem problema de falar aqui, do empenho dele nesse periodo de
corte de gastos em ter contato com os parlamentares, com o Ministério da
educacgdo, com o Ministério da agricultura, tudo pra equacionar os problemas
da UFV. Entdo isso af ele, talvez a gente possa falar que ndo tem uma semana
que Demetrius nfo vé a Brasilia, entendeu? Isso ai € algo que acontece muito,
e a UFV € uma instituicdo muito respeitada. (DO)

Estes vinculos construidos com o governo federal perpassam por um movimento de
aproximacao individual do reitor com os ministérios e parlamentares, de forma a conseguir
construir relagdes de “parceria” que favorecam a visibilidade e reconhecimento da UFV, e que,
consequentemente, geram possibilidades de captacdo de recursos. Neste processo, € aparente a
preocupacio com uma posi¢do politica que ndo demonstre antagonismo ao atual governo que,
como disse um entrevistado, ¢ a postura do reitor de “nado pisar no calo do Bolsonaro” a fim de

garantir a preservacdo da universidade por meio da “diplomacia”.

O Demetrius t4 na gestdo Bolsonaro. O que o Bolsonaro fez na primeira
oportunidade que ele teve foi trocar os reitores que ele achava esquerdistas
por interventores. O que o Demetrius esta fazendo: eu ndo vou pisar no calo
do Bolsonaro, entdo eu nio vou me colocar como um reitor esquerdista, ndao
que ele seja de esquerda ou direita, mas eu ndo vou dar motivos para ele achar
que eu sou um reitor esquerdista, porque assim eu consigo agir preservando a
universidade. Entdo assim, eu ndo acho que seja uma gestdo tomada para
corroborar a ideologia do governo, se se coloca contra, mas faz isso com muita
prudéncia pra ndo cair 14 nos holofotes e continuar com a preservagdo da UFV,
e ele faz isso inclusive no sentido de conseguir emendas. (DIg)

Neste sentido, afirmam ainda que o reitor manifesta este entendimento.

se fosse um reitor mais politicamente, com posicionamento politico muito
claro, talvez a gente seria prejudicado. Entdo eu tenho muitas criticas quanto
a alguns funcionamento da reitoria da UFV, muitas, muitas, mas eu acredito
que, como ele mesmo reforca em muitas reunides, se ele tivesse uma postura
mais combativa, a UFV estava muito lascada. (DIpg - grifo nosso)

Percebemos que a gestdo atual se preocupa em nao declarar formalmente um
posicionamento politico-partidario e busca permanecer nesta posi¢do supostamente neutra,

como observamos no fragmento a seguir.

E obras com repercussao nacional, com presen¢a de ministro da Educagao e
da Agricultura presente na inauguracdo. Entdo s@o obras de repercussio
nacional que a gente estd dando vazdo, isso criou uma relacdo de confianca
muito grande, eles sabem que aqui vai executar. Tem outras, (...), 14 eu ndo
ligo e ndo coloco dinheiro 14 porque eu sei que nfo vai ser gasto. Entdo tem
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isso. (...) as federais que sdo, vamos dizer assim mais vermelhas, tem muita
dificuldade nesse governo, tem mesmo, tem sofrido muito em questdo
orcamentdria. Nao € questdo de corte, o corte ele € isondmico, € pra todo
mundo, mas nas oportunidades que existem, as oportunidades sdo muito
seletivas (...) A gente ndo € vermelho nem € verde e amarelo, a gente tem uma
politica aqui que a gente é UFV. (ASSP)

Este discurso revela a adog¢do da dicotomia que vem sendo refor¢ada pelo governo
brasileiro atual, opondo os ditos “comunistas”, que seriam os partidarios da esquerda, e os
apoiadores, que seriam os ‘“verde-amarelos”, de direita. A suposta neutralidade politico-
partiddria da gestdo atual da UFV € questionada quando se encontra no cargo de maior
hierarquia da institui¢do alguém que “se adequa” a atual conjuntura, como observamos na fala
do entrevistado abaixo.

(...) nesse aspecto, eu vejo que a universidade hoje em dia ela se posiciona
muito em questdes ndo adotando uma visdo tdo militante, que ndo se
comprometa como partiddria, que ndo se comprometa como algo que estd
defendendo uma causa ideal prépria. Entdo hoje as relacdes sdo baseadas
principalmente em relacdes de confianca, entdo tem que passar uma confianca
para pessoa e eu vejo muito isso, muitas questdes sendo deixadas de lado. E
claro que a gente tem um representante que se adequa muito ao cargo na atual
conjuntura, porque eu acho que ele consegue passar uma imagem que eles
gostariam de ter. Classe média alta, sem partidarismo, com o discurso sempre
voltado para questdes de produgdo, de retorno a curto prazo. Entdo isso agrada
os Orgdos, uma pessoa decidida, entdo acho que essas relacdes com esses
6rgdos t€m muito que ser construido nesse aspecto pra ndo ter uma atitude
repreensiva. (...) . Entdo acho que ha uma diplomacia que € um jogo de cintura,
eu acho que isso é muito esse posicionamento com o governo. (...) (DIpg)

Além dos discursos expostos, uma situagdo relatada faz com que questionemos a suposta
neutralidade da gestdo atual da universidade diante da postura tomada frente a uma
manifestacdo contrdria ao entdo ministro da educagdo, Abraham Weintraub, como o

fragmentado transcrito a seguir demonstra.

E ai ele vai fazer esse movimento na preservagdo da universidade. Outro caso
legal também é quando estava, nem era minha gestdo do DCE ainda, a gente
estava com a comissd@o interventora e ai teve festival de banda e o pessoal
botou um “‘fora Weintraub” escrito na faixa. E af tiram essa foto e a foto parou
1a na mao do Weintraub, isso em um dia, numa tarde, ai o Demetrius ligou pro
Pedro que estava na comissdo gestora e falou: olha, vai ter que tirar! Af o
Pedro: tudo bem, eu vou escrever um censurado entdo, pode? Ai o Demetrius
falou: pode, ok. Pegou o censurado e colocou. Entdo assim, sdo decisdes que
sao de forma a ndo cair nos holofotes do MEC, que ele sabe que ta tendo essa
perseguicao, essas puni¢des desses reitores que estdo esquerdistas. Entdo ele
toma essas decisdes de forma a preservar. (DIg)
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Interessante notar como, mesmo construindo essa aproximagdo forte com o governo e
adotando estes tipos de conduta na universidade, os entrevistados ndo identificam formalmente
uma posi¢do partidaria por parte do reitor e da universidade. Mesmo para aqueles que
consideram que, para conseguir se manter na reitoria e conseguir estas captacdes de recursos, 0
reitor passa uma imagem coerente com os aspectos valorizados pelo governo federal, ndo ha
uma associacdo deste mecanismo com um alinhamento partiddrio, mas sim com uma postura
de “jogo de cintura” do reitor frente a conjuntura desfavoravel as universidades em que estamos
inseridos.

Assim se manifesta a identidade do reitor como ator politico, como j identificou Esther
(2007). Aqui destacamos 0s movimentos de aproximagdo e negociacao junto ao governo federal
que rompem com a posi¢ao passiva de aguardar o direcionamento de recursos para fazer um
processo de busca ativa por oportunidades de obten¢do de verbas extraorcamentdrias.

Outras frentes das chamadas “parcerias” seriam a iniciativa privada e o governo
estadual, também visualizados como fontes potenciais de recursos financeiros adicionais para
a universidade. Sobre a iniciativa privada, as controvérsias quanto a busca de recursos deste
setor surgiram de forma natural no discurso dos entrevistados, mesmo ndo tendo sido
diretamente questionados sobre o assunto. As visdes sdo antagdnicas quanto a invasdo do

privado sobre o piblico, como podemos observar nos fragmentos de entrevistas abaixo.

(...) as pessoas confundem muito as coisas, por exemplo, vocé tem uma
parcela da comunidade universitiria que é contra qualquer tipo de parceria
publico-privada, qualquer tipo de interagc@o entre a universidade e empresas
privadas. E eu considero isso um equivoco (...) € inevitdvel também que nds
temos interacdo com o meio produtivo até porque nio existe, eu ndo tenho a
vis@o de que iniciativa privada vai fomentar as universidades, até porque nds
custamos muito caro para a sociedade. Nenhuma empresa vai nos financiar
(...) (AS1)

Com a reducdo desse financiamento [publico], a universidade, forca a
universidade a buscar financiamento em empresas privadas, € com o tempo
gerar a privatizacdo. E af, € aquela histéria né, privatizou ndo tem mais essa
liberdade nossa, essa autonomia da universidade, vira um setor mais para
atender demandas pessoais. (DIpg)

H4 ainda o entendimento de que a interacdo com o setor produtivo deva ser intensificada
e flexibilizada, de forma a ndo somente captar recursos, mas também abrir possibilidades para
futuras posi¢des de emprego para os estudantes da UFV (DC). Assim como ocorre na
constru¢do da relacdo reitor-governo federal, no dambito dos contatos com empresas privadas, a
relacdo direta entre professores e empresas € fonte de inimeras demandas e recursos (TA). A

interface com o governo estadual também contempla fatores de aproximacdo, negociacdo e
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construcdo de vinculos que ultrapassam mecanismos formais. “O governo estadual a gente tem

Otimo relacionamento, a gente ano passado conseguiu alguns recursos importantes junto com o

governo do estado. Mas a gente precisa garimpar as oportunidades (...)” (ASSP - grifo nosso).

Nesta dinamica de interacdes externas da universidade, a habilidade politica de
negociacdo e construcio de vinculos a partir de relacionamentos construidos individualmente e
ndo institucionalmente é muito relevante. Constatamos entao que a légica de relacdes de poder
que se manifestam na interacdo da universidade com entes externos € inversa a modificacao
que a atual gestio da UFV vem buscando implementar internamente, baseada na
impessoalidade de procedimentos e formalizacio de processos de decisdo.

Isso demonstra que, ainda que busquem suprimir as influéncias dos relacionamentos e
negociacdes ‘“‘extraoficiais”, esta dinamica invade a universidade como mandatoria na
constru¢do de relagdes com outras organizacdes € com as diversas instancias de governo. E,
ainda assim, no contexto das relacdes internas, a modificacdo também ndo € considerada como
implementada, como poderemos constatar na se¢do dedicada as andlises da tomada de decisao
(6.3).

Quanto ao governo municipal, houve ainda outras andlises sobre a interacdo da
universidade e o municipio, as quais perpassaram a varidvel contextual relativa ao tamanho do

municipio versus importincia da universidade, como podemos observar nos fragmentos abaixo.

(...) arelacdo da universidade com o poder executivo municipal eu vejo mais
claramente uma hierarquia, vejo que a universidade decide algumas questdes
na medida que ela tem mais estrutura a oferecer que o executivo municipal,
na cidade de Vicosa. Por exemplo, em relacdo ao processo de vacinacio a
universidade decidiu, vocés querem a estrutura entdo vamos ceder a estrutura,
mas foram entdo adotadas medidas sanitdrias na cidade. Entdo essa imposi¢ao
de condicdes. (DIg)

(...) eu percebo uma disposicdo muito grande da universidade, ai eu estou
pensando aqui na pandemia, nas relagdes com a prefeitura durante a pandemia.
Para vacinacgdo, para teste, que a UFV fez muito teste. H4 uma disposi¢do
muito grande dessa gestdo, ai eu vou te falar da gestio do professor Demetrius,
ter uma relacdo o mais favoravel pra UFV pra que a UFV consiga sobreviver.
E entendendo o seu papel social como uma instituicdo que deve uma resposta
pra sociedade (...) Mas a impressdo que eu tenho € que o mais dificil € lidar
com a prefeitura de Vicosa. A gente percebe isso nos contatos que a gente faz
(...). Mas € que a cidade espera que a UFV facga alguma coisa por ela, e existe
isso, eu acho que € caracteristica de cidade pequena. Claro que a prefeitura de
Belo Horizonte ndo espera que a UFMG faca nada por ela, 16gico que nao.
(DO)
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Segundo os entrevistados, a0 mesmo tempo que o municipio parece adotar uma posi¢ao
de subordinacdo quanto a UFV, age também ativamente como um ator de cobranca quanto a
atuacao da universidade em consonancia com seus interesses.

Percebemos que a andlise das relagdes de poder da UFV com os 6rgdos, organizacdes e
entes externos é permeada por uma ampla gama de naturezas de vinculos, mas o ponto central
encontrado nesta questdo foi a agdo dos interesses e dindmicas de negociacdo individuais
sobrepondo as instancias institucionais.

Além disso, constatamos que o discurso daqueles diretamente envolvidos com a
implementagdo da governanca institucional na UFV estd alinhado com a perspectiva do Banco
Mundial (WORLD BANK, 1992), também reafirmada por Botella (2011) e pela Comissao
Técnica Espanhola de Governanga Universitiaria (2011). Com isto, percebemos que as
tendéncias de transferéncia de métodos de gestdo privados para o setor publico formalizados
pela Reforma Gerencial ainda se fazem presentes e sdo continuamente refor¢ados, inclusive
pelas métricas de avaliacdo do proprio governo, como observamos no iGG (TCU, 2014).

Buscamos captar a percep¢do dos entrevistados sobre a interface da universidade
também no sentido de sua participacdo no desenho de politicas que a ela sdo direcionadas. Os

resultados desta questao seguem na Tabela 14.

Tabela 14 - Participacio percebida da universidade na construcio de politicas

Respostas Fre quéncia
Absoluta %
Historicamente existente, porém vulneravel as politicas de governo 5 45%
Nao ha participacdo, as politicas sdo construidas e repassadas para implementacao 5 45%
N3ao hé participagdo, as politicas sdo construidas a partir de interesses e influéncias 3 7%
de grupos especificos, nacionais e internacionais
Ha o espaco para participacao, porém hd pouca receptividade 2 18%

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

Percebemos através das respostas que este ponto € significativamente problemético. Os
entrevistados demonstraram que as universidades ndo t€m espacgo para participar das politicas
e, quando o tem, ndo € algo estimulado ou bem recebido, além de ser extremamente volétil,
acompanhando as politicas de cada governo, ao invés de ser uma politica de Estado.

Ao serem questionados sobre a participacdo da universidade, os entrevistados afirmaram
que as decisdes de politicas publicas de educacdo superior ocorrem “de forma unilateral, de

cima para baixo” (DIg). Mesmo o entrevistado que considera que os reitores tém acesso ao
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Congresso, afirma que “hoje em dia, as institui¢cdes estdo tendo que batalhar muito mais para
estar nos espacos (...) a gente vé que o trabalho hoje estd sendo dobrado, porque a gente tem
essa receptividade como direito, a gente pode ocupar esse espaco, mas hoje ndo tem uma
receptividade” (DIpg).

O afastamento da participagdo da universidade no delineamento de politicas, ja
constatado em estudos como o de Mortimer e McConnel (1979), € tratado como algo que vem
se agravando nos ultimos anos no contexto brasileiro com a vigéncia do governo Bolsonaro,
inclusive contribuindo para o distanciamento das demandas sociais frente a essas politicas.

O que nos ultimos anos vocé€ percebe que o governo trata de problemas
extremamente complexos sem o apoio da ciéncia. Essa aproximacgao nao vai
acontecer, porque se a politica publica nasce de um problema publico e a
universidade ndo participa, se essas decisdes ndo sdo colegiadas, esse
casamento entre o interesse da sociedade e o interesse individual da
universidade, ele ndo acontece. (AS2)

Agravando esta situacdo, temos as influéncias de grupos de pressao no delineamento

das politicas educacionais brasileiras, como observamos na fala dos entrevistados a seguir.

Nés ndo temos politicas educacionais decididas a partir dos interesses da base
(...) o movimento Todos pela Educacdo é um grupo de empresarios que se diz
interessado na educacdo do pais. (...) Esse grupo estava assessorando o
Ministério da educacao, sugerindo, tem um programa no MEC que eu acho
que chama Acelerar para Vencer (...) que € financiado pela fundacido Ayrton
Senna. Material, tudo, atende na escola publica. Entdo quando eu deixo a
fundacdo Ayrton Senna me ajudar na educacdo, o qué que a fundagdo Ayrton
Senna quer para a classe trabalhadora? O qué que a fundagao Bradesco quer
para a classe trabalhadora? Manter ela na classe trabalhadora, ela ndo quer
emancipar classe trabalhadora. O qué que é a Fundagdo Itati quer pra classe
trabalhadora? Essa aproximacdo que sempre vem & travestida de boa moga, é
aquele que quer ajudar, o cidaddo de bem (...) af a gente tem outros agentes,
por exemplo, as agéncias internacionais, Banco Mundial, FMI, UNESCO,
CEPAM?!, essas agéncias eles elaboram os documentos que vdo ser os
documentos que vao orientar as politicas. (...) Entdo € uma conjungdo, é uma
articulacdo entre os interesses da elite mundial com os interesses das elites
locais. (...) por exemplo, ai vem o Cldudio Moura e Castro®> que é um cara
que é¢ um agente do Banco Mundial, ele € o intelectual do Banco Mundial,
escreve um artigo na Veja, ele ndo ta falando, aquele artigo dele ndo vai
obrigar as pessoas a mudar a educacio, mas ele escreve um artigo na Veja
sentando o pau na educacao ptiblica. Entdo s@o varios os canais de influéncia,
ai o cara é chamado para falar na Globo News, para falar no Jornal Nacional,
entendeu? (...) esses intelectuais organicos ao capital para usar uma expressao,

31 Centro de Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal.

32 Claudio de Moura e Castro ja foi dirigente da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes), coordenou o Projeto Educacional de Desenvolvimento, trabalhou no Banco Mundial e atualmente €
colunista da revista Veja e Conselheiro do Instituto Positivo, que foi criado pelo grupo Positivo e tem como
principal foco a criacdo dos chamados Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo (ADEs) (INSTITUTO
POSITIVO, 2022).



138

eles vao financiar os projetos das universidades. Entdo sdo inimeros os canais,
os tentdculos que eles tém para alcancar a consolidacio dessas politicas. (DO
— grifo nosso)

Nossa, é muito complexo isso porque aquilo que eu estava te falando da
composi¢ao do parlamento, as politicas educacionais elas sdo construidas ali
no parlamento junto ao Conselho Nacional de Educagdo, junto ao executivo
nacional e a gente vé€ muita influéncia dos lobbys das universidades privadas,
dessa mercantilizacdo da educagdo, dessa dinamica da percepg¢ao individual
de que € por mérito que as pessoas vao conseguir. Entdo é muito complexo a
gente pensar a construcdo das politicas educacionais no Brasil porque
envolvem todos esses mecanismos explicitos e implicitos das decisdes. E um
emaranhado. (REPC — grifo nosso)

O discurso do entrevistado supramencionado levanta a necessidade de compreender os
fendmenos ndo apenas a partir do que se declara oficialmente, mas também considerando as
tramas que os envolvem, alcancando os interesses € movimentos de articulacdo que nao se
apresentam a primeira vista, mas sim a partir de investigacdes mais aprofundadas (PINHEIRO,
2018).

O movimento Todos pela Educa¢ao (TPE), citado pelo entrevistado, foi criado em 2006
como uma organizacdo do terceiro setor, € se apresentou como uma iniciativa que buscava a
participacao de todos os setores sociais. No entanto, na verdade, foi proveniente da coalizdo
entre grupos empresariais provenientes de diversos ramos, inclusive industrial e financeiro,
como Gerdau, Grupo Pao de Actcar, Cia. Suzano, Banco Santander, Grupo Itad e Organizacdes
Globo. Se envolveram ainda fundagdes e institutos ligadas ao mundo empresarial, como a
Fundacdo Roberto Marinho, o Instituto Ayrton Senna, a Fundacdo Bradesco, o Instituto Ethos
e o0 Grupo Abril (SAVIANI, 2014; MARTINS; KRAWCZYK, 2018; PINHEIRO, 2018).

Ainda que o TPE tenha sido juridicamente registrado em 2014 sob a figura de
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), o que o habilita a receber
diretamente recursos publicos dos entes federados, sua subsisténcia financeira é proporcionada
por recursos privados provenientes de ““(...) doacdes de importantes grupos empresariais e de
organizagdes internacionais, como Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)”
(MARTINS, KRAWCZYK, 2018, p. 07; PINHEIRO, 2018).

O financiamento do TPE € coerente com sua atuagdo. O TPE contribuiu para que a acdo
empresarial ganhasse “maior organicidade” e assim passasse a influenciar de maneira
organizada e articulada a delimitacao de politicas direcionadas ao campo educacional no Brasil.
Logo apds sua criagdo, obteve ampla participacdo no desenho do Plano de Desenvolvimento da

educacdo (PDE) no ano de 2007, o qual foi “(...) tragado sem a participagdo ampla dos
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educadores, sindicatos, universidades e representacdes histéricas dos movimentos sociais
organizados (...) (PINHEIRO, 2018, p. 63, 64).

O TPE passa a participar cada vez mais ativamente das deliberacdes sobre as
formulacdes de politicas publicas, e sua intencdo é atuar como corresponsavel, pois, dessa
forma, declara acreditar ser capaz de contribuir para a superagdo das supostas crises que ele

mesmo indica estarem presentes na educacao brasileira.

A pedra angular da ética do Compromisso Todos Pela Educacdo é a
CORRESPONSABILIDADE PELO TODO, que se consubstancia na atuagao
convergente, intercomplementar e sinérgica entre as politicas publicas, o
mundo empresarial e as organizagdes sociais sem fins lucrativos; [...] O Estado
tem o dever e a obrigacdo de ser o detentor dos fins universais (atender a
todos). O mundo empresarial destaca-se pela sua capacidade de fazer
acontecer (l6gica dos meios) com eficiéncia, eficidcia e efetividade. As
Organizagdes Sociais Sem Fins Lucrativos (Terceiro Setor) caracterizam-se
pela sua sensibilidade, criatividade e espirito de luta (Todos Pela Educacio,
2006, p. 7).

Assim, o TPE, a partir do que ele considera ser sua capacidade para “fazer acontecer”,
se coloca como corresponsdvel por superar as crises de qualidade, responsabilidade e
gerenciamento que identifica na educacao brasileira, e propde para isto a incorporacdo da légica
de racionalidade empresarial pautada na instituicdo de métricas e de controle de qualidade sobre
0 ensino.

Este discurso € coerente com a tens@o nas relagdes entre os ambitos publico e privado
no contexto brasileiro, que, no cendrio da educagdo, utilizando do argumento da suposta
ineficiéncia da administracdo publica, abre cada vez mais espaco como o setor privado, que
surge como grande solucionador de problemas e promotor da efici€éncia de gestao
(FERNANDES; BRITO; PERONI, 2012; CAETANO, 2018).

Na perspectiva de Almond e Powell (1966) sobre grupos de interesse, esse tipo de
formacdo do Todos pela Educagdo seria um grupo institucional, categoria que descreve grupos
formalmente constituidos por membros que exercem outras fun¢des, mas que se unem para
influenciar setores especificos do poder publico, no caso, a educacdo, mas podemos também
compreender os manejos deste grupo de pressdo a partir da perspectiva da ACF (SABATIER,
1998, 2007).

Ao compreendermos a l6gica do TPE, que o entrevistado afirma se replicar em outros

movimentos e cita como uma ‘“conjuncdo, uma articulagdo de interesses”, podemos associd-lo

a construcdo de coligagdes de interesse, a partir do modelo de advocacias de coalizacao
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(SABATIER, 1998, 2007), onde percebemos os lagos entre estes grupos empresariais unindo-
os em torno de interesses comuns, sendo claramente uma varidvel politica.

O representante da comunidade, que inclusive ¢ membro da camara dos vereadores da
cidade de Vigosa, afirma que “(...) ainda que a universidade tenha sua autonomia de gestao, a
gente ndo pode desconsiderar as decisdes do parlamento e o tanto que isso impacta nas
universidades publicas federais” (REPC), deixando implicito seu entendimento de que os
direcionamentos de politicas sdo elaborados e depois repassados as universidades para que elas
implementem, impactando-as, o que significa dizer que as politicas sdo construidas a partir dos
interesses que conseguem ser representados junto as esferas nacionais, como ocorre com a
participacdo do TPE, e depois sdo enviadas as universidades com uma ordem de “cumpra-se”.

Na visao de um dos entrevistados,

(...) nem mesmo as proprias gestdes das universidades tém poder de decisao.
Elas tentam ali administrar o que acontece dentro de cada instituicao, entdo
administrar a situacdo que € jogada pra elas da forma que conseguem
administrar. Mas nem as proprias reitorias, as universidades em si tém poder
de decisdo nio. (DIg — grifo nosso)

Além de ter sua participag@o suprimida, o que aproxima a universidade do modelo de
governanca burocrdtica de Brunner (2011), a situagdo € agravada pelo fato dela ndo apresentar
resisténcia, como ressalta um entrevistado: “(...) a universidade gosta bem de pegar o que vem
e implementar. Estou falando universidade aqui, agora, na histdria da universidade, t4? A UFV
ndo € uma instituicao de resisténcia (...)” (DO).

Os entrevistados apontam que o auge desta situacao de repasse dos direcionamentos do
governo federal para as universidades, com um cardter de cumprimento e ndo de participacgao,
se deu com a interferéncia nas nomeagdes de reitores nas universidades federais brasileiras,

situacdo nunca antes vivenciada por nenhum deles.

(...) até no Ambito da universidade federal, a comunidade se junta e coloca o
nome de um reitor, faz a consulta informal aqui pelo reitor, e ja ndo existe essa
autonomia. A gente viu que no governo atual isso caiu por terra, a consulta a
comunidade pouco influenciou nas escolhas. (TA)

(...) o quanto que o Bolsonaro influenciou nas elei¢cdes dos reitores das
universidades federais, (...) Ele de fato interferiu na eleicdo de vdrias
universidades federais, entdo € muito complexo a gente pensar em quem tem
poder de decisdo. (REPC)

(...) esse tipo de intervengdo neste momento sobre a universidade brasileira,
isso naturalmente leva né, vocé estd vivendo ai o processo, em que 5
universidades realizadas se retiraram da Andifes. Precisamente aquelas em
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que os reitores sdo aqueles que ndo foram eleitos pela comunidade, aqueles
que o Bolsonaro escolheu. (DF)

Até o atual governo, a indica¢do da comunidade universitdria para reitor era amplamente
respeitada. Segundo a lei (BRASIL, 1996a), a universidade elabora uma lista triplice de nomes,
que € encaminhada para que, dentre eles, um seja nomeado pelo Presidente da Republica.
Historicamente, hd uma norma ticita da nomeacdo respeitar o nome mais votado pela
comunidade académica nesta lista triplice.

Entretanto, no governo Vigente, vem se observando uma ruptura com este procedimento
(BRASIL DE FATO, 2021; SALDANA, 2021; PALHARES, 2022). Dentre as nomeacgdes de
responsabilidade do atual presidente, 40% ndo respeitaram a vontade da comunidade
universitaria, € houve ainda a escolha de sete dirigentes tempordrios (reitores pro tempore),
nomes fora da lista triplice (SALDANA, 2021).

Os chamados “reitores interventores” vém sendo nomeados com deferéncia aos seus
alinhamentos politicos ao atual governo, sendo que esta influéncia se torna aparente quando,
por exemplo, a escolha do reitor Carlos Bulhdes, terceiro colocado na lista triplice para a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), € anunciada por um deputado apoiador
de Bolsonaro (Bilbo Nunes — Partido Social Liberal do Rio Grande do Sul) antes da prépria
nomeacio pelo presidente (SALDANA, 2021).

Dentre tais dirigentes, seis se retiraram da ANDIFES (Associacdo Nacional dos
Dirigentes de Institui¢cdes Federais de Ensino Superior), alegando ndo ter encontrado espago
nesta associacdo para discutir temas que consideram relevantes, e optaram por formar outra
entidade, chamada de Afebras (Associacdo dos Reitores das Universidades Federais do Brasil).
Enquanto a Afebras conta com 6 membros, a Andifes permanece com os outros 63 reitores das
entidades federais de ensino como membros (PALHARES, 2022).

Diante da ruptura de procedimento gerada pelo atual governo, a temdtica foi objeto de
uma liminar de autoria da Ordem dos Advogados do Brasil** (OAB) no Supremo Tribunal
Federal (STF), na qual a OAB, diante da lacuna presente na lei existente (BRASIL, 1995a),
buscava a garantia de que o presidente da Reptiblica obrigatoriamente nomeasse como reitor
das universidades e institutos federais o primeiro nome da lista triplice elaborada pelas

institui¢des.

33 Pedido de liminar de Argui¢do de Descumprimento Fundamental (ADPF) 759 (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2021).
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O Supremo Tribunal Federal decidiu pela manutencdo da obrigatoriedade legal de
nomeacdo do reitor dentre os nomes que constam na lista triplice, porém nao deferiu a liminar
no sentido de que o nomeado teria que ser necessariamente o mais votado pela comunidade
universitdria, sendo isso de discricionariedade do presidente (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2021). Ainda assim, observamos o descumprimento do que se estabelece na lei e
no entendimento do STF com as diversas nomeacdes de reitores pro tempore, cujos nomes nao
estavam presentes em nenhuma lista triplice.

Esta situagdo demonstra na realidade da universidade as percepc¢des dos entrevistados
que foram corroboradas pelos fatos que atestaram a vulnerabilidade das instituicdes
universitdrias, de sua participacdo e de sua gestao.

Com relagdo aos achados da pesquisa relativos a governanca da institui¢ao, constatamos
que a forma como se vé a universidade reflete diretamente na implementac¢do de iniciativas de
governanca € uma gestdo coerentes com aquela imagem. O esforco de estabelecer uma
governanca formal pela gestdo atual da universidade pesquisada buscou estabelecer critérios e
procedimentos que aproximassem a universidade de um modelo racional-burocrético,
denotando escolhas proprias da adocao dos pressupostos da administracdo publica gerencial.

A estrutura de governancga adotada na universidade decorreu de critérios de avaliacio
que colocam a universidade em condi¢ao de igualdade no mesmo grupo de todos os 6rgaos da
administracao publica, e assim levou para esta instituicao critérios de avaliacio padrao, que ndo
necessariamente seriam os mais adequados para sua dindmica peculiar e complexidade.

Ainda que formalmente, ao analisar a implementa¢do da governancga na universidade,
diversos sujeitos tenham apontado este processo como uma iniciativa em busca do
distanciamento da 16gica personalista (DAMATTA, 1997), a andlise das narrativas construidas
nos levou a investigar este nicleo com mais profundidade, a fim de compreender como de fato

se configura a tomada de decisdo na UFV, constru¢do que segue na proxima secao.

5.3. Tomada de decisao na universidade

Partindo da premissa de que a tomada de decisdao € um expoente do funcionamento da
instituicdo (RODRIGUES, 1985; LEITAO, 1993), aprofundamos nossa compreensao sobre a
dinamica decisoria da UFV através da investigacdo de pontos cruciais que surgiram das

interacdes com o campo e que formaram este nicleo da tese.
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Inicialmente, buscamos compreender como ocorre, na percepcdo dos entrevistados, a
relac@o entre os diversos niveis decisorios presentes na UFV. Como foi possivel observar no
organograma sintético da UFV (Figura 08), a Universidade é composta por Centros de Ciéncias.
Na UFV campus Vicosa, ha quatro Centros de Ciéncia: Centro de Ciéncias Agrdrias (CCA),
Centro de Ciéncias Bioldgicas e da Saide (CCB), Centro de Ciéncias Exatas e Tecnoldgicas
(CCE) e Centro de Ciéncias Humanas, Letras e Artes (CCH).

Cada um dos Centros abrange vdrios departamentos, que representam 0s respectivos
cursos. O CCA abriga 07 departamentos34, o CCB, 10 departamentos35, o CCE, 10
departamentos36, e o CCH, 11 departamentos37. Além dos departamentos, os Centros sdo
compostos ainda pelos seguintes 6rgdos: Camara de Ensino, Diretoria e o Conselho
Departamental, que € 6rgdo colegiado deliberativo e consultivo do centro.

Ao contrdrio do que se pode cogitar, as decisdes ndo sdo tomadas somente no ambito do
Conselho Departamental, que retine o Diretor do respectivo Centro de Ciéncias, como
presidente, além dos Chefes de Departamentos; cinco representantes dos docentes, eleitos pelos
pares; um representante do corpo discente, eleito entre os alunos dos cursos que compdem o
respectivo Centro de Ciéncias; e um representante do corpo técnico-administrativo, eleito pelos
pares (UFV, 2014). Tratando-se de decisdes formais, podemos observar suas dindmicas
ocorrendo desde as reunides de colegiado nos departamentos, fluindo pela estrutura da UFV
até, conforme necessidade e pertinéncia, alcancar até mesmo a esfera do CONSU.

As percepgOes quanto as relacdes entre esses diversos niveis decisorios seguem na

Tabela 15.

3% O CCA abriga os seguintes departamentos: Economia Rural (DER), Engenharia Agricola (DEA), Engenharia
Florestal (DEF), Fitopatologia (DFP), Fitotecnia (DFT), Solos (DPS) e Zootecnia (DZO).

35 O CCB abriga os seguintes departamentos: Biologia Animal (DBA), Biologia Geral (DBG), Biologia Vegetal
(DBV), Bioquimica e Biologia Molecular (DBB), Educacdo Fisica (DES), Entomologia (DDE), Microbiologia
(DMB), Medicina e Enfermagem (DEM), Nutricdo e Saide (DNS), e Veterinaria (DVT).

3% O CCE abriga os seguintes departamentos: Arquitetura e Urbanismo (DAU), Engenharia Civil (DEC),
Engenharia de Produg¢do e Mecanica (DEP), Engenharia Elétrica (DEL), Estatistica (DET), Fisica (DPF),
Informaética (DPI), Matematica (DMA), Quimica (DEQ), e Tecnologia de Alimentos (DTA).

3 O CCH abriga os seguintes departamentos: Administracio e Contabilidade (DAD), Artes ¢ Humanidades
(DAH), Ciéncias Sociais (DCS), Comunica¢do Social (DCM), Direito (DPD), Economia (DEE), Economia
Doméstica (DED), Educagdo (DPE), Geografia (DGE), Histéria (DHI) e Letras (DLA).
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Fre quéncia
Respostas

Absoluta %

Tendéncias dos niveis decisdrios superiores acompanharem as decisdes tomadas 6 55%
pelos niveis inferiores

Os niveis superiores sdo responsdveis por fazer garantir o interesse da instituicao 3 27%

A decisdo anterior pode auxiliar quando ndo ha instrugdes normativas claras 1 9%

A tendéncia histdrica de seguir as decisdes dos niveis inferiores estd sendo modificada 1 9%
Desconhecimento da légica de tomada de decis@o interna da universidade 1 9%

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas

A percep¢do compartilhada por metade dos entrevistados € de que os niveis decisérios

superiores tendem a acompanhar as decisdes que sdo tomadas pelos niveis que os antecedem,

sendo assim, uma decisdo que chega no ambito do CONSU tenderia a ter encaminhamento

coerente com o que, por exemplo, o Conselho Departamental realizou. Os niveis decisorios

superiores sdo ainda considerados responsdveis por revisar as decisdes anteriores, de forma a

garantir a defesa dos interesses institucionais, afastando ao maximo influéncias extraoficiais

sobre o processo de tomada de decisdo e garantindo a sobreposi¢do dos interesses da

universidade sobre os interesses individuais.

A tendéncia € respeitar a instincia anterior, porque se a gente comeca a
duvidar da instincia anterior por qualquer coisa vocé acaba deslegitimando os

pares (...)

[no CONSU] tem uma certa padronizacao, acho que também é importante para

defender os interesses institucionais, a gente as vezes tem situacdes em que

existe um certo corporativismo as vezes dentro do departamento, algo que as
vezes favorece o pessoal de um servidor e que pelo corporativismo, por ele
conviver dentro departamento, o departamento as vezes aceita determinadas
situagdes que pra universidade € algo complicado. Entdo tenta evitar de que o

pessoal sobreponha o interesse de institucional, é fundamental nesse papel.
(...) 14 € o local da gente € barrar pedidos, processos que as vezes ferem o
nosso interesse institucional. E evita, ou controle de certa forma esse
corporativismo, porque 14 ele € bem mais impessoal, quando vai pro CONSU
a gente nao sabe quem que é, sdo os muitos departamentos, muitos
representantes e consequentemente o nivel de pessoalidade diminui bastante,
é bem mais impessoal. Entdo a questdo pessoal passa a ser menos relevante, a
gente tem condicdo de avaliar mais o aspecto institucional, qual que é o
interesse, se determinado pedido € aceito, se determinada situacao ¢ vélida ou

ndo. (DC — grifo nosso)

Percebemos ja nesta questdo a presenca de elementos na tomada de decisdo que

desafiam os caminhos formais e abrem possibilidades para decisdes desenhadas conforme

interesses que nao os da instituicdo. Estes mecanismos se apresentam como interesses
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individuais que, através de articulagcdo com diversas pessoas, que podem estar “em todas as
instancias” (DO), conseguem ser defendidos, ainda que, ao chegar no CONSU, supostamente

possam ser identificados e suprimidos.

(...) tem que ter alguém, tem que ter uma instancia para falar: olha, ndo pode,
isso af ndo pode. E por isso que essas decisdes colegiadas que comecam 14 no
colegiado do departamento e vao passando pelo centro dependendo do
assunto, ou pelas cAmaras de ensino, enfim, vai depender do tema, mas alguém
tem que prestar atenco, porque muitas vezes eu posso ter amigos em todas as
instancias (...) Alguém tem que pegar e falar: ndo, o colegiado aprovou, o
outro aprovou, mas isso aqui néo procede e ai nao pode. E isso requer da gente
informacgdo, estudo, andlise, a mindcia do documento pra vocé poder olhar,
por isso que € tdo dificil. (DO)

(...) enviar um professor pra outra institui¢do em troca de um cédigo de vaga.
Entdo todas as decisdes que saiam dessa politica, dessa diretriz de tomada de
decisdo, o CONSU reprovava, independente se foi amplamente discutido no
ambito do departamento ou ndo. Porque ele entendia o seguinte, que muitas
vezes o departamento pode olhar mais o bem-estar individual de um docente
que precisa ir embora. Mas, por outro lado, o CONSU precisa se apegar aquilo
que é melhor pra instituicdo naquele momento. E af é logico que depois que
essas contratacdes voltarem a serem realizadas, o CONSU voltou a deliberar
positivamente e acompanhar os departamentos. Mas o CONSU ndo tem, por
mais que boa parte das suas decisdes sdo tomadas em consonincia ao
colegiado, mas muito mais pela maturidade que esses conselhos
desenvolveram dentro da universidade do que necessariamente a um
prendimento (...) (AS2)

Entre os pares de um mesmo departamento, geralmente, pelo menos assim dos
que eu tenho conhecimento, ndo € tdo questionado, a situacdo de um, amanha
pode ser a situacao do outro. (...) o departamento passa (...) chega no CONSU
e ndo passa. (TA)

Diante disso, buscamos alcangar como os entrevistados percebiam a tomada de decisao
no ambito do 6rgdo colegiado superior da administracdo da Universidade Federal de Vicosa, o

Conselho Superior (CONSU), cujas percepgdes seguem categorizadas na Tabela 16.



146

Tabela 16 - A tomada de decisao no CONSU

Respostas Fre quéncia

Absoluta %
Toda as decisdes envolvem dindmicas de relacionamento politico, negociagéo e 7 64%

convencimento
As decisdes sdo focadas nos objetivos da instituicao 5 45%
As decisdes podem ser mais simples ou mais complexas, a depender do nivel de 5 45%
subjetividade e dos interesses envolvidos
As decisdes sdo tomadas por voto, e deve-se respeitar a posicdo da maioria 5 45%
Instancias superiores, como CONSU, sdo esferas de defesa do interesse institucional 4 36%
e buscam superar questdes de influéncia ou corporativismo nas decisdes

Ha articulacdo prévia para decisdes que serdo tomadas formalmente no CONSU 3 27%
O corporativismo se faz presente para defender interesses pessoais 3 27%
E uma instincia de recurso sobre decisdes dentro da universidade 2 18%
Desconhecimento da logica da tomada de decisdo no CONSU 1 9%
E um 6rgio que toma decisdes exclusivamente a partir de motivacdo externa 1 9%
O CONSU tem total autonomia para tomada de decisdao 1 9%
O posicionamento das pré-reitorias tende a acompanhar o reitor 1 9%

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas

O CONSU ¢ composto, além de membros da Administracdo Superior, por diretores e
professores representantes dos Centros e Institutos de Ciéncias da UFV, representantes das
cinco categorias de servidores técnico-administrativos que compdem o corpo de funciondrios
da universidade, representantes dos dois outros campi da UFV (Florestal e Rio Paranaiba) e
representantes do corpo discente da graduacdo e pds-graduacio e da comunidade.

Como determina o Estatuto da UFV, o Conselho Universitério sera composto por (UFV,

2014):

I - do Reitor, como seu presidente, com voto de qualidade;

II - do Vice-Reitor;

III - do Pré-Reitor de Administracao;

IV - do Pré-Reitor de Assuntos Comunitdrios;

V - do Pré-Reitor de Planejamento e Orcamento;

VI - do Pré-Reitor de Gestido de Pessoas;

VII - dos Diretores de Centros de Ciéncias;

VIII - do Diretor Geral do Campus UFV-Florestal;

IX - do Diretor Geral do Campus UFV-Rio Paranaiba;

X —do Diretor do Colégio de Aplicacdo da UFV (Coluni);

XI - de 3 (trés) representante docentes de cada Centro de Ciéncias do Campus
Sede, eleito entre seus pares;

XII — de 1 (um) representante docente da carreira do magistério superior do
Campus UFV-Florestal, eleito entre seus pares;

XIII — de 2 (dois) representantes docentes do Campus UFV-Rio Paranaiba,
eleito entre seus pares;
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XIV — de 2 (dois) representantes docentes da carreira de Ensino Bésico,
Técnico e Tecnoldgico, sendo um da CEDAF e outro do Colégio de Aplicagdo
da UFV (Coluni), eleitos entre seus pares;

XV -de 5 (cinco) representante dos servidores técnico-administrativos, eleitos
entre seus pares;

XVI - de 4 (quatro) representantes do Corpo Discente de graduacio, eleitos
entre seus pares;

XVII - de 1 (um) representante do Corpo Discente de P6s-Graduacio, eleito
entre seus pares;

XVIII - de 1 (um) representante da comunidade do municipio do Campus
Sede, indicado pela Camara Municipal de Vigosa (...)

Todos os sujeitos entrevistados participam atualmente ou j4 participaram de reunides do
CONSU. Notamos que todos eles levantaram algum ponto referente a articulagdo, defesa de
interesses especificos e negociagdo fora da esfera formal na dindmica de tomada de decisdo no
CONSU antecedendo e influenciando potencialmente o voto dos membros nas reunides do
Conselho Superior.

Dessa forma, o que anteriormente se afirmou sobre o CONSU conseguir afastar
interesses individuais em busca de fazer valer os interesses institucionais ndo necessariamente
ocorrerd, uma vez que as decisdes tomadas no CONSU poderiam ser frequentemente
decorréncias naturais das articulagdes e negociacdes que ocorreram previamente, achado que
coaduna os estudos de Baldrige (1971) sobre relagdes informais e estrutura formal da
governanca. Dessa forma, analisaremos a influéncia potencial dos vinculos informais sobre as

decisdes (Tabela 17).

Tabela 17 - A potencial influéncia das relacoes informais sobre a tomada de decisao

Respostas Frequéncia
Absoluta %
A construgdo de relacionamentos informais favorece a captacao de recursos 9 82%
As relagdes informais promovem associagdes e articulagdes que antecedem 3 73%
manifestacdes de decisdes formais
As relagdes compartilhadas por grupos informais sdo capazes de afetar os objetivos 4 6%
da instituicao
A maioria utiliza das relagcdes informais para influenciar decisdes 3 27%
A boa politica ajuda a construir relagdes que beneficiam a universidade 2 18%
As relagdes informais ndo afetam as decisdes, s@o usados apenas como canais de ’ 1%

esclarecimento e obtencdo de informacgdo

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas

Apesar da percepcdo dos entrevistados de que a atual gestdo estaria conseguindo afastar

a logica de influéncias e favores na tomada de decisdo, quando aprofundamos a abordagem nas
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entrevistas, percebemos que os fatos narrados contradizem este discurso. A presenca de
articulagdes, negociagdes que “preparam o terreno” (DIpg) e defesa de interesses conforme os
grupos representados € inegédvel na dindmica universitdria, e atingem as decisdes que ocorrem

em toda a institui¢cao, inclusive no CONSU.

eu levava muito tempo, eu estava numa fase que ndo d4 tempo de articular,
que eu gosto de fazer as coisas com articulagdo (...) foi um processo mais
demorado, a gente reuniu com o pré-reitor, com o secretdrio do CONSU. A
gente teve trés meses de articulacdo, entdo € um processo demorado,
principalmente por ser a corda mais fraca, o trabalho € dobrado porque a gente
tem que ir pelas beiradas, pelas frentes (...) Entdo, para a gente lidar com
pessoas que tém mais poder que a gente, infelizmente a gente tem que descer
um degrau e ir preparando o terreno, ndo da para chegar de uma vez e quero
mudar e pronto. Nao, vocé tem que estudar, vocé tem que ter argumentos, tem
que ter um motivo plausivel pra convencer eles ali que é uma mudanga
interessante. E isso € um trabalho que leva um tempo. (DIpg)

No ambito do CONSU, as decisdes sao aparentemente divididas em duas grandes
frentes, segundo os entrevistados: decisdes técnicas e decisdes subjetivas. As decisdes técnicas
sdo descritas como aquelas que ja t€m seus critérios amplamente definidos e, quando chegam
no CONSU, basta realizar a aplica¢io daquilo ja previsto na legislacdo. As decisdes subjetivas,
por outro lado, envolvem varidveis que ndo teriam como ser descritas exaustivamente, como
ocorre, por exemplo, em processos administrativos sancionadores, e entdo dependerdo da

discricionariedade deciséria dos membros do CONSU.

(...) sobre os processos estruturadores que a gente tem, sdo critérios bem
técnicos mesmo e objetivos. Sao coisas que a gente precisa fazer que estdo
estabelecidos na legislagdo. Agora tem muitos tipos de processo que passam
dentro do CONSU, n#o posso dizer que esses critérios sdo tdo objetivos, por
exemplo, processo sancionador quando vai para 14 para aplicar uma pena de
um servidor, docente, por algum ato que ele fez, o processo ele deixa de ser
técnico e entra num outro nivel né. Entdo € muito subjetivo a tomada de
decisdo desse tipo de processo. Agora 0s processos técnicos, contratos,
convénios, essas coisas que ja estdo mais estruturadas dentro da legislacdo que
a gente ndo tem como fazer diferente, isso af o critério € muito técnico. Agora
tem processo 14 que os critérios realmente nio sdo técnicos. (ASSP - grifo
Nnosso)

Ainda que boa parte das decisdes sejam de carater técnico, e, assim, mais diretas, “isso
nao é possivel 100% porque o ambiente da universidade € um ambiente politico” (ASSP).
Nestas decisdes consideradas mais complexas ou de cunho mais subjetivo, as forcas politicas

se tornam mais aparentes:
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CONSU ¢é um espaco politico né? E quando chega ali, a disputa é politica. (...)
e af esses processos entdo sdo debatidos e € nessa hora que a gente vé as forcas
politicas, aquele que estuda melhor do processo consegue obter mais, tem
temas que sdo mais dificeis, tem temas que sdo historicamente decididos de
uma forma entdo para vocé mudar essa forma de decisdo tem que ter um
embate mais longo, ou seja, sdo decisdes até bem traumdticas. Mas ndo no
sentido que tem briga, mas divide porque vai ter de romper com paradigma
estabelecido ja a muito tempo. (DO)

As articulagdes se fazem presentes exatamente nas decisdes que t&€m maior amplitude,
ou seja, mais op¢Oes de rumos a tomar, e dependem diretamente das posi¢des adotadas pelos
envolvidos. A defesa de interesses conforme o pertencimento a grupos caracteriza, para os
entrevistados, movimentos de corporativismo frequentes e facilmente observaveis, o que

coaduna com a perspectiva de Nunes (2010).

(...) é 16gico que dentro de um processo de democracia representativa muitos
dos conselheiros, ndo todos, eles sentem que eles estdo ali para apresentar
aquela camada que votou pela presenca dele no conselho. Entdo mais do que
natural que um estudante no momento que estd sendo votado na politica ele
tente participar representando esse interesse (...) (AS2 - grifo nosso)

E 14 no CONSU a gente tem diferentes categorias, cada um pode puxar
sardinha do seu lado, literalmente, eles estdo 14 pra isso, para representar os
interesses das classes e das diretorias e decidir. Mas autonomia existe, cada
um tem seu voto. Nao vejo interferéncia politica, alguém pressionar, 16gico
que quando tem determinado interesse de aprovacido numa matéria polémica
a gente tenta levar um negdcio ja combinado, porque a decis@o 14 na hora da
reunido € bem complexa, as vezes precisa de mais tempo de pensar e procura
colher subsidios antes de tomar decisdes. (...) quando € algo mais pesado, mais
importante impactante, normalmente a gente ja conversa, ja faz um
alinhamento antes de encaminhar pra esse processo decisério, mas 14 todos
sdo livres, cada um tem seu voto. Alids, tem uma certa pendéncia da
administragao, os pro-reitores sdo cargos confianga, mas tirando isso sao todos
representante eleitos, e normalmente é comum, néo faz sentido o pré-reitor ir
conta a administracdo se nio faz sentido, estd jogando contra, né? (DC)

A defesa de interesses conforme as categorias que os servidores representam no CONSU
¢ considerada como natural, “eles estdo 1a pra isso” (DC), mas € interessante notar como o
entrevistado, a0 mesmo tempo que afirma nao visualizar interferéncia politica, narra as
negociagdes e articulagdes prévias que ocorrem no caso de “matérias polémicas” entre os
interessados para fazer um “alinhamento”, o que denota a presenga clara de aspectos politicos
neste processo.

Dentro da universidade, constatamos a existéncia de varios grupos associativos, 0s
quais, segundo Almond e Powell (1966), podem ser inicialmente identificados como aqueles

que defendem classes especificas, como os sindicatos das categorias, mas também podemos
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ampliar a compreensdo para os grupos que representam interesses especificos, nao
necessariamente constituindo um 6rgdo ou entidade para isto, mas se unindo de maneira
organizada para influenciar decisoes.

Os entrevistados indicam o corporativismo segundo categorias de servidores, criando
uma hierarquia de beneficios, sendo o corpo docente ocupante do topo desta hierarquia: “De
qualquer questdo que envolve o professor, a tendéncia € proteger, ainda que ndo seja todo

mundo protegendo todo mundo”. (DO)

J4 teve casos, alguns vérios casos, que sdo bem semelhantes, onde o servidor
técnico-administrativo tem uma acdo que a legislagdo fala: isso aqui é
demissio, e o técnico administrativo € demitido. Quando o docente incorre na
mesma pratica, mesmo relatdrio, isso € demissdo, mas geralmente ele é
suspenso por trinta dias ou ganha uma adverténcia. Entdo esse tipo de
corporativismo, a gente sabe que tem, porque o conselho € majoritariamente
formado por uma classe. (ASSP)

Aqui cita-se inclusive a composi¢ao do Conselho Superior que, por ser majoritariamente
formado por docentes, conseguiria beneficios para esta categoria com mais facilidade do que
para as demais, como os técnicos-administrativos. Ressaltamos que esta composi¢ao ndo € uma
op¢ao da UFV, mas uma determina¢do legal proveniente do paragrafo unico do artigo 56 da
LDB: “Em qualquer caso, os docentes ocupario setenta por cento dos assentos em cada 6rgao
colegiado e comissdo, inclusive nos que tratarem da elaborac¢do e modificagdes estatutdrias e
regimentais, bem como da escolha de dirigentes” (BRASIL, 1996b).

Houve uma percep¢do discrepante das demais por parte de um entrevistado, que
considerou que as “conversas” que antecedem as reunides do CONSU, na verdade, assumem

carater informacional e ndo de influéncia, como podemos observar no fragmento abaixo.

A conversa ou a relacio, ela ajuda no didlogo, no esclarecimento das coisas,
nio necessariamente influenciando positiva ou negativamente na tomada de
decisdo, mas possibilitando uma melhor tomada de decisdao. Entdo isso eu
tenho visto, tenho visto nos conselhos. Entdo vai apresentar o caso, oS
documentos, avisa antes, olha vai chegar assim assado, e as vezes quando
acontece vocé€ detecta um problema, e fala ndo pra tomar essa decisdo eu
preciso dessa informacao. (AS3)

Esta é de fato uma visdo dissonante das demais, uma vez que todos 0s outros
entrevistados apontam que as relagdes informais afetam as decisdes de vdrias maneiras,
inclusive alcangando a capacidade de captagdo de recursos, como demonstramos anteriormente

na andlise do nucleo de governanga.
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As relacdes informais sdo consideradas inevitdveis em uma cidade do porte de Vigosa,
bem como as influéncias decorrentes delas sobre as dindmicas e resultados de decisiao na

universidade.

N6s estamos numa cidade pequena onde praticamente todo mundo conhece
todo mundo, entdo a tomada de decisdo ela fica muito propensa a influéncia
de fatores externos, isso acontece o tempo todo. Af sdo vinculos de amizades,
de trabalho, é muito complexo, muito complexo dentro da universidade.
Porque aqui em Vigosa, os equipamentos de lazer sio os mesmos, entdo eu
trabalho com a pessoa, eu trabalho em uma pré-reitoria e ele em outra, mas a
gente joga bola no mesmo lugar. Entdo vocé acaba se conhecendo, ai um dia
um processo dessa pessoa chega na sua mdo e ai? E af infelizmente é
complexo, é um negdcio complicado, vdrias e varias vezes eu ja pedi pra sair
de comissdes de sindicancia porque eu tenho relagdo com a pessoa. O meu
julgamento ele ndo vai ser imparcial, por mais que eu queira é complexo, entdo
€ melhor se afastar né. (...) a maioria fala: eu quero entrar no seu processo
porque eu vou te ajudar ou eu quero entrar, porque ¢ meu desafeto, eu vou
acabar com a vida dele. (ASSP — grifo nosso)

Se é algum conselho do meu interesse, eu ndo posso participar da votagdo (...),
mas meu amigo que é professor pode. E af ele pode amaciar essa decisdo,
enfim, entdo acaba que fica pendente pra um lado. (DIg)

Na verdade, quando ha essa interface entre os individuos além da estrita convivéncia
profissional, a pessoa deveria, por questdes éticas, optar por se retirar de decisdes que envolvam
seu conhecido ou amigo, fazendo com que o processo seja “apreciado de forma impessoal,
independente de quem, e todos tendo o mesmo tratamento”. (AS1) No entanto, os entrevistados
indicaram que a conduta geralmente adotada € exatamente o contrario.

Com isso, os sujeitos demonstram ter ciéncia dos conflitos que permeiam as decisoes.
Constatamos que os conflitos centrados nos atores sobrepdem os centrados nos objetivos, uma
vez que os interesses individuais ou de grupos informais demonstraram influenciar as decisoes,
a partir de seus prismas de defesa, caracterizando muitas vezes o corporativismo citado pelos
entrevistados (ENTELMAN, 1997, 2002; NUNES, 2010; DINIZ, 1998, 2000).

Os relacionamentos informais sdo ainda empregados como “moedas de negociagdo”
para manutencdo em cargos ou setores onde a pessoa permanece nao por suas habilidades ou
conhecimentos técnicos e potencial profissional de contribui¢do para a universidade, mas pela

forca de seus relacionamentos.

(...) relagdes interpessoais dentro de um ambiente pequeno, as vezes a pessoa
tem um potencial, mas onde ela foi colocada ela ndo vai render porque nio é
a 4rea dela. Mas acaba sendo uma pessoa, um cara bom, que acende
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churrasqueira, faz um churrasquinho no fim de semana, que ¢ bom de bola,
que joga futebol, que é bom de papo e tal, e vai ficar ali o resto da vida sem
produzir nada porque ele tem boas relacdes com as pessoas daquele
departamento. (ASSP)

Este tipo de situacdo se assemelha ao que se apresentou como alvo de mudanca por parte
da atual gestdo no que concerne a governanga. No entanto, ao aprofundarmos na anélise da
influéncia dos interesses particulares sobre a gestdo da universidade, encontramos a percep¢ao
de uma reitoria em situacdo de submissdo ao poder de grupos com maior influéncia e

capacidade de articulagdo interna.

Qual seria a funcdo da gestdo da administracio superior da universidade? Ela
tenta fazer isso, eu sou testemunha disso, inclusive eu participo. Filtrar os
vdrios interesses particulares, filtrar, analisar, e ver qual desses interesses
particulares € 1til para instituicdo, ou seja, 0 maximo possivel de adequacdo
coletiva. E isso que nés fazemos, ou pelo menos tentamos fazer. D4 certo?
Nem sempre. Porque os interesses particulares, muitos dos interesses
particulares de grupos sdo muito fortes, eles acabam emperrando as coisas.
Vou te dar um exemplo, vocé deve ter visto 14 que o alojamento velho ele estd
sob reformas certo? Atrasada, em mais de um semestre de atraso. Por qué?
Porque nos denunciaram junto ao Ministério Publico do estado de Minas
Gerais. (...) nds tivemos um atraso de seis meses no inicio da reforma porque
houve uma sabotagem de dentro da prépria [universidade], e ai eu te pergunto:
que gestdo pode suportar esse tipo de coisa? (...) Se traduzir isso para a
linguagem da teoria dos jogos, nds vivemos jogos ndo cooperativos dentro da
universidade o tempo inteiro e a reitoria (...) literalmente ela estd refém de um
universo fragmentado, ela € refém.

A reitoria tem um papel delegativo, parece a tese da democracia (...) A reitoria
delegativa, ela ganha da comunidade, dos varios grupos da comunidade uma
delegacdo, se ela ndo cumprir favores, muitos desses grupos comecam a nos
atacar. E um troco totalmente pessoalizado, particularizado. (AS4)

As narrativas acima levantam a realidade conflituosa que permeia a institui¢do, com
conflitos focados nos atores (ENTELMAN, 1997, 2002), onde cada grupo de pressdao busca
seus proprios objetivos e interesses. Alcancar a paz na gestdo inserida neste contexto nao
significaria auséncia de conflitos, mas sim o exercicio de capacidade de controld-los e
solucion4-los sem que envolvam nenhum tipo de violéncia (MULLER, 2007).

O entrevistado supracitado descontréi toda a narrativa edificada pela gestdo atual sobre
a profissionalizacio da gestao e da governanca, incluindo a busca por impessoalidade e decisdes
tomadas com base em critérios técnicos. Neste contexto, compreendemos que a capacidade
politica do reitor € tdo relevante no ambiente interno da universidade como o demonstrou ser

na construcao de vinculos com 6rgdos e entidades externas a ela.
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(...) éigual presidencialismo de coalizdo, tudo vai depender da virtude politica
de pessoa. Igual o presidencialismo de coalizdo, como é que ele funcionou, o
que o Fernando Henrique foi capaz, o que Lula foi capaz, ai a Dilma néo foi,
infelizmente. Aqui é a mesma coisa, se o reitor ndo tiver virtude politica, de
convencimento, de negocia¢cdo, de demonstra¢do, ndo vai pra frente. E isso, é
curioso. Quando o conselho assenta parte da eficicia de uma gestdo em
pessoa. (...) Pessoas sempre vai ter, mas quando a virtude politica das pessoas
€ um fator tdo determinante assim, nossa voc€ coloca universidade num
grande risco. Porque vice-reitor, o reitor, pro-reitores, eles tém que ter uma
capacidade de convencimento (...) Esse é um outro fator além de ser
delegativo depende da capacidade do talento individual (AS4)

Parece se esperar que o reitor consiga, a partir de seu talento politico, coordenar os
interesses individuais que permeiam a universidade, de forma a alcangar a citada “adequagao
coletiva”. No entanto, assim como o proprio entrevistado afirma, esta conduta de depositar a
coesdo institucional sobre a figura de uma pessoa é extremamente arriscada.

O que fica em evidéncia aqui é que, mesmo com todos os esforcos narrados sobre a
busca da gestdo atual afugentar estas varidveis de influéncias politicas, elas ndo sado
controldveis, nem mesmo pela prépria administracdo da universidade, uma vez que estamos
tratando de uma institui¢do complexa, com estrutura de poder difusa e de dificil captagcdo a
primeira analise.

A fim de complementar a visdo sobre a tomada de decisdo na universidade e em
coeréncia com as tendéncias mais atuais de governanca, que consideram a necessidade da
participacdo popular nas decisdes, questionamos os entrevistados sobre a participacdo da

comunidade universitaria nas decisoes, cujas respostas seguem agrupadas na Tabela 18.

Tabela 18 - Participacido da comunidade universitaria nas decisoes

Respostas Frequéncia
P Absoluta %
A comunidade universitdria é ouvida para tomar decisdes 4 36%

Participagdo muito reduzida 3 27%
A comunidade universitdria participa ativamente dos processos decisorios internos 2 18%
A légica deciséria interna ndo € clara para representates da comunidade 2 18%
H4 uma hierarquia de influéncia dos grupos da comunidade sobre as decisdes 1 9%

1

Os representantes precisam ter coragem para se posicionar contrariamente 9%

FONTE: Elaboracdo prépria com base nas entrevistas

Percebemos que os entrevistados que afirmaram que a comunidade universitdria é
ouvida na tomada de decisdes se pautaram basicamente na composi¢do dos conselhos

departamental, Superior e de Ensino, Pesquisa e Extensdo, que necessariamente contam com
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representantes das diversas categorias da comunidade universitaria. No entanto, estar presente
ndo significa ser ouvido, como demonstraram os entrevistados que representaram os discentes
e técnicos-administrativos, que afirmaram que, por estar em menor nimero, o voto vencido é
quase uma certeza nestas esferas.

Necesséario ressaltar a falta de integracdo que a estrutura da universidade acaba por
causar com relacdo a participagdo da comunidade externa, que também tem seu assento no
Conselho Superior, conforme determinacdo legal (BRASIL, 1996): “As institui¢cdes publicas
de educacdo superior obedecerdo ao principio da gestdo democratica, assegurada a existéncia
de orgdos colegiados deliberativos, de que participardao os segmentos da comunidade
institucional, local e regional”.

Entretanto, o representante da comunidade, ainda que seja um participante frequente nas
reunides do CONSU, considera que sua participacdo nao ¢ “muito efetiva”, “porque, como eu
estou de fora da universidade, entdo eu ndo acompanho mesmo [as dindmicas internas de
tomada de decisdo]”, “é quem convive ali no espago diariamente que entende a dindmica do
espaco”.

Em coeréncia com o que a teoria nos apontou (KEZAR; ECKEL, 2004), constatamos
que, apesar da comunidade externa ter espaco no CONSU, isto ndo € suficiente para afirmarmos
que ha participacdo, uma vez que o proprio representante da comunidade afirma que a falta de
convivio cotidiano e o desconhecimento das légicas decisérias internas restringe bastante sua
atuacao.

Se os discentes e técnicos-administrativos, que convivem dentro da universidade e tem
possibilidade de se integrar nas dindmicas de interrelacdes formais e informais desta instituicao
para compreender e participar ativamente das decisdes se consideram como voto vencido,
projetamos esta mesma consequéncia para a representacao da comunidade externa. Este quadro
€ importante e foi uma das possibilidades abertas pelo campo de pesquisa: compreender esta
hierarquia de importancia de cargos e representacdes que se configura no cotidiano da
universidade.

Constatamos a presenca efetiva da dindmica decisoria a partir de negociagdes e conflitos
de interesses de grupos fragmentados, elementos inerentes & abordagem politica (LEITAO,
1993; LOUSADA; VALENTIM, 2011; SASSAKI, 2016).

O esfor¢co de profissionalizacdo da gestdo e formalizacdo de uma dindmica de
governanca foram associados com o objetivo de reduzir a politica de balcdes internamente na

universidade, caracterizada pela negociacdo individual e com proeminéncia de critérios
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subjetivos, "quem coloca o processo debaixo do braco e sai pedindo assinaturas consegue o que
quer mais rapido” (AS1).

Diante do que observamos, esta ldgica de pessoalidade é percebida como em processo
de extin¢do pelos entrevistados. No entanto, ao explorarmos mais de perto as dindmicas que
ocorrem para as decisoes, elas continuam recebendo influéncias de pessoas "interessadas" nos
processos, seja das categorias envolvidas, "amigos ou inimigos" dos envolvidos, que
conseguem se envolver e ter espago de manifestacdo e até mesmo voto em situagcdes como as
relatadas de processos administrativos, evidenciando a presenca do corporativismo no contexto
interno. Nas interfaces externas da universidade, observamos a replicacdo desta légica de
balcdo, historicamente presente no relacionamento com o governo (DINIZ, 1998, 2000;
NUNES, 2010; ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010; CAVALCANTE; CARVALHO, 2017).

Como nucleo indissocidvel do estudo da governanca da universidade, levantamos a
frente de estudo da autonomia, que seguird na proxima secdo com os achados proporcionados

pela pesquisa.

5.4. Autonomia da universidade publica

A temdtica da autonomia surgiu espontaneamente em diversos momentos durante as
entrevistas, uma vez que a relacdo da universidade com entes externos foi abordada em outras
questdes e suscitou falas que tangenciaram a autonomia universitaria. Aprofundamos nesta
temdtica incialmente questionando sobre a percepcao do exercicio atual da autonomia em

sentido amplo na UFV e as respostas seguem agrupadas nas categorias da Tabela 19.



Tabela 19 - Situacfo percebida de exercicio da autonomia
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Respostas Fre quéncia
Absoluta %
A universidade apenas cumpre o que os 6rgios superiores definem, caracterizando 3 7%
um sistema de cima para baixo
A reitoria exerce um papel importante para garantir a autonomia da universidade 2 18%
A autonomia académica € cerceada por vieses politicos e ideoldgicos 2 18%
H4 autonomia para tomada de decisdes internamente, desde que se respeite os limites 5 18%
legais pré-estabelecidos
N3ao hé plena autonomia pois ndo ha recurso suficiente 2 18%
A universidade ndo tem autonomia para delimitar seus préprios caminhos 1 9%
N4ao hd autonomia para condugio e publicacdo de resultados de pesquisas vinculadas 1 9%

a empresas

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

Assim como na constru¢do de politicas educacionais, no campo da autonomia, a

universidade ¢ vista como uma receptora passiva das delimitagdes provenientes “de cima”, o

que, desde o primeiro momento em que levantamos o tema, € tratado de forma associada com

a questdo orcamentaria: “(...) o central disso é que basicamente, do ponto de vista mais formal

da administracdo publica, é que a universidade perdeu sua autonomia, a universidade nao tem

autonomia decisdria. O que que tem a chave do cofre € o executivo federal” (AS4 - grifo nosso).

eu acho que a questio de autonomia estd muito ligada também ao

financiamento. Entdo a gente, acho que nesse aspecto, eles tiram nossa
autonomia quando a gente é obrigado a priorizar uma coisa a prejudicar outra,
entdo acho que isso tira muito, a questao das bolsas. Na questao do Future-se,
o Future-se ele veio ai com uma ideia e parece que a universidade ainda nao
esta conseguindo bater tanto essa tecla, e eles trazem essa ideologia e é
impositivo. As questdes do MEC, que deveria ser principalmente ouvido pelas

institui¢des, ndo sdo, entdo isso € preocupante, as decisdes do MEC hoje ndo
se pautam nos seus pares, de ouvir as instituicdes. Entdo isso fere a nossa
autonomia porque tecnicamente a gente que teria que decidir os parametros

(...) (DIpg - grifo nosso)

Os entrevistados quase em sua totalidade consideram que hé restricio da autonomia

z

conectada a estes fatores de financiamento, porém ¢é mantida a autonomia académica.

Entretanto, um deles ressalta que esta autonomia académica, de pesquisa e divulgacdo de

resultados, é cerceada quando os pesquisadores estdao envolvidos em projetos financiados por

empresas privadas. Assim, o entrevistado narra que:
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(...) vocé vai fazer uma pesquisa financiada por uma grande empresa de
laticinio, de alimentos, (...) voc€ tem que produzir, pesquisar aquilo que a
empresa quer.

Uma vez eu estava viajando na época que a gente ainda tinha van para Belo
Horizonte, tinha uma menina ela trabalhava se ndo me engano na area da
celulose e a pesquisa dela ia ser, a defesa dela, ela estava caminhando pra
defesa do doutorado. A defesa deveria ser como defesa fechada porque ela
tinha... e ela sé ia publicar se a empresa que financiou que era uma nacional
ai, ndo sei qual era a empresa ndo. Mas sé ia publicar se a empresa autorizasse
a divulgar os dados, se ndo autorizasse nao podia publicar. (DO)

Neste caso, o entrevistado indica a preponderancia dos interesses da empresa sobre a
autonomia quanto a divulgacdo e publicacdo dos resultados de pesquisa. Esta conduta €
diametralmente oposta a missdo social da universidade publica e seria um dos impactos
previstos com relagdo a pesquisas financiadas diretamente por entes pertencentes ao setor
privado (MACULAN; MELLO, 2009; SGUISSARDI, 2006). Outras consequéncias potenciais
dessa interface entre esferas de diferentes ethos podem também alcancar o direcionamento do
ensino dos alunos-pesquisadores e dos professores para aquisicdo de competéncias que sejam
do interesse daquelas empresas financiadoras, além da preferéncia dos pesquisadores pelo
desenvolvimento de pesquisas em dreas cujo interesse de empresas privadas ja seja conhecido
para facilitar o financiamento de tais iniciativas.

Houve ainda outras situagdes relatadas de restricdo da autonomia académica. Influéncias
de ordem ideoldgica, decorrentes de vieses politicos, também foram indicados como fatores

que podem atingir o financiamento das pesquisas. Nesse sentido, um entrevistado afirma:

Eu tive um professor no doutorado, (...), ele falava que ja tinha desistido de
mandar projeto pra FAPESP, porque ele trabalhava com partido marxista
materialista, (....) e ele falava que ele ndo conseguia financiamento. (...) Ai ele
mandava para o outro [6rgdo de fomento], af ele falou assim: ah, eu ja desisti,
agora mando s6 pra um. (...) E af ele mandava, porque os pares, que somos
nés que avaliamos os projetos que sdao submetidos, as pesquisas, entao se 0s
pares ndo gostam daquela perspectiva, tem hora que ndo aprova. (...) Que
liberdade vocé tem? (DO)

A percepc¢ao sobre a autonomia € de que ela € um instituto fragil, passivel de ser atingido
por restrigdes de ordem objetiva e subjetiva. Além disso, os entrevistados demonstraram saber,
em certa medida, sobre a concep¢do de autonomia como algo relativo e ndo absoluto, em
conformidade com a necessidade da universidade cumprir finalidades sociais pré-definidas
(DURHAM, 1989, 2005).

Assim, ndo ha a expectativa de que a universidade esteja livre de normas e realize suas

atividades conforme aquilo que considerar mais adequado. Eles demonstram ter ciéncia de que
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a autonomia ¢ exercida dentro dos limites legais: “entdo o que eu quero dizer em resumo: a
autonomia existe, mas ela existe dentro de determinados limites e dependendo do contexto, essa

autonomia pode ser bem modesta” (AS3)

Eu vejo camadas ali né, eu vejo hierarquias que de fato é dificil vocé ndo
seguir, para mim o Ministério da educagdo de fato deveria ser soberano em
varios aspectos, s6 que logicamente a individualidade, enfim a condicdo da
UFV ser independente também € importante. Logicamente que tem questdes
de educacdo, ndo ferindo a direito dos estudantes. Eu vejo o papel do
Ministério dessa forma, s6 que com a UFV, ou as instituicdes de modo geral,
com uma certa autonomia para decidir questdes que cabem a ela. Entdo
resumidamente, para a sua pergunta I4 eu acho que deveria ser dividido sim,
cada um com a sua responsabilidade, cada um com uma certa autonomia
naquilo que lhe compete. (TA)

Para compreender como a universidade responde as politicas que afetam sua autonomia,

questionamos sobre isto aos entrevistados, e as respostas seguem categorizadas na Tabela 20.

Tabela 20 - Resposta da universidade a politicas que afetam sua autonomia

Frequéncia
Respostas quenct
Absoluta %
Nao ha resisténcia, apenas segue as politicas impostas pelo governo federal 9 82%

A universidade se manifesta quando ha determina¢des superiores que afetam suas 5 18%
-~ . (9
decisdes internas

FONTE: Elaboragdo propria com base nas entrevistas

O entendimento acerca da postura da universidade como agente passivo no processo ¢é
comum entre os entrevistados. Eles consideram que ndo haveria resisténcia da universidade,
apenas operacionalizacdo das politicas impostas pelo governo federal. Assim, um dos

entrevistados afirma:

A universidade lida com isso de uma forma que ndo estd nos manuais de
governanca publica, a universidade lida com isso da forma mais horrorosa que
pode fazer, mantendo a legalidade, que € apagar incéndio. (...) Os érgios de
controle (...) vocé tem um torvelinho de ondas que chegam em cima da
universidade e mesmo ai vocé€ pode acrescentar as decisdes politicas,
dependendo governo se ndo tiver de alguma forma uma certa coesdo de
politicas publicas, o que vai acontecer essa maré vazante de medidas topicas
em cima da universidade, e nds ficamos apagando incéndio o tempo inteiro.
Se nds somos obrigados a apagar incéndio que que acontece, bom a gestao ela
ndo tem capacidade de agir estrategicamente da forma como deveria. (AS4)
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Apesar da gestdo atual tentar identificar seus esfor¢cos com um modelo decisério misto
racional-burocrético (LEITAO, 1993), esta manifestacdo demonstra que havera momentos em
que a decisdo é tomada a medida em que os problemas surgem, e nestas ocasides, faltard clareza
de propésito e unicidade de objetivos, aproximando assim o funcionamento da universidade a
uma anarquia organizada.

A postura responsiva da universidade é associada também a questdes orcamentarias:
“(...) o corte de gastos que ¢ obrigado a fazer aqui ou o corte do orcamento de cima para baixo
que vem do governo para cd, impacta na autonomia da UFV nesse sentido (...)”, e cita entdo
como exemplo a recente mudanga que ocorreu no preco das refeicdes no RU, relacionando-a
com a restri¢cdo das verbas de assisténcia estudantil: “Tanto é que no RU, por exemplo, vocé
ndo tem verba pra assisténcia estudantil, a UFV foi obrigada, a meu ver, a passar a ter essa
politica de mudanga de prego, ja que ela ndo consegue manter mais” e entdo questiona: “Ah,

mas ai ela exerceu a autonomia dela e mudou. Sim, mas ndo por vontade propria. Autdbnomos

em partes né? Eu posso fazer, mas eu ndo queria (...)” (TA - grifo nosso)

Assim, a autonomia existe, porém de acordo com o que o governo federal delimitar. Nao
nos referimos a questdo das diferencas entre autonomia e soberania (DURHAM, 1989, 2005),
mas sim a prépria autonomia de gestdo da universidade, que na visdo dos entrevistados, €
diretamente afetada pelas restricdes orcamentérias decorrentes do governo federal.

Iniciativas como o Future-se nos fazem pensar que o plano do governo atual é que a
universidade passe a adotar a governanga a partir da perspectiva de partes interessadas
(BRUNNER, 2011), pois assim o governo se torna articulador da obtengdo de recursos e se
retira da responsabilidade de financiador.

Os dois entrevistados que afirmaram que a universidade se manifesta quando hé
delimitacdes que ferem sua autonomia se referiram especificamente a situacao do passaporte

vacinal.

Recentemente o governo federal, sé para ilustrar, naquele decreto de volta das
atividades e tal, ele proibiu a cobranca de cartdo do esquema vacinal, mas a
nossa resolucéo que autorizou a volta as aulas e ela colocou essa questao como
obrigatdrio para os alunos. Entdo isso estd dentro da nossa autonomia, estd
dentro da autonomia universidade federal de Vigosa e ela ndo abre mio que
define as politicas que vao ter o reflexo ndo sé na universidade, mas também
no contexto, na cidade que ela estd inserida né. (ASSP)

Vou citar um exemplo recente de um deputado que acionou a PGR
diretamente e a universidade foi notificada pelo fato dela estd cobrando
passaporte vacinal dos estudantes dentro da primeira resolu¢do. Deputado



160

federal fez essa coisa, nds temos a procuradoria federal aqui no dmbito do
UFV que fez a defesa, ai a gente falou da perspectiva da autonomia
universitdria citou varios exemplos e a gente conseguiu ter esse processo
arquivado. (AS3)

Essas respostas, diante da andlise conjunta da percepcao dos entrevistados, sd@o pontuais
e ndo refletem o padrao de conduta da universidade quanto a questdes que ferem sua autonomia.
Identificamos que o aspecto financeiro foi diretamente associado com a diminui¢do da
autonomia da universidade, o que pode ter relagao com o fato dos entrevistados serem membros
do CONSU e, assim, perceberem no cotidiano das decisdes este fator como um limitador
recorrente.

Questionamos entdo sobre a autonomia da institui¢ao para obtencdo de financiamentos
fora dos recursos repassados pelo governo através da LOA. Os entrevistados identificaram que
ha plena autonomia nesta captacao (Tabela 21), porém sua obtencdo estd diretamente conectada
a aspectos politicos, dindmica que ja havia sido captada em outras questdes no decorrer das

entrevistas.

Tabela 21 - Autonomia percebida para obtencao de financiamento

Respostas Fre quéncia
Absoluta | %
Ha autonomia, porém o sistema de obtenc@o de recursos extra-orcamentarios 9 75%
depende de critérios subjetivos
A universidade passa a buscar financiamentos de outras fontes a partir do momento 6 55
em que ndo tem suas condi¢des supridas pelo governo federal
A obtengdo de recursos extra-or¢amentdrios pode partir da reitoria, mas também dos 3 7%
proprios departamentos e professores individualmente
H4 autonomia para obter recursos, porém eles devem ser vinculados com a missao 3 7%
institucional
H4 autonomia, porém a burocracia causa entraves importantes na captacao 1 9%

FONTE: Elaboragdo prépria a partir das entrevistas

Ainda que haja liberdade para captacdo, hd a questdo da Emenda Constitucional 95, do
Teto de Gastos, que reflete na desqualificagdo de novas captagdes, uma vez que elas ndo podem
ser retidas na instituicdo de ensino superior. Assim, intensifica-se a proximidade dessas
institui¢cdes com as fundacdes de apoio por meio de projetos.

No caso da UFV, houve o protagonismo na criacdo das chamadas Uepes, que sdo as
Unidades de Ensino, Pesquisa, Extensdao e Inovacdo da UFV. As Uepes sdo unidades que

através do exercicio de suas atividades geram excedentes comercializdveis, e foram
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implementadas na UFV tendo a fundagio de apoio como a responsavel pela gestido dos recursos
“decorrentes de contratos e convénios das Uepes e a operacionalizacdo das alienacdes de
produtos e subprodutos resultantes das atividades de ensino, pesquisa, extensdo e inovagao”
(UFV, 2021). Assim, a universidade pode realizar estas operacdes sem casar complicagdes na
gestdao, comprometendo o teto de gastos decorrente da EC 95/2016.

A problematica que envolve a obtencdo de financiamentos extraorcamentarios cresce a
medida que o governo retira mais recursos das universidades publicas, e assim como afirma
Santos (1999), gera o efeito de busca por fontes alternativas de recursos para as instituigoes.
Em conformidade com o que identificamos nos discursos dos entrevistados no ambito da
constru¢do de relacionamentos externos, o aspecto politico também se faz presente para a
obtencao de recursos extraorcamentarios na universidade, sendo estes cada vez mais relevantes
para o préprio financiamento das atividades cotidianas diante das restrigdes crescentes do
governo federal quanto aos repasses para as universidades publicas.

Assim, ocorréncias nunca vistas estdo sendo vivenciadas para a manutencdo das

atividades e dos alunos, como relatam:

As universidades t&m esse papel inclusive porque a relacdo das universidades
com os deputados, inclusive no envio de recursos sabe? Entao assim aqui, por
exemplo, a gente conseguiu um recurso do Reginaldo Lopes, do Patrus, do
padre Jodo para concessdo de bolsas de extensdo para desenvolver pesquisas.
Entdo, por exemplo, isso € uma coisa nova que tem acontecido também, na
minha época de graduacdo e mestrado ndo tinha esse envio de emendas
parlamentares para custear a bolsa. (REPC)

(...) nés temos tido muito sucesso nisso e ai temos tido muito recurso e isso
tem sido importante, muitas bolsas de pés-graduagdo hoje, por exemplo, t€m
sido bancadas com recurso desse sistema de execu¢do decentralizada. (AS1)

Na situacdo narrada com relacdo aos deputados se destacaram os citados “aspectos
subjetivos” para obtencdo de financiamentos, aqui presentes os relacionamentos politicos,

como podemos observar na fala deste mesmo entrevistado.

Vou dar um exemplo: eu consegui uma emenda parlamentar de 100 mil reais
do deputado Reginaldo Lopes para a UFV para custear bolsas de extensao. No
dia que eu fui ao encontro com o deputado pra decidir onde estaria emenda,
ele pegou o celular e ligou pro reitor na minha frente na mesma hora, entdo
ela ja tinha o telefone do reitor, ele ji tinha uma relagdo com o reitor que eu
ndo sabia, entendeu? Entdo tem essas relagdes inclusive porque os deputados
enviam emendas parlamentares para as universidades entendeu? (REPC —
grifo nosso)
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Esta influéncia politica foi destacada por um dos entrevistados como a “boa politica”,
que seria empregada como capacidade de constru¢do de relacionamentos que abrem
possibilidades para que a universidade acesse recursos legitimos, porém a partir de “estratégias

de acesso diferenciadas”.

Na iniciativa publica, o que acontece? Agora o que eu percebi desde o inicio,
em func¢do da escassez de recursos das agéncias oficiais de fomento como
FINEP, CNPq, Capes e FAPEMIG, nés partimos para outra estratégia que foi
captar recursos para origem publica de ministérios e 6érgios de governo via
termos de execuc¢ao decentralizada. E ai nés temos captado, e nesses casos nés
usamos sim a influéncia politica no sentido de tentar viabilizar repasses para
universidade executar certas agdes, entdo hoje a gente tem conseguido, mas
como que funciona? Os ministérios tem no seu plano plurianual de acdes,
algumas demandas estratégicas, se a universidade tem expertise com executar,
nés nos apresentamos fazemos alguma intervengdo politica no sentido de
viabilizar o repasse via termo de execucgado decentralizada para UFV executar.
(AS1 — grifo nosso)

O relacionamento politico € levantado por inimeros entrevistados como 0 meio capaz
de construir aquelas que foram chamadas de “relacdes de confianga” no &mbito da governanga,
se fazendo importante em todos os niveis de governo, com relacio direta com as habilidades

politicas do reitor.

Vale a nivel de estado, vale a nivel de Unido e isso vale até a nivel de
municipio. E tem aquela histéria do fulano de tal conhece o fulano de tal que
te da acesso ao fulano de tal que controla determinado recurso que vocé pode
pleitear legitimamente pra executar alguma coisa. Entio existe esses canais e
claro, os individuos que conseguem construir uma teia de relacionamento
maior, é uma chance maior de captar essas oportunidades e de usufruir delas.
E talvez uma das atividades mais ingratas do reitor seria exatamente essa, é
ficar antenado, construir uma rede de conexdes pra saber recorrer aos
diferentes entes politicos ou entidades, seja federal, estadual ou municipal que
possibilitem arrecadacdo para o cumprimento desses objetivos da
universidade. No caso, o Demetrius, o nosso reitor, tem conseguido fazer isso
em uma época de vacas magras, entdo tem conseguido a nivel federal, tem
conseguido a nivel estadual. (...) O fato de estar conseguindo em época tio
ruim tem que tirar o chapéu e reconhecer. Entdo o acesso que se tem a
ministros e ministérios, secretrios e agentes do governo acaba fazendo muita
diferenca. (AS3 — grifo nosso)

Este acesso a “ministros e ministérios” se refere principalmente ao acesso a recursos

através de emendas parlamentares, instrumento muito citado nas entrevistas.

E af as questdes politicas acontecem. E 16gico que no sentido de que ha essa
captacdo direta, olha o pesquisador vai até o ministério, as vezes conhece
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alguém, e af esse ministério tem uma confianga naquele professor que ele quer
fazer um projeto em conjunto, af ele traz pra dentro da universidade e af a
gente faz a celebracgdo. (AS2 — grifo nosso)

Como se ndo bastasse ainda tem, primeiro no contexto federal tem as emendas
parlamentares, entdo os proprios deputados e senadores eles tem acesso aos
recursos pra esse tipo de alocacdo. Entdao nés também nos beneficiamos disso,
claro que € baseado em uma conversa, proposta, isso ndo vem dinheiro livre,
¢ direcionado pra execugdo de algum objetivo claro que vocé tem que ter no
projeto, a forma de trabalho. Isso tudo € fiscalizado porque todo recurso é
registrado na universidade ele é auditado pelo TCU, entdo ndo tem como
correr (AS3 — grifo nosso)

Af reitor arranca daqui e tem que ir 14 para Brasilia pedir emenda parlamentar,
trazer recurso para gente poder conseguir fazer as coisas, se ele € um reitor
desalinhado, ndo estou que o reitor estd alinhado t4? Mas se ele ndo consegue
um alinhamento necessério ou se ele é explicitamente contrario, ndo vai nem
ser recebido. Por isso a gente precisa de financiamento publico ordindrio, pra
eu nao depender da boa vontade politica. (DO — grifo nosso)

Assim como no ambito da governanca, surge aqui novamente a preocupacao em afirmar
que a gestdo atual da UFV seria “neutra” em termos politico-partiddrios, por mais que se ressalte
que “se ele é um reitor desalinhado”, ndo conseguiria “nem ser recebido” (DO).

Um dos entrevistados tece criticas a este sistema de obtencdo de recursos por emendas

parlamentares.

E as emendas sdo recursos parlamentares para projetos especificos, vocé nao
pode ter uma emenda pra pagamento continuo (...). Pode ter uma emenda pra
recuperacdo da moradia estudantil que é um patrimonio histérico, né, e que
foi feito um projeto e que foi destinado esse recurso parlamentar. Acaba vindo
muito do didlogo com os parlamentares mesmo, eu acho errado o sistema de
emendas, eu acho que por mais que acabe salvando muita demanda da
sociedade, eu ndo acho um jeito eficiente de entregar o recurso. Seria mais
eficiente, por exemplo, se fosse destinado a recurso livre da universidade e
que ela tivesse essa autonomia pra gerir.

Outro aspecto citado dentre critérios empregados para obtencao de recursos € a estrutura
ja presente na universidade. Por mais que possa parecer contraditorio, aquelas com menos
estrutura sao as que mais tém dificuldade para obter recursos por conta propria, ja que nao sao
consideradas com a mesma capacidade de retorno ou de impacto das universidades mais antigas
ou consolidadas. Assim, a desigualdade entre as instituicdes pode ser mais um fator de
influéncia neste sentido, “(...) por isso, esse modelo ¢ tdo perverso com as universidades,
principalmente as mais novas, porque elas ndo tém a mesma infraestrutura que as outras ja tém”

(DO).
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A vinculacdo dos recursos com a missdo institucional é imprescindivel, mesmo se
tratando de captacOes de recursos extraorcamentdrios. Assim, afirma um dos membros da

administra¢ao superior:

A universidade ela ndo faz producdo por producdo, ela tem que ter uma interface
com as suas principais atividades, seja ensino, pesquisa ou extensao. Eu ndao posso
vislumbrar apenas o ganho financeiro, ou ganho orcamentario, o ganho tem que ser
14 na ponta nos servicos que a gente presta nivel de ensino, pesquisa e extensao.
Entdo essa € a avaliagdo que departamentos fazem, o conselho departamental faz e o
CONSU também faz. Se ndo houver essa perspectiva a gente nao celebra. (AS2)

Dessa forma, por mais que as captagdes sejam conduzidas de diversas maneiras, nao ha
o entendimento de que estes recursos tém liberdade de aplicagdo. Eles sdo vinculados a projetos
e demandas especificas, e seu emprego é devidamente fiscalizado.

A autonomia ideal da universidade, para os entrevistados, perpassa justamente por essa
necessidade de maior liberdade para gestdo e aplicacdo de recursos, o que poderia fazer a gestdao
se aproximar mais das necessidades especificas de cada universidade, como podemos observar

na Tabela 22.

Tabela 22 - A proposicao de autonomia ideal para a universidade

Respostas Fre quéncia
Absoluta %
Liberdade de aplicacdo de recursos 9 82%
Deve haver autonomia, mas ndo hd maturidade para uma autonomia mais plena 5 45%
Direcionamento de montante de financiamento adequado pelo governo federal para 5 18%
manutenc¢ao da universidade
Autonomia para gerir seu quadro de pessoal 1 9%

FONTE: Elaboracdo prépria a partir das entrevistas

O questionamento sobre o nivel de autonomia da universidade e a proposi¢do de uma
autonomia ideal perpassou necessariamente as questdes relacionadas ao aspecto do
financiamento da universidade. O direcionamento de um montante adequado de recursos para
o financiamento da universidade pelo orcamento ordindrio foi considerado como um fator de
importancia para que a instituicdo goze da autonomia a que teria direito legalmente: “a
autonomia ideal € (...) a universidade poder ter um or¢amento decente para ela decidir” (DO)

O que se revelou, a partir da perspectiva de alguns entrevistados, é que hid uma
percep¢do de que o governo intenta, através de suas medidas de restricdes orcamentarias,

N

mostrar a universidade que ela somente terd sua autonomia quando tiver independéncia
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financeira e orcamentdria do governo, como nos remetem os idos da san¢do da Lei Organica de
1911 (BRASIL, 1911).

Um dos entrevistados analisa a situacdo pelo prisma das obrigacdes legais do Estado,
considerando que a saida ndo seria retirar o governo de sua responsabilidade, mas sim que ele
a assumisse proporcionando devidamente a universidade recursos adequados para sua

manutenc¢do e desenvolvimento.

A autonomia ideal pra mim seria, ai eu parto do pressuposto que a UFV volte
a ter um orcamento decente para eu conseguir trabalhar com as obrigacdes de
modo geral né. Entdo para mim seria nesse sentido, autonomia desde que se
tenha, a autonomia ideal viria a partir do orcamento ideal também. (TA - grifo
Nnosso)

Sao tecidas criticas ao engessamento orcamentdrio das universidades, ndo somente em
termos do montante, mas também da distribui¢do interna, que vem igualmente definida pelo
governo, e assim desconsidera os contextos especificos de cada universidade. Para uma maior
autonomia, seria necessdrio entdo que cada instituicdo definisse as melhores formas de

direcionar os recursos recebidos, conforme suas necessidades.

Eu acho que essa liberdade financeira principalmente de ter, eu acho que ainda
segue muitos padrdes, né. Eu acho que as universidades em si elas tem umas
demandas particulares conforme a regido, conforme o publico, entdo eu acho
que muitas coisas que estfio descritas legalmente, eu acho que ndo leva em
consideragdo as particularidades de cada universidade. (DIpg - grifo nosso)

Eu acho que uma das formas de aumentar a autonomia das universidades seria
deixar mais esses recursos livre pra que ela identifique os pontos de maior
urgéncia pra ser aplicado, e isso ser feito de acordo com critérios pré-
estabelecidos junto com a universidade, com a comunidade académica numa
discussdo. (DIg)

Nesta fala ha a indicacdo de que seria necessdrio ampliar a liberdade de gestdo da
universidade, relacionando-a diretamente com a gestdo de recursos, mas isso deveria ser feito
conforme “critérios pré-estabelecidos”. Esta proposta com estabelecimento de limites para a
conduta autdonoma decorre da preocupacgdo de conferir autonomia plena e isto contribuir para
condutas inadequadas por parte dos gestores na universidade, como podemos observar nos

discursos abaixo.

Pra ptiblica € mais complicado ainda, tem muita limitagdo né. Eu ndo deixo
de exemplificar como as coisas funcionam no sistema americano (...) funciona
como uma empresa, as universidades competem pelos profissionais. (...) 0
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ideal é ter pessoas comprometidas, mas, a0 mesmo tempo, abre um caminho
muito complicado para pessoas mal-intencionadas, o sistema pode funcionar
muito bem, mas também pode funcionar muito mal. Mas quanto mais
autonomia a gente tiver como gestor, mais interessante €, se puder cortar o que
nio € eficiente isso facilitaria demais a gente executar um or¢gamento com mais
eficiéncia. (DC)

E uma discussdo complexa porque ao mesmo tempo que as universidades elas
tém que ter autonomia sim pra gerir o recurso delas é complexo quando essa
geréncia nio € feita de forma responsiavel mesmo. Até vocé€ ter essa
identificacdo, ter a responsabilizacdo, ter o afastamento do reitor né, quantos
milhdes vocé ndo pode perder ai né? Ao mesmo tempo que a universidade ndo
pode ter o recurso dela todo amarradinho, ela também nio pode deixar o
recurso livre demais. (DIg)

As possibilidades de que situacdes como as descritas ocorram foram relacionadas a
“falta de maturidade” da universidade para de fato ser uma instituicdo autdonoma. Neste sentido,

os entrevistados afirmaram:

Primeiro que eu vou falar uma coisa complexa: nés nio temos, como muitos
acham, maturidade para ter autonomia em sua integralidade, seja autonomia,
por exemplo, como tem a Unicamp inclusive para definir saldrio. Porque
quando vocé fala em autonomia inclui isso, levar em conta inclusive definir
politica salarial. N6s nao temos maturidade suficiente para isso no ambito das
universidades, exatamente porque os gestores locais acabam sofrendo muita
pressdo e isso seria um problema. Entdo falar que nés queremos autonomia
em sua integralidade, eu acho que € algo utdpico. Agora nds temos a
autonomia administrativa em alguma medida sim, ji que em uma série de
acoes, a gente tem como implementar, com base no artigo 207 da Constitui¢ao
Federal, e seguindo toda um regulatério, seguindo os 6érgidos de controle que
estdo a todo momento impondo mais restricdes. Agora algumas autonomias
administrativas ndés poderiamos ter, por exemplo, nés ndo temos hoje
autonomia nem para fazer mudancas de funcdes gratificadas na universidade
mesmo sem impactar o or¢gamento. (...) Eu acho que falta autonomia nesse
contexto, ou seja, autonomia administrativa para algumas tomadas decisdes
que ndo geram impacto financeiro porque a parte financeira a gente sabe que
é complexo e que nés poderiamos definir internamente e isso daria uma
flexibilidade muito grande e resolveria uma série de problemas internos.
(AS1)

Na perspectiva dos entrevistados, a universidade ndo goza sequer de autonomia para
gestao administrativa e financeira. Diante dos crescentes cortes de gastos, é desafiador arcar
com as despesas de funcionamento e, para agravar a situac¢io, nao hd flexibilidade nem para
mover cargos gratificados, que ndo impactariam no orcamento. No entanto, mesmo diante de
tantas limitagdes, encontramos mais de uma vez o discurso de que a universidade ndo teria

maturidade para gozar de sua autonomia.

Nos temos cendrio possiveis e ideal. O ideal até num mundo utdpico, seria que
nés servidores publicos tivesse a maturidade para definir todo e qualquer tipo
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de politica dentro da universidade. Que o governo nao precisasse falar: olha,
¢ essa parte que € assisténcia estudantil, essa parte € pra isso, essa parte € pra
aquilo, mas infelizmente a gente ainda ndo tem essa maturidade.
Principalmente politica, porque a gente pode ter em vdrias universidades,
gestores muito bem-intencionados que vao pegar os recursos e colocar
exatamente onde precisa. Mas também viao ter gestores que ndo estdo nem af
pra isso, a preocupacdo deles € tinico e exclusivamente politica, € perpetuar
no poder (...) Se entra um gestor mal-intencionado e fala assim: os votos de
professores, que € o que tem importancia em uma elei¢do, que o peso é 70-15-
15, professor o peso do voto. Isso existiu, até um tempo atrds era construida
uma lista informal, as elei¢des como funcionam nas universidades, tem uma
lei que determina que o voto do professor vale 70%, os técnicos
administrativos 15, e os estudantes 15, dentro da sua proporcionalidade, faz a
propor¢ao e o peso € esse. Entdo, qual voto que interessa? O voto do professor.
Quando identifica o departamento X tem mais professores, vou colocar
recurso, ele pode construir um prédio para aquele departamento, entdo isso ia
inviabilizar uma série de outras politicas que estdo mais abertas a missao
institucional e a permanéncia do aluno que é formacdo de qualidade. Entio
dentro de um mundo ideal a discricionariedade total ela seria muito
importante, sé que nés ainda ndo temos preparacdo técnica e nem maturidade
para lidar com isso. (...) N0s ndo temos maturidade ainda pra uma autonomia
total, por isso que o sistema é todo engessado, precisa ser engessado. (ASSP)

Constatamos a existéncia de uma universidade cuja autonomia € cerceada por
numerosos mecanismos de controle burocratico e de centralizacdo, inserida em um sistema top-
down, onde ela recebe nao somente seu limitado poder mas também todos os direcionamentos
de suas acoes e recursos. Esse cendrio reproduz com exatiddo o que ocorria a época da chamada
reforma Francisco Campos, na década de 1930, quando inclusive o proprio Francisco Campos
afirmou que a universidade gozaria de autonomia integral quando comprovasse ter um “espirito
universitario amadurecido”, expressdo idéntica a que encontramos em nossas entrevistas.

No discurso de Francisco Campos ndo ficava claro do que se tratava essa “maturidade”
esperada da universidade. Nas entrevistas, se destacou a perspectiva da ética, honestidade e
probidade dos gestores universitdrios. Analisando as falas dos entrevistados, entendemos que
as pressoes politicas sdo consideradas tdo fortes que impedem que a universidade possa ser
conferida maior autonomia, pois 0 mecanismo capaz de conter condutas legalmente e/ou
eticamente inadequadas seria justamente o controle.

A relevancia do fator politico € tdo presente que, a ele, € associada a necessidade de
restricdo da autonomia da universidade e a existéncia indispensdvel de regras que direcionem a
conduta dentro da institui¢do, principalmente em termos de sua gestao financeira. A atuacao de
grupos de pressdo e interesses individuais, dentre outros possiveis fatores que levariam ao
beneficio de determinados grupos em detrimento do foco na missdo institucional, sdo citados

como os aspectos que impedem se pensar a autonomia ser exercida de forma mais ampla.
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Como Santos (1999) afirma, constatamos mais uma vez a universidade tentando
solucionar suas crises a partir dos efeitos tépicos, e ndo buscando aprofundar nas causas que
levam até eles e tendo como resultado a replicacdo dos mesmos problemas com o decorrer das
décadas.

Concluindo este capitulo das andlises de resultados, elaboramos um quadro-sintese a
partir do que foi captado das perspectivas dos entrevistados a fim de apresentar a compreensao

geral encontrada para cada um dos eixos da pesquisa.
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Quadro 5 - Sintese das respostas dos entrevistados

Eixo de pesquisa

Compreensao geral do tema na perspectiva dos
entrevistados

Compreensao da universidade
publica

A universidade publica € vista como uma instituicao
focada em formar profissionais cidadaos, com formacgao
ampla a partir dos eixos de Ensino, Pesquisa e Extensao,
e potencial impacto social para a sociedade de forma
ampla, diferentemente das institui¢des privadas.

O distanciamento da universidade com relacdo a
sociedade é uma problemdtica vigente, refor¢ada pelo
entendimento de que, a despeito de iniciativas como a
politica de cotas e os programas de assisténcia estudantil,
ainda hd o privilégio de acesso para a parcela da
populacdo que goza de melhores condi¢des financeiras.

Governanga na universidade
publica

A governanca da universidade é entendida como um
processo que envolve a profissionalizagcdo da gestdo que
seria, neste contexto, a criacdo de regras e procedimentos
formais para gerenciar e controlar as atividades da
universidade, sendo assim diretamente relacionada a
mecanismos burocraticos.

A estrutura associada a este processo corresponde as
instancias decisorias formais da institui¢ao. No entanto,
na prética da governanca, as relagdes informais e os
grupos de interesse se sobrepdem a estas estruturas,
inclusive em suas relacdes externas.

Tomada de decisao na
universidade

O processo decisorio envolve graus variados de
complexidade de acordo com os objetivos a serem
buscados, envolvendo interesses de individuos, grupos e
de outras instituicdes, o que implica relacionamentos
politicos de convencimento, persuasao e negociac¢ao, que
ocorrem ndo apenas no ambito formal, mas sobretudo
informal, e que implica relacdes de poder em todos os
niveis decisdrios, cujo equilibrio € instdvel e
condicionado por fatores objetivos e subjetivos. A
comunidade universitdria tende a construir logicas
corporativistas para defender interesses, o que favorece
grupos com maior representatividade.

Autonomia da universidade
publica

A autonomia da universidade € vista como uma premissa
legal, e entendida como limites dentro dos quais a
universidade pode atuar. Entretanto, esse instituto vem
sendo cerceado por restricoes de cunho politico,
ideoldgico e orcamentério, que se conectam intimamente
entre si e vém alcangando a universidade na figura de
restricdes crescentes ao seu orcamento. Uma das
consequéncias disto € a aproximacgao da universidade de
outras possiveis fontes de financiamento, o que levanta
também problematicas sobre como garantir a autonomia
no contexto dessas relacdes.

FONTE: Elaboracio prépria com base nas entrevistas
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6. CONCLUSAO

Os estudos sobre governanga universitaria tendem a adotar uma abordagem estrutural e
partem do pressuposto que adequagdes nas estruturas irdo impactar diretamente na efetividade
dos processos de decisdo. Embora tal pressuposto seja vélido, a pesquisa conduzida demonstrou
que € invidvel conceber essa abordagem como suficiente para entender a dindmica da
governanca, uma vez que desconsidera a existéncia de elementos politicos capazes de
influencié-la.

A busca por compreender a relacdo entre governanga, autonomia e tomada de decisao
no contexto da universidade perpassou o ambito de cada um destes aspectos, a partir da
percepc¢ao de atores-chave da institui¢do pesquisada, a UFV.

Com relagdo a governanca universitdria, constatamos que ela é compreendida como
mecanismos, leis, regras, procedimentos, padrdes, agdes e boas praticas que sdo implementadas
visando cumprir os objetivos institucionais, conferir governabilidade, impessoalidade e
previsibilidade. Este entendimento sobre a governanca revela um foco estritamente interno,
voltado para resultados e, assim, carente de uma perspectiva de impacto social. Neste sentido,
percebemos uma contradi¢ao entre o papel atribuido a universidade publica e os objetivos da
governanca nela implementada. Enquanto a universidade foi identificada como uma institui¢dao
responsavel por formar profissionais cidadidos capazes de potencialmente contribuir para a
sociedade de forma ampla, da governanca se espera a utilizacdo mais eficiente e eficaz dos

N A

recursos publicos através de praticas de “boa gestdo” para alcancar objetivos internos.

A incongruéncia entre a governanca da universidade e a missao da prépria instituicao
pode contribuir para o aprofundamento do distanciamento que os entrevistados identificaram
entre a universidade e a sociedade, uma vez que critérios relevantes ao beneficio social nao sao
aparentemente considerados no delineamento dos processos de governanca.

A pesquisa identificou ainda que o sistema de governanca implementado na
universidade foi amplamente baseado em critérios definidos por um 6rgao avaliador, o TCU,
que considera de forma homogénea todas as organizacdes publicas em sua férmula de apuragao
e avaliacdo. A universidade, ao adotar este modelo e seus critérios como referéncia para sua

governanca, estabelece préticas, dindmicas e processos que ndo seriam necessariamente 0s mais

adequados a sua complexidade, natureza de atividade ou papel na sociedade, mas que sdo
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necessdrios para que ele alcance um desempenho melhor de governanca frente a este padrao de
avaliacdo.

A governanca preconizada nos manuais técnicos se afasta da que ocorre na pratica
cotidiana da universidade, onde, apesar de estarem presentes estruturas formais de governanca,
as decisoes tomadas sdo influenciadas por outros critérios que nao sdo exclusivamente técnicos
ou decorrentes de elementos normativos. Considerando os achados desta pesquisa, as relacdes
informais frequentemente se sobrepdem as estruturas decisdrias formais, sendo as decisoes
resultantes da influéncia dos relacionamentos politicos de articulacio e negociacio de interesses
de grupos de maior representatividade que assim tendem a conseguir decisoes a eles favoraveis,
configurando l6gicas corporativistas no sistema decisério da universidade. Assim, o nivel de
complexidade das decisdes € diretamente associado com seu nivel de subjetividade e com os
interesses envolvidos.

Internamente, a prépria implementacdo das mudancas na governancga, segundo o0s
entrevistados, perpassou a necessidade de escolher as “pessoas certas para os lugares certos”,
cuja selecdo se deu considerando critérios que ultrapassaram a consideracao do conhecimento
técnico que esses individuos possuem. Aspectos como capacidade relacional e de articulagdo
foram citados como elementos influentes nestas escolhas.

Diante disso, observamos que, ainda que as intencdes declaradas pela administracao
superior com relacdo a implementacdo das mudangas na governanca da universidade tenham
sido diretamente associadas com a consolidacido de critérios de decisdo objetivos € com o
afastamento de ldgicas personalistas, a influéncia de elementos de cardter subjetivo nas
decisdes, os interesses de certos grupos € mesmo individuais se fazem presentes no proprio
processo de estabelecimento da governancga, o que denota a dificuldade de modificar a 16gica
decisoria adotada na universidade.

No contexto das relagdes que a universidade estabelece com orgios externos, 0s
relacionamentos politicos surgiram de forma proeminente. Relacdes informais estabelecidas
entre atores da universidade e sujeitos pertencentes a esfera governamental, como ministros e
secretdrios, bem como com atores do poder legislativo, surgiram como elementos influentes
nas negociagdes. Denominados como “relacdes de confianga” e “parcerias”, estes
relacionamentos se mostraram potencialmente capazes de influenciar inclusive no acesso a
recursos extraorcamentdrios, algo também evidenciado nas relacdes com outros atores sociais,
como prefeituras, Andifes e outras institui¢des, universitarias ou nao.

Tanto no ambito interno, quanto nas relagdes externas da universidade, se destacou a

figura do reitor enquanto ator politico central, tendo sido a ele atribuida a capacidade politica
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para contribuir para a coesdo da universidade internamente e para favorecer a construcdo de
relagdes nas diversas interfaces que envolvem a institui¢ao.

Ainda que os entrevistados tenham recorrentemente afirmado que a universidade
pesquisada e seu gestor t€ém uma posi¢do politico-partiddria neutra, a andlise do panorama
construido a partir das entrevistas levanta indicios de que pode haver um posicionamento
aparentemente alinhado com o governo atual, o que atuaria como um fator positivo na
aproximacao com esferas decisdrias a nivel federal e estadual. Neste sentido, para além da
questdo do envolvimento deste ou daquele reitor com o este ou aquele governante e equipe, fica
evidenciado que as relacdes com a esfera federal sdao consideradas fundamentais para a
governanca na pratica universitdria.

No contexto da autonomia, a dimensao politica perpassa desde o estabelecimento de
seus limites legais até a garantia do seu efetivo exercicio. A autonomia foi percebida como
amplamente condicionada por 6rgdos superiores, tanto por critérios legais quanto por vieses
politicos e ideoldgicos. Todas as faces da autonomia — didatica, cientifica e de gestao financeira
e patrimonial — foram vistas como diretamente afetadas pelas restricdes orcamentarias que vém
atingindo as universidades publicas. Na prética, a pesquisa indicou a inexisténcia de autonomia
real, especialmente no que diz respeito ao orcamento publico, embora haja a possibilidade de
captacdo de recursos extraorcamentdrios, especialmente junto a deputados, por exemplo,
reforcando a necessidade dos relacionamentos na esfera federal e estadual. Neste aspecto, pode-
se indagar se tal prética seria necessaria em caso, por exemplo, do orcamento publico ndo ser
profundamente afetado por cortes e contingenciamentos. Ao que parece, tal pratica consiste
quase como regra geral, em vez de exce¢do, por conta da insuficiéncia de recursos.

Os entrevistados analisaram, ainda, que, diante do contexto atual, sequer seria util ter
autonomia de gestdo, pois, frente a magnitude dos cortes orcamentdrios, ndo haveria
flexibilidade interna de gestdo de recursos.

Mesmo insatisfeitos com a restrita autonomia da universidade, os entrevistados
entendem que o seu redesenho ou amplia¢do ndo seriam indicados, uma vez que julgam que a
universidade ndo estaria suficientemente preparada para lidar com as pressdes politicas que
viriam a tona caso ela tivesse uma maior autonomia em suas decisoes. Identificamos, no
entanto, a incongruéncia entre esta percep¢ao e a natureza da propria autonomia universitaria.
A autonomia tem o controle como elemento intrinseco ao proprio instituto, e, por defini¢do, ela
somente pode ser exercida dentro das finalidades especificas da instituicdo. Dessa forma, nao
faria sentido associar que a autonomia da universidade somente pode ser exercida quando a

institui¢do alcangar maior preparacdo ou maturidade para isto, uma vez que garantir autonomia
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ndo significa transforméd-la em soberania, mas garantir seu efetivo exercicio, o que seria o
caminho para suprir as lacunas quanto ao nivel de gestdo interna, ressaltadas pelos préprios
entrevistados.

Diante das andlises realizadas, encontramos alguns pontos de atencdo até entdo ndo
evidenciados em outros estudos sobre a governanga universitdria, como o corporativismo e a
influéncia politico-partidaria.

O corporativismo foi um elemento recorrente, o que indica uma légica de articulacdo de
interesses dentro de grupos para influenciar as decisdes. Estes grupos formam o todo
fragmentado da universidade e, ao buscar seus interesses proprios, apontam para uma possivel
falta de senso coletivo ou da prépria missdo institucional.

Ainda que nao tenha sido um dos enfoques desta pesquisa, encontramos indicios de que
posicdes politico-partiddrias influenciam a tomada de decisdo e a governanca de modo geral,
como no caso de alinhamento politico aos governantes e aos partidos hegemonicos no poder e
suas articulagdes. Em outras palavras, a politica partiddria, embora ndo exerca uma influéncia
estrita, direta e objetiva na governanca e na tomada de decisdo, ela exerce um papel importante,
embora seja invisibilizada e ndo assumida publicamente, o que aponta para uma temética com
potencial de aprofundamento em estudos futuros. De todo modo, é uma dimensdo ndo
contemplada nos modelos formais de governancga.

Consideramos também que a pesquisa realizada pode ser ampliada para outras
universidades, buscando revelar novos elementos para a compreensdo da governanca
universitaria e das influéncias politicas sobre sua decisdo e autonomia, provenientes de outros
contextos institucionais.

Estas recomendacdes indicam a existéncia de possibilidades de investigacdo de novas
questdes e o aprofundamento das que foram aqui expostas. A universidade enquanto institui¢dao
complexa, inserida em relacdes dindmicas e multidimensionais, € afetada por fatores politicos,
ideoldgicos e influéncias conjunturais, estruturais e culturais da sociedade.

Esperamos que, com o alcance dos objetivos propostos nesta pesquisa, tenhamos
contribuido para a compreensdo da governanga no contexto da universidade publica brasileira,
de forma que esta institui¢do comece a visualizar seu processo de governanga a partir de outros

prismas.
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APENDICE A — Roteiro das Entrevistas

Objetivo geral
Analisar como atores-chave da universidade escolhida compreendem a relacio entre
governanga, autonomia e tomada de decisdo a partir das experiéncias vividas e

percepcdes construidas.

Objetivo especifico A
Identificar o papel da universidade publica.

1.
2.

3.

4.

Questao-guia

O que significa educagdo superior e qual seu papel na sociedade?

Como vocé identifica estes papeis com relagdo ao ensino superior publico e
privado?

Em sua opinido, a quem a universidade atende? E a quem deveria, se for o
caso?

Quem deve decidir ou decide sobre os rumos da educagdo superior no Pais?

Objetivos especificos B e C
Compreender no que consiste a governanga no contexto da universidade federal
brasileira; compreender o processo de tomada de decisdo na universidade.

1.

2.
3.
4

10.

11.

12.

13.
14.

Questoes-guia

O que vocé entende por governanga universitaria?

Qual o principal objetivo da governanca na universidade?

Como € a estrutura de governanga desta universidade?

Diante da sua experi€ncia, como sio tomadas as decisdes de politicas
educacionais no Brasil?

Em que medida vocé identificou em situagdes que viveu que a universidade
participa de tais decisdes?

Como a universidade se relaciona com o governo federal, com 6rgaos/entidades
de outras naturezas, e com outras universidades no que se refere a tomada de
decisdo?

Como se configuram as relacdes de poder entre a universidade e estes atores
com quem ela se relaciona?

Como uma decisdo é tomada no CONSU? Quais sdo os critérios utilizados e
quem sdo os envolvidos para tomada de decisdao?

Como se relacionam as decisdes tomadas em niveis mais baixos e as que sdo
tomadas no CONSU?

Quais sao as decisdes mais faceis de tomar? E quais sdo as decisdes mais
dificeis? O que € mais influente para tornar uma decisao complexa?

Qual a participagao e influéncia da comunidade universitdria sobre as decisdes
tomadas na universidade?

Como os vinculos informais entre pessoas na universidade interferem na
tomada de decisdo?

Quais sdo as fontes de financiamento da universidade?

Como ocorre o processo de captacdo de recursos para além do orcamento
oficial?
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Objetivo especifico D
Compreender como lidam com a autonomia universitdria.

Questoes-guia

1.

2.

Como a universidade lida com politicas que sdo contrdrias ou afetam sua
autonomia?

Comente uma situa¢do em que vocé identificou que os mecanismos de
avaliagdo e controle da universidade atingiram sua autonomia.

Qual o nivel de autonomia da universidade para obten¢ao de financiamentos
para suas atividades?

Quais sdo os critérios empregados para que os pesquisadores definam suas
linhas de pesquisa?

Qual foi a situagdo em que vocé percebeu que a autonomia da universidade foi
de fato exercida?

Como vocé descreveria a autonomia ideal para a universidade?
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APENDICE B — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O(A) Sr.(a) estd sendo convidado(a) como voluntério(a) a participar da pesquisa “Os condicionantes
das tomadas de decisdo em universidades piiblicas brasileiras sob a perspectiva da governanca
universitaria”. Nesta pesquisa pretendemos compreender quais fatores influenciam a tomada de
decisdo interna nas universidades ptblicas federais brasileiras, considerando, para isto, as
condicionantes internas e externas da governanca universitdria. Especificamente, pretende-se i)
compreender no que consiste a governanga universitaria no contexto da universidade publica brasileira;
i) analisar as estruturas, agentes envolvidos e suas relagdes nas tomadas de decisdo em universidades;
iii) analisar, a partir de dados secunddrios e da percepcdo dos envolvidos, os condicionantes da
governanga universitaria que atingem as decisdes politicas de inovagdo das universidades

O motivo que nos leva a estudar os condicionantes da tomada de decisdo em universidades ptblicas é
contribuir para a descricdo dos movimentos de governanca na universidade publica brasileira,
especificamente se dedicando a entender os seus condicionantes internos e externos, cuja expectativa é
contribuir para que novas formulagdes de sistemas de governanca capazes de potencializar a atuagio
das universidades no pais. Para esta pesquisa, além de se utilizar dados publicos disponiveis em fontes
secunddrias, serdo incluidos dados primdrios provenientes de entrevistas, sendo, neste aspecto que sua
participacdo € de fundamental relevincia. Convidamos o(a) Sr.(a) a participar de nossas entrevistas. As
entrevistas ndo ultrapassam o tempo de 1 hora.

A utilizacdo de técnicas, como entrevistas com gravacdo de dudio, pode submeter o envolvido em riscos
como expor dados pessoais dos pesquisados, inibi-lo a responder de maneira fiel a realidade as perguntas
solicitadas e eventual cansaco, acanhamento, desconforto emocional, angustia e insatisfacdo. Para
minimizar tais riscos, serd garantida a explicacio do objetivo da pesquisa, natureza do trabalho e motivo
da escolha do participante da pesquisa, garantia de anonimato e sigilo, ponderagdo sobre o contetido das
perguntas, garantia de um ambiente agradavel no qual o participante da pesquisa se sinta confortavel em
expressar livremente suas opinides ao longo da entrevista, além de quaisquer outros cuidados
identificados como necessarios em prol do bem-estar do participante da pesquisa. Caso alguma dessas
situagdes ocorra, por gentileza, fique a vontade em interromper a sua participacdo, em qualquer fase da
pesquisa, sem qualquer penalidade.

Para participar deste estudo o(a) Sr.(a) ndo terd nenhum custo, nem receberd qualquer vantagem
financeira. Apesar disso, caso sejam identificados e comprovados danos provenientes desta pesquisa,
o(a) Sr.(a) tem assegurado o direito a indenizag@o, conforme dispde a resolugao 446/2012. O(A) Sr.(a)
tem garantida plena liberdade de recusar-se a participar ou retirar seu consentimento, em qualquer fase
da pesquisa, sem necessidade de comunicado prévio. A sua participacdo é voluntdria e a recusa em
participar ndo acarretard qualquer penalidade ou modificacio na forma em que o(a) Sr.(a) € atendido(a)
pelo pesquisador. Os resultados da pesquisa estardo a sua disposi¢do quando finalizada. O(A) Sr.(a) ndo
serd identificado(a) em nenhuma publicac@o que possa resultar. Seu nome ou o material que indique sua
participacdo ndo serdo liberados sem a sua permissao.

As entrevistas serdo realizadas com os atores que participaram do processo de tomada de decisdo no
ambito das universidades publicas brasileiras, que serdo convidados para realizar as entrevistas online.
A selecao destes atores, a principio, se constituird a partir da pesquisa documental a ser realizada durante
a coleta de dados e, posteriormente, estes formarao uma amostragem nao probabilistica por julgamento.
Por fim, o nimero de atores entrevistados ird de encontro a critérios de acessibilidade; importancia e
envolvimento com as acdes e atividades que aconteceram no ambito da dindmica de governanca.

Os dados coletados serao tratados com sigilo, sendo analisados pelos pesquisadores envolvidos no
estudo, podendo ser utilizados em outras pesquisas mantendo a mesma confidencialidade quanto as
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informacdes neles constantes. Cada entrevistado serd tratado por cédigos e somente os pesquisadores
saberdo identificar, de modo a assegurar a privacidade do entrevistado.

Os beneficios da pesquisa para seus participantes consistem em informagdes que contribuirdo para o
entendimento das condicionantes associadas a governanca das universidades publicas federais
brasileiras, contribuindo para o debate sobre gestdo, integracdo universidade-sociedade e
desenvolvimento. Além de colaborar também no sentido de apontar aspectos que devem ser
considerados e debatidos pelos formuladores de politicas de Educacdo e de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo, entendendo assim o propdsito em trazer por meio da presente pesquisa contribui¢des para o
campo de Administracao Publica.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias originais, sendo que uma serd arquivada
pelo pesquisador responsdvel em um HD externo que ficard em sua sala no Departamento de
Administra¢do e Contabilidade da UFV sob os cuidados do pesquisador, e a outra serd fornecida ao(a)
Sr.(a).

Os dados e instrumentos utilizados na pesquisa ficardo arquivados com o pesquisador responsdvel por
um periodo de 5 (cinco) anos apds o término da pesquisa e, depois desse tempo serdo destruidos. Os
pesquisadores tratardo a sua identidade com padrdes profissionais de sigilo e confidencialidade,
atendendo a legislacdo brasileira, em especial, a Resolug@o 466/2012 do Conselho Nacional de Satde,
e utilizardo as informagdes somente para fins académicos e cientificos.

Eu, ,
contato , fui informado(a) dos objetivos da pesquisa
“Os condicionantes das tomadas de decisio em universidades publicas brasileiras sob a
perspectiva da governanca universitaria” de maneira clara e detalhada, e esclareci minhas ddvidas.
Sei que a qualquer momento poderei solicitar novas informagdes e modificar minha decisdo de participar
se assim o desejar. Declaro que concordo em participar. Recebi uma via original deste termo de
consentimento livre e esclarecido e me foi dada a oportunidade de ler e esclarecer minhas dividas.

, de de 2021.

Assinatura do Participante

Assinatura do Pesquisador Responsavel

Identificacao do Pesquisador Responsavel:
Rodrigo Gava

Professor Associado DAD/UFV

Departamento de Administracao e Contabilidade
Universidade Federal de Vicosa

Av. Peter Henry Rolfs s/n — Campus Universitario.
CEP: 36570-000 / Vigosa — MG

Telefone: (31) 3899-2892

E-mail: rgava@ufv.br
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Nome completo do Pesquisador Assistente:

Isabella Stroppa Rodrigues

Doutoranda (PPGAdm/UFV)

Endereco: Rua Dr. Edgard Quinet, 40/401, Morro da Gléria.
CEP: 36036-080 / Juiz de Fora — MG

Telefone: (32) 99925-5367

E-mail: isabellastroppa@ gmail.com

Em caso de discordancia ou irregularidades sob o aspecto ético desta pesquisa, vocé€ podera consultar:

CEP/UFV - Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos
Universidade Federal de Vicosa
Edificio Arthur Bernardes, piso inferior
Av. PH Rolfs, s/n — Campus Universitdrio
Cep: 36570-900 Vicosa/MG
Telefone: (31) 3612-2316

E-mail: cep@ufv.br
www.cep.ufv.br


mailto:cep@ufv.br
http://www.cep.ufv.br/
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