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De certa maneira, parecia como se g gran
ja se houvesse tornado rica sem que nenhum ani
mal tivesse enriguecido - exceto, é claro, os
porcos e os cachorros., Talvez isso acontecesse
por haver tantos porcos e tantos cachorros .
N&o que esses animais nZo trabalhassem, & sua
moda. Garganta nunca se cansava de explicar
que havia um trabalho insano na acio de super-
visionar e organizar a granja. Grande parte
desse trabalho era de natureza tal que estava
além da ignorincia dos bichos. Tentando expli-
car, Garganta dizia-lhes gue 0s porcos despen-
diam diariamente enormes esforgos conm coisas
misteriosas chamadas "arquivos", "relatdérios",
"minutas" e "memorandos"., Eram grandes folhas
de papel que precisavam ser miudamente cober-
tas com escritas e, logo depois, queimadas no
forno. Era tudo da mais alta importéncia para
o bem-estar da granja - dizia Garganta. A ver-
dade é que nem os porcos nem os cachorros pro-
duziam um sé grama de alimento com o seu tra-
balho; e havia um bocado deles, com o apetite
sempre em forma,

George ORWELL, "Animal Farm".
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INTRODUGXO

1, Origem do problema

A questao da burocracia na universidade brasileira tem
sido colocada com fregi#éncia, tanto pelos responsdveis pelo sis-
tema de ensino superior, como pelos criticos deste,

Contudo, as propcstas de desburocratizacgio muitas vezes
subestimam o espago ocupado pela burocracia universitiria e o
seu impacto sobre a educagio superior; essas provositas reduzem o
Problema a uma mera guestao de aperfeigoamento das "relagdes hu-
manas" ou & racionalizag@o dos métodos, processcs e rotinas admi

nistrativas.

Vista desta maneira, a burocracia seria uma espécie de
manifestagfo patoldgica, um sintoma de md organizacgio e de inefi
ciéncia cuja eliminacg8o adviria naturalmente do emprego de medi-
das corretivas de ordem técnica ou, muito simplesmente, da apli-
cagdo de dispositivos legais que revogariam tais "disfungdes"®.

Estas perspéctivas, respectivamente tecnocritica e carto
rial, s3o elas mesmas burocratizantes e escamoteiam o dado fun-
damental do problema: as relagdes, na universidade, entre buro-
cracia, processo decisdério e autonomia universitdria. Mais expli
citamente, omite-se o fato de gue o problema da burocracia tem
de ser referido ao ambito do poder; somente nessa instdnecia ele
podera ser satisfatoriamente abordadc e compreendido.

Burocracia é um problema de organizagdo e administragio,
porém no sentido suficientemente amplo destes termos para que
possam ser respondidas ndo apenas as guestdes de como e 0 qué se
se organiza e administra, mas também por gue e, principalmente ,




quem organiza e administra,.

A perspectiva adotada no presente trabalho procura ultra
passar aquelas formas tradicionais de abordagem da burocracia u-
niversitdria. Parte-se do pressuposto de que burocracia & domina
Go e que, portanto, sua critica deve coincidir com a eritica do
exercicio do poder e das formas de autoridade. Em lugar de umsa,
mera critica da burocratizag¢do das rotinas e processos adminis -
trativos, ou seja, do "expediente" - o que é, em Ultima instin -
- cia, uma eritica burocrdtica da burocracia - busca-se eriticar y
a partir de um estudo de caso, a apropriagfo e a manipulagio do
poder de mando e decisZo nas universidades federais brasileiras,
com reflexos em sua autonomia. Esta forma de abordagem, que colo
ca 0 problema do poder como dado central, permite superar uma vi
sdo ingénua da realidade, que v8 0 burocratismo das universida -
des como o "estado natural das coisas",

2. Caracterizagio do problema e objetivos

O problema abordado neste trabalho é o levantamento de
indicadores de burocratizagfZo na administracgio das universidades
federais brasileiras, a partir da Reforma Universitédria, tendo
como quadro tedrico de referéncia a tipologia da burocracia de-
senvolvida por Max Weber.

Pre tende-se n3o apenas constatar a presenga da burocrac.‘a‘
nessas instituigdes, o que é o Sbvio, mas identificar em que con
sistem, como e por que se apresentam os fatores burocratizantesno
modelo proposto pela Reforma, qual a natureza desses fatores, e
quais as suas articulagdes.

O estudo tem como base o exame de textos referentes 208
trés momentos em que se pode enquadrar o processo de reforma:

a) Fase de conceituag¢do e definigio

Andalise dos textos norteadores da Reforma Universitdiria,



gque forneceram a filosofia, os principios doutrinirios e as
propostas de organizagdo do sistema de ensino superior brasilei-
ro: o Relatdrio Meira Matos (1968) e o Relatdrio do Grupo de Tra
balho da Reforma Universitdria (1968).

b) Pase de implantacido

Exame da legislagdo bidsica da Reforma Universitdria, in-
clusive de seus antecedentes diretos:

- Decreto-Lei n? 53, de 18/11/1966, que fixa principios e normas
de organizag¢io para as universidades federais.

-~ Decreto—Lei n? 252, de 28/02/1967, que estabelece normas com-
plementares ao Decreto-Lei n? 53/66.

- Lei n? 5.540, de 28/11/1968, que fixa normas de organizacio e
funcionamento do ensino superior.

-~ Decreto-Lei n? 464, de 11,/02/1969, que estabelece normas com-—
Plementares & Lei n? 5.540/68.

c¢) Fase de implementacgdo

Exame da legislagdo atual (Estatuto e Regimento Geral)
de uma universidade federal estruturada segundo o modelo da Re-
forma Universitdria, no caso, a Universidade Federal do Rio Gran

de do Norte.

O exame estd centrado na forma de composicdo dos quadros
de sua administrag@o superior (Reitoria e Orgios Colegiados Su-
periores) e no processo de tomada de decisdo.

Procura-se, portanto, com respeito a esta ﬁltima fase ,
identificar e qualificar os indicadores de burocratizagao a par-
tir da "realidade legal" de uma dnica instituicZo, e ni3o da to-
talidade das universidades federais brasileiras, ou de uma amos-
tra representativa deste universo.

-

Entretanto, considerada a rigidez dos vinculos de subor-
dinagdo que limitam a autonomia das universidades federais fren-
te a érgdos como a Secretaria de Ensino Superior do Ministériod
Educagao e Cultura (SESU/MEC), Secretaria de Planejamento - da



Presidéncia da Repiblica (SEPLAN), DASP, CAPES, CNPg etc., o pre
sente estudo pode, apesar de suas limitagOes, elucidar os agpec-
tos bidsicos da burocratizagdo das citadas instituigdes.

As diferencas existentes entre elas referem—-se mais s ve
culiaridades locais do que aos aspectos normativos, organizacio-
nais e administrativos, para os quais a Reforma Universitiria es
tabeleceu uma padronizagfo bastante rigida.

Assim, apesar de algumas diferengas formais, & valido
admitir-se a existéncia de uma estrutura-tipo aplicdvel a todas

elas.l

3. Quadro tedrico de referéncia

Ao construir uma tipologia da dominagdo, Max Weber esta-
belece as caracteristicas de um quadro burocrdtico enquanto apa-
rato administrativo a servigo de um tipo especifico de doming-
¢80: a dominagdo racional-legal. |

Weber define minuciosamente os tragos fundamentais da bu
rocracia através de um "tipo ideal". O fato de que esse tipo ndo
"costume apresentar-se 'puro' na realidade histdérica, ndoc deve
impedir (...) a fixacl@o conceitual na forma mais pura vossivel
de sua construc;z’io."2

A precisfo conceitual na formulacfo de "tipos ideais"®
cuja utilidade "sé pode mostrd-la o rendimento sistemitico que
com ela se alcanga“,3 favorece o estabelecimento nitido de pro-

1. Jorge GUIMARAES, A autonomia universitdria se identifica com
a estrutura do poder. In: Jornal do Brasil, 02/03/1980, C¢. Es
pecial, p. 3. Os dados completos das obras citadas neste tra-
balho estdo na seg8o "Bibliografia®,

2. Max Weber, Economia y sociedad, v. I, p. 173.
3. Id., ibid., v. I, p. 173.




nun caso especifico, as suas determinacdes histéricas, sociais e
econfmicas.

4. Desenvolvimento do trabalho

0 Capitulo I apresenta o quadro tedrico indispensdvel &
caracterizacgdo e compreensao do problema, e & explicitagdo ine-
quivoca dos termos, conceitos e idéias utilizados no desenvolvi
mento do estudo. | '

No Capitulo II, procura-se enguadrar o problema em um re-
ferencial histérico que engloba: a) uma sintese retrospectiva da

organizagdo das universidades federais brasileiras (item 1), e
b) o exame do contexto histdrico da Reforma Universitdria (i-
tem 2).

No item 3 do mesmo capitulo, procede-se & andlise dos

textos da Reforma Universitdria: Relatdrio Meira Matos, relatd
rio do Grupo de Trabalho da Reforma Universitiria, Decretos-Leis
n® 53/66, n? 252/67, n? 464/69 e Lei n? 5.540/68,

No Capitulo III,examina-se o processo decisdrio da Uni —
versidade Federal do Rio Grande do Norte. Procura-se verificar a
forma de composig@o dos guadros administrativos superiores da
UFRN (6rgios Colegiados Superiores e Reitoria), no que se refere
& repartig8o do poder de decisdo e zos tipos de representativida
de e formas de acesso dos seus membros, Além do esquema concei-
tual de dominagfo burocrdtica de Weber, utilizam-se, nessa parte
do estudo, suas teorizagdes sobre os tipos de representacdo e co
legialidade.

Na Conclusido, resumem-se as idéias principais desenvol-
vidas ao longo do trabalho.



Capitulo I. A BUROCRACIA E OS IMPASSES DA RACIONALIDADE

1. A dominacdo burocriatica

.+ Para a vida cotidiana, dominagfo &
basicamente "administracdo”,

Max WEBER

1.1. Burocracia e administracgao

Max Weber coloca o problema da burocracia no dmbito da
domina.g'éio.l Para ele, a dominag@o (autoridade) pode apoiar-se
nos mais diversos motivos de submiss@o: hdbitos adgquiridos, cos-
tumes, interesses materiais, razbes afetivas, debilidade dos do-
minados, consideragGes de ordem racional etc. "Um determinado mi

1. Dominagao significa para ele "a probabilidade de encontrar o-
bediéncia a um mandato especifico entre pessoas dadas". Max
WEBER, Economia y sociedad, v. I, p. 43. Essa probabilidade de
obediéncia dentro de um grupo determinado pode mesmo estender
se a "toda espécie de mandatos", sem que isso implique ‘'"toda
espécie de probabilidade de exercer “poder'." Id., ibid., v.
I, p. 170. "Poder significa a probabilidade de impor a pré-
pria vontade, dentro de uma relacgido social, mesmo contra toda
resisténecia e qualquer gque seja o fundamento dessa probabili-~
dade". Id., ibid., v. I, p. 43, Numa dominacfo as coisas se
passam de tal maneira que "uma vontade manifesta ("mandato")
do 'dominador' ou dos ‘dominadores' influi sobre os atos dos
outros (do 'dominado’ ou dos ‘dominados') de tal maneira que,
em um grau socialmente relevante, estes atos tém lugar como
se 08 dominados houvessem adotado, por si mesmos e como maxi-—




nimo de vontade de obediéncia, ou seja, de interesse (externo ou
interno) em obedecer, é essencial em toda relagio autdntica de

autoridade".2

Embora nem toda espécie de dominac¢Ho se sirva de meios e
condmicos, ou tenha fins econdmicos, "toda dominagdo sobre uma
pluralidade de homens requer de um modo normal (n3oc absolutamen—
te sempre) um quadro administrativo."3 Por seu intermédio, seria
assegurado um certo grau de confiabilidade (probabilistica) na e
- xecugao daquelas "ordens gerais e mandatos concretos, por parte
de um grupo de homens cuja obediéncia se espera."4

Todas as formas de dominagdo buscam consolidar-se e se
perpetuar despertando e fomentando a crenga em sua legitimidade.
0 tipo de legitimidade pretendida acarreta diferengas na forma
de obediéncia dos dominados, no quadro administrativo destinado
a garanti-la e no préprio exercicio da dominagio (inclusive nos
seus efeitos). Partindo desta premissa, Weber estabelece uma ti-
pologia da dominagZo "segundo suas pretensdes tipicas de legiti-
midade",5 chamando a atengd@o para o fato de que: a)a legitimida-
de de uma dominagZo "mantém relagles muito determinadas com a le
gitimidade da fpropriedade? ...“;5 b)uma relagio de dominacfo PO
de surgir de um contrato formalmente livre, como no caso dsa domi

nagao do patrao sobre o operério.7

A burocracia apresenta-se, para Weber, como o quadro ad-

ma de sua agdo, o conteddo do mandato ('obedidnecia')." I4.,
ibid., v. II, p. 699, :

2, Id., ibid., v. I, p. 170.
3. Idc’ ibid. ” VO I, p‘ 170.
4, Id., ibid., v. I, p. 170,

5. Id., ibid., v. I, p. 170. Weber afirma que sé os resultados
que se obtenham com esta classificagf8o justificam a sua opcio
por ela, e nio por outra qualquer., N3o se vai discutir aqui
0s detalhes de sua metodologia nem o valor conceitual ou ins-
trumental dos seus "tipos ideais", Considera-se suficiente Pa
ra os propdsitos que se tem em vista os breves comentdirios da
Introdugdao deste trabalho.

6., 1d., ibid., v. I, p. 171.

T. "Que a obediénecia pela disciplina militar seja formalmente ‘o
brigatéria', enquanto que a disciplina imposta na fdbrica &
formalmente 'voluntdria', nfo altera em nada o fato de gue a
disciplina da fabrica implica também em submissio a uma auto-~
ridade (dominagdo)." Id., ibid., v. I, p. 171.



ministrativo por meio do gual se exerce um tipo especifico de do
minagdo: a dominagdo legal.

0 fundamento da legitimidade da dominagaoAlegal é de ca-
réter racional: a obediéncia baseia-se na crenga na legalidade
das normas e dos direitos de mando dos que sZo designados pelos
dispositivos legais a exercer a autoridade.

9

dos interesses da associagfo (previstos por um conjunto de re-
gras abstratas e impessoais), dentro dos limites das normas ju-

A administracio’ aparece aqui como o cuidado racional

ridicas. O individuo posto na "cabega" desse sistema n3o sé man-
da e ordena, mas também obedece & ordem impessoal pela qual ori-
enta as suas disposigOes.

No seu tipo mais puro, 0 guadro administrativo burocréti
co aparece composto por "funciondrios individuais": é a monocra-
cia burocritica em oposigZo & "colegialidade".lo

Weber apresenta os seguintes aspectos como caracteristi-
.11 ' :
cos da burocracia:

a) Verifica-se o principio das atribuigles oficiais fixas, orde-
nadas geralmente por regras, leis ou disposig¢des de regulamen
to administrativo, que prevé a distribuigifo das atividades
(os deveres oficiais) e os poderes de mando (competéncias) ne
cessdrios ao alcance dos fins da organizacgiéo. Weber acentua
que a autoridade burocritica desenvolve-se completamente nas
comunidades politicas com a aparigao do Estado moderno, e na
esfera da economia privada surge somente com o desenvolvimen-
to das formas avangadas do capitalismo.

b) O sistema de mando e subordinagfo mitua das autoridades é ri-
~ gorosamente organizado: rege o principio da hierarquia admi-

8. No entanto, a burocracia nfo é o Unico tipo de dominagéo le-
gal; este conceito engloba também a administragio por parlamen
tos e comités, e os corpos colegiados, sempre gue sua competén
cig esteja fundada em regras estatuidas., Id., ibid., v. II,p.
708,

9. Weber adverte que seu estudo parte "da forma de administragio
especificamente moderna“*., Id., ibid., v. I, p. 173.

10, Id4., ibid., v. I, p. 177. .
llg Ido’ ibido, Ve I’ po 175"‘177 e Ve II, P¢ 716-719.
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nistrativa. Essa hierarquia, quando totalmente desenvolvida,
assume a forma monocritica.

¢) A administragio baseia-se em documentos escritos conservados
em arquivos mantidos por um corpo de eseriturdrios subalter-

nos.

d) A organizagi@o burocridtica separa completamente a vida privada
dos funciondrios da vida no escritdério. Dé-se também a disso—
ciagdo total entre o corpo de funciondrios {cujos servigos
s80 retribuidos em dinheiro sob forma de saldrios fixos) e os
meios administrativos; o mesmo se verifica entre o8 recursos
oficiais e os bens privados, o escritdrio e o lar.

e) A atividade burocriatica pressupde a qualificacfio profissional
dos funciondrios; exige deles um saber profissional gue fun-
damenta a sua nomeagdo e que é verificado por meio de exames

ou do ci.:’LplomaL.:!'2

f) O funciondrio burocridtico dedica-se ao cargo como sua TUnica
ou principal profissdo. Tem diante de si uma "carreira", como
perspectiva de ascensdc na hierarquia e estd submetido a uma
‘disciplina e a um controle rigorosos. Desempenha as ativida-
des do seu cargo segundo o "regulamento": normas gerais mais
ou menos fixas e exaustivas, das quais se lhe exige o conhe-
cimento.

Em seu estado "puro", ou seja, monoeritico, a adminig-
tragéo burocritica é a forma mais racional de exercicio de uma
dominagio, por suas caracteristicas de continuidade, precisao,
disciplina, uniformidade, calculabilidade, possibilidade de apl_:}._‘
caggao formalmente universal a toda espécie de tarefas e de aper-
feigoamento técnico para alcancar resultados Stimos,

0 aparecimento da administrag8o burocritica é, para We-
ber, "o germe 4o estado moderno ociciental“.13 Seu incremento

12, "0 fato de gque os modernos 'ministros' e 'presidentes' sejam
os Unicos 'funciondrios' que nfo reguerem ualificagao pro-
fissional demonstra que sZo0 funcionirios sd no sentido for-—
mal e nio no sentido material (...) A dominagdo burocritica
tem, inevitavelmente, em sua cupula um elemento, pelo menos,
que nio € puramente burocrdtico." Id., ibid., v. I, p. 177.

13, Id., ibid., v. I, p. 178.



11

coincide totalmente com o desenvolvimento das formas "modernas"
de organizagio: estado, igreja, exérecito, sindicatos, partidos
politicos, empresas privadas e publicas, fundacgGes.etc.

A inevitabilidade da burocracia no mundo moderno e na vi
da cotidiana é ressaltada por Weber em varios aspectos, Para e-
le, a administrag8o burocratica, por ser a mais racional do pon-
to de vista técnico-formal, é "simplesmente insepardvel das ne-
cesgssidades de administragé‘,o de massas (pessoais ou materi-
ais)";l4 sua uUnica alternativa seria o diletantismo da adminis-
tragdo. N3o importa se o governo é exercido através de represen-—
tagoes colegiadas de interessados, comités parlamentares, ditadu
ra etc: todo o "trabalho continuo" é realizado por funcionidrios
em escritérios.15

16 da burocracia na administracio de

Esse "cardter fatal®
massas advém de seu saber profissional especializado, tornado im
prescindivel por seus aspectos técmicos e econdmicos a0 sistems
moderno de produgao. Isto independe de o modo de produgfo ser ca
pitalista ou socialista, embora haja sido o0 capitalismo que te-—
nha de forma preponderante constituido historicamente o funda-
mento econdmico mais racional da burocracia em sua forma também

17

mais racional.

Assim, a administragdo burocrdtica significa "dominacZo
gragas ao saber" :18 a situagao de poder é condicionada pelo sa-
ber de uma especialidade e, mais ainda, pelo saber do "servigo",

14. 1d., ibid., v. I, p. 178.

15. "A burocracia continua funclonando para a revolugio triunfan
te ou para o mmlgo em ocupagifo, da mesma forms ,que o fazia
com o governo até esse momento legal. A questdo & sempre es-—
ta: quem domina o aparelho burocratico existente?" Id.,
ibid., v. I, p. 178. '

16. 1d., ibid., v. I, p. 179.

17. “Toda a histdria do desenvolvimento do Estado moderno, en
particular, se identifica com a da moderna burocracia e da
empresa burocrdtica, do mesmo modo que toda evolugao do gran
de capitalismo moderno identifica-se com a burocratizacio
crgscente das exploragoes econdmicas." Id., ibid., v. II, p.
70

18, 1d4., ivid., v. I, p. 179. "E sempre esta dominagfo tem cer-
tas llmltar*oes para o nao profissional: o conselheiro profls
sional mnoe, (¢e.) na maiorias das vezes, sua vontade ao mi-
nistro nao profissional®. Id., ibid., v. I, p. 178.
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da "tramitacao", do "despacho", do "expediente"; o "segredo pro-
fissioma.:l.“]‘9 desempenha um papel importante,

Dominagio buroeritica significa também: a)tenddncia  =ao
nivelamento, no interesse de uma possibilidade universal de re-
erutamento dos mais aptos (os profissionalmente qualificados) ;
b)dominio da impessoalidade formal, dos "regulamentos": c)conceg
tragéo dos meios (de produg&@o, nas empresas capitalistas ou admi
nistrativos, nos governos burocraticos) nas mios do chefe.

l.2. Burocracia e democracisas

Para Weber, toda dominacio se manifesta e funciona sodb
forma de governo, uma vez gue "todo regime de Governo necessita
do dominio em alguma forma, poOis, para seu desempenho, sempre se
devem colocar em mios de alguém poderes imperativos".zo

Nos governos diretamente democriaticos, esses poderes as—
sumem em geral um carater mais atenuado em seu alcance e em suas
aparéncias: neles, o chefe apresenta-se como um "servidor" dos
dominados. Como nessa forma de governo os membros da comunidade
tém em suas mios, pelo menos em principio, todo o poder sobre as
decisdes importantes, ficando aos "funciondrios" apenas a respon
sabilidade da execugdo, segundo normas preestabelecidas, das dis
posigdes e a diregio dos assuntos e neglcios correntes, rotinei-
ros, colocam-se de imediato as seguintes questdes: quais s3o as
relagdes que mantém entre =i o governc democridtico e a burocra
cia? Quais as articulagbes entre as fungdes desta forma de gover
no e as fungodes do seu quadro administrativo?

Weber observa que por mais reduzida que seja a esfera
do poder torna-se sempre necessirio confiar a algum funciondrio

l9., Id., ibid., v. I, p. 179.
20. Id., ibid., v. II, p. 701.
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certas faculdades de mandoj; isto faz com que a situagfo des~
se funciondrio se altere: de simples administrador, ele passa en
t20 a mandante, assumindo efetivamente a condigdo de chefe.

Na democracia ﬁe.massas,gl a diversificagao e especiali-
zagio das tarefas de governo exigem maior superioridade téenica
e experiéncia, o gue pode favorecer a continuidade de um quadro
de funcionirios hierarquicamente organizado para o exercicio da
dominagé'.o.22

A democracia de massas exige uma ruptura com as formas
tradicionais de administragio, baseadas nos privilégios que se
fundamentam no prestigio e nas relagdes pessoais, consolidando o
profissionalismo impesscal no exercicio das fungdes administrati

vas; isto € valido inclusive na administrac8o interna dos parti-
dos democriaticos de massas, sindicatos etec.

Dai o fato de o desenvolvimento da democracia de massas
correr paralelo ao progresso da burocratizacgio. Neste sentido, a
“democratizagio” nZo significa necessariamente um efetivo sumen-—
to de participzgZo ativa dos dominados dentro da organizagéo.23

A igualdade juridica formalmente assegurada pela democra
cia implica, de uma parte, em obsticulos ao surgimento de "esta-
mentos", de grupos fechados de funciondrios, de castas privilegi
adas, em favor de uma acessibilidade geral =aos cargos; de outra
‘parte, implica na redugZo ao minimo do poder desses grupos no in
teresse de uma maior pariticipagio ccletiva (que pode se exercer

2l1. Neste caso,o0 conceito de democracia "altera de tal forma seu
sentido socicldgico (em relagZo ao governo diretamente demo—
cratico) gue seriza absurdo buscar a mesma realidade sob aque
le mesmo nome comum." Id., ibid., v, II, p. 704.

22. Fo entanto, como se vera a seguir (4. Burocracia e educacdo),
é justamente na selecZo, composigio e manutencgio desse qua-—
dro administrativo gue a “democracia" revela as suas ambigii
dades com respeito a burocracia, :

23. "0 'demos', no sentido de uma massa inarticulada, nfo ‘gover
na' nunca por si mesmo nas sociedades numerosas, mas é antes
governzdo, mudando s a forma de seleg8o dos chefes de gover
no e a proporgzZo da influéncia gue pode exercer, ou melhor,
que podem exercer outros circulcs procedentes de seu seio s
por meio do complemento de uma chamada 'opiniZo piblica’, so
bre o conteido e a diregac da atividade de governo." I4.,
ivid., v. II, p. 739.



14

através de pressdes da "opiniZo piblica%).

da burocratizagido que a prépria democracia promove.

Ora, tudo isto entra em flagrante conflito com o aumento
24

Tendo consciéncia destas contradig¢fes, bem como do fato

de gue uma burocracia bem desenvolvida e consolidada  constitui

uma das organizagles sociais de mais difieil destruigio,2” Weber
formula a inquietante indagacgfo:

Em vista da crescente indispensabilidade da burocra
cia estatal e sua correspondente ampliagao do po-
der, como poderd haver qualguer garantia de ‘que
permanecerao em existéncia forgas que possam conter
e controlar eficazmente a tremenda influéncia desta
camada? Mesmo neste sentido limitado, como serd a

democracia de todo possivel?26

24,

25,

26,

w,., a democracia (...) apesar de fomentar, inevitavelmente
e sem 0 querer, a burocratizaglfo, é inimiga do 'dominio' da
burocracia e, portanto, opde muitos sensiveis obstidculos e
inconvenientes & organizag?:io burocratica. Assim, terd que se
proceder em cada caso histdrico particular ao exame do senti
do especial em que transcorreu a burocratizagdo." Id., ibid.,,
ve II, p. T43.

Id., 1b1d., v. 1I, p. 741l. "A burocracia dlstlngue-—se das ou
tras influéncias histéricas do moderno sistema racional de
vida, visto gue é muito mais persistente e '4 prova de fugal.
A Histdéria mostra que, onde quer gque a burocracia tenha tri-
unfade, como na China, no Egito, (...) ela ng8o desapareceu
mais, a ndo ser ao fim do colapso total da cultura dominan-
te. Contudo, estas eram ainda, relativamente falando, formas
de burocracia altamente irracionais: 'burocracias patrimo-
niais'., Em contraste com estas formas mais wvelhas, a buro-
cracia moderna tem uma caracteristica que torna sua natureza
(de) 'a prova de fuga' muito mais explicita: especializaco
e treinamento racionais." Max WEBER, Parlamentarismo e gover
no numa Alemanha reconstruida. In: Textos seleciornados, D.
23"24;

Id., ibid., p. 26,
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2. Burocracia, poder e Estado

Entre os fatores politicos responsdiveis pela tendéncia 2
burocratizagdo do Estado moderno, destaca Max Weber "a crescente
necessidade de uma sociedade acostumada a uma pacificacdo absolu

ta por meio da aplicagdo da ordem e da protegdo ("policiamento")
em todos os setoresi?! A ingerénecia burocrdtica do Estado (condi
cionada em grande parte por circunstinecias econdmicas) em +todos
os aspectos da vida comunitdria, seja por omissio dos cidadaos,
seja por usurpagio, devido a motivos imperialistas ou ideoldgi -
cos, levam "2& atual situag8o do agente de policia como 'represen
tante de Deus na terra' .,..".

A idéia especificamente moderna de razio de Estado desen

Penha ai papel relevante; ela é, exteriormente, a instinecia tl-
tima de justificagi@o e legitimag8o da "objetividade" da agdo da
burocracia estatal.

Weber denuncia, contudo, o quanto esta idéia é indisso-
cidvel dos "segurcs instintos da buroecracia com vistas 2 manuten
g2o de seu poder"z’ dentro do Estado, constituindo-se no funda-

mento maior do arbitrio do funciondrio.

0 aprofundamento da questZo da burocracia na estrutura
de poder da socisdade e na administracio estatal é efetuado por
Karl Marx e pelos pensadores marxistas (Engels, Lenin, Trotsky,
Gramsci, Rosa Luxemburgo e, mais recentemente. Nicos Poulantzas)
Estes pensadores azbordam ndo sé o provlema da burccracia em rela
¢80 ao poder estatal, ou seja, enguanto "categorla social do apa
relho de Estado", 30
ganizagio e funcionamento interno do aparelho de Estado". 31 Este

mas também como "um sistema especifico de or

segundo aspecto identifica-se com o problema do burocratismo (ou
~ burocratizacgéo).

27. Max WEBER, Economia y sociedad, v. II, p. 730.
28, 14., ibid., v. II, p. T730.
29. Id., ibidc, VQ II’ p' 7350

30. Nicos POULANTZAS, Poder politico y clases socizles en el Fa-
tado canltalista, P. 435,

31. 14., ibid., p. 435.
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E importante distinguir que o problema se coloca para
Marx "no quadro mais amplo de sua teoria do conflito de classe,
da crise do capitalismo e do advento do comunismo".32 0 conceito
de burocracia nfo é central em seu pensamento, nem é desenvolvi-~
do de uma forma sistemdtica e exaustiva, como em Max Weber.

Marx elabora sua teoria sobre a burocracia a partir de
um estudo critico da filosofia do Estado de Hegel.

Para Hegel, o Estado representa "o interesse geral como
tal",33 "e sua forga reside na unidade de seu fim Wltimo univer-
sal e dos interesses particulares dos individuos".34 Os interes~
ses particulares comuns no interior da sociedade civil "tém sua
administragf8o nas corpora¢des, comunidades e demais offcios e
classes ..."‘35 0 servigo publico atuaria como "o vinculo do in-
teresse geral com o interesse particular, que constitui o concei
to e a estabilidade interna do Estado."36 Assim,

eee Ppara salvaguardar o interesse geral do Estado e
a legalidade nesses direitos particulares e fazer en
trar estes Ultimos nessa legalidade, é necessirio
gque sejam cuidados por delegados do poder governamen
tal, pelos .funcionirios executivos e as autorida-

des consultivas superiores constituidas em conse-
lhos ...37

Em outras palavras, a burocracia estatal seris uma ins-
téncia mediadora, uma ponte através da qual se garantiria a pas-
sagem dos interesses particulares aos interesses gerais do Esta-
do.

Em sua critica & filosofia de Hegel, Marx conserva esta

32, Fernando C. Prestes MOTTA, Teoria geral da administracdo, p.
143.

33, HEGEL, apud XKarl MARX, Critica de la filosofia del Estado de
Hegel, p. 23.

34, Id., ibid., p. 11.
35. Id., ibid., p. 54.
36, Id., ibid., p. 57.
37, Id., ibid., p. 64.
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estrutura formal, mas subverte-lhe profundamente o conteldoc. O
&mbito da critica é muito vasto: abrange a prépria légica he-~
geliana,38
cia. Interessa aqui abordar apenas este dltimo aspecto.

0 seu conceito de Estad039 e 8 sua visdo da burocra-

Marx afirma que Hegel apresenta uma "descrigao empirica
da burocracia, em parte como (ela) é realmente e, em parte, se-—

gundo a opiniZo que ela tem de si mesma, 40

Apesar de admitir
que a burocracia se baseia na separagao entre os interesses do
Estado e os interesses particulares, e que a burocracia pressu-—~
poe as "corporagdes" e o M"espirito corporativo' mencionados por
Hegel, Marx insiste em que a visdo hegeliana da burocracia ndao
aprufunda o conteido desta Ultima, e "se limita a algumas deter-
minagoes gerais de sua organizagdo 'formal' ..."41 Para Marx, a
burocracia n&o é mais que o formalismo de um conteido situado fo

ra dela:

~

As corporacoes sdo o materialismo da burocracia e a

I 4

burocracia € o espiritualismo das corporagodoes. A cor

poragdo é a burocracia da sociedade civil; a burocra
cia &€ a corporagdo do Estado (...) O mesmo espirito
que cria na sociedade a corporagdo cria no Estado a

burocracia, 42

Ao se referir a "opinifo que ela tem de si mesma", Marx

38. A propdésito da separagZo do geral e do individual: "Entre ex
tremos reais ndo pode haver mediacdo, precisamente porque
sdo extremos reais. Além disso, ngo necessitam de medlac;ao,
jé que sZo de natureza contrariz. Nada tém em comum, n3o se
reclamam nem se completam mutuamente," Karl MARX, op. cit. ,
p. 110.

39. "A op031gao (em Hegel) entre o Estado e a sociedade civil es
t4d, pois, fixada, e o Estado reside fora da sociedade civil
(eee) O Estado, enquanto estranho e externo ao gser da socie
dade civil, ¢ sustentado pelos delegados deste ser contra a
sociedade civil., A 'policia', os 'tribunais', a 'administra-
¢ao' ...'" Id., ibid., ». 64, "Como se o povo nio fosse o Es-—
tado real! O Estado é o abstrato. S6 o povo & concreto."Id.,
ibid., p. 38.

40. Id4., ibid., p. 59.
41. Ido’ ibidc, P. 59.
42, Id., ibid., p. 59.
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ressalta gue a burocracias aparece diante de si prépria como a
finalidade Wltima do Estado. Ao fazer de seus fins "formais" o
seu conteddo, ela entra em conflito com os seus fins "reais", re
velando desta forma a sua irracionalidade: os fins do Estado con
vertem—se nos fins da burocracia e os fins desta, nos fins do Es
tado.

A burocracia € o circulo do qual ninguém pode esca=-
par. Esta hierarquia € uma hierarguia do saber. A
cabega remete aos circulos inferiores a preocupa -

gao de compreender os detalhes, e os inferiores
créem que a cabega é capaz de compreender o geral,
Assim se enganam mutuamente. ‘

Esta representagao ilusdria que a burocracia faz de si
prépria e da realidade remete ao conceito de alienagdo, fundamen
tal em Marx; com isto se amplia o 4mbito de sua andlise: a ques-
tdo da burocracia transcende a esfera do politico e atinge tam-
bém o dominio da ideologia. 44

Marx 45

explicita outros elementos desse "tecido de ilu-
sOes priticas" que é a burocracia: seu cariter de "corporacgio fe
chada"; a idolatria da autoridade, que "constitui o seu sentimen
to": a supervalorizagio do "exame" como uma "formalidade macgoéni-
ca (...), o reconheciimento do saber civico como privilégio (...)
o0 batismo burocrdatico do saber, o reconhecimento oficial da
transubstanciagdo do saber profano em saber sagrado": o "materia
lismo sdérdido" que leva o burocrata 4 obediéncia passiva, & luia
por postos mais elevados, a uma visdo do mundo como "simples ob-
jeto de sua atividade".

O espirito burocrdtico é um espirito totalmente je-
suitico, teoldgico. Os burocratas sdo os jesuitas
do Estado e os tedlogos do Estado. A burocracia & a

43, 1d., ibid., p. 61.

44, Este aspecto do problema serd abordado em outra parte deste
capitulo (ver: 5. A ideoclogia da racionalidade).

45. Karl MARX, op. cit., p. 60-66,
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républigue prétre.46

Paralelamente & irracionalidade da burocracia, Marx faz

incidir a critica sobre o seu cardter parasitdrio. Embora neste
caso sua andlise seja desenvolvida a partir de um fato histdrico
especifico (um golpe de Estado)47, suas consideragdes permitem u
ma compreensao abrangente da dindmica da burocracia.

Marx vé a burocracia como instrumento através do gqual ’

numa sociedade de classes, a classe dominante impde a sua domina
¢do sobre as demais.48 Sua autonomia é, portanto, relativizada e
0s seus limites de atuagido estdo circunscritos pelos interesses
da classe dominante e pelo funcionamento do aparelho de Estado ,

ao gqual pertence,

49

Em seu estudo de caso, Marx percebe o caridter parasitid-

46.
47.

48.

49.

Id. 9 ibido | ] po 60‘

IDEM, O 18 Brumirio. Marx estuda também, a partir do chamado
"modo de produggo asidatico", a burocracia encuanto instrumen
to de organizagZo e supervisio, e a sua subsegiliente passagenm
a monopdlio do poder politico: ver, p. ex., Mauricio TRAGTE!
BERG, Burocracia e ideologia, cap. I, e Georges LAPASSADE
Grupos, organizacoes e instituicgdes, p. 107-112.

L

"Mas sob a monarquia absoluta, durante a primeira Revolugio,
sob Napoledo, a burocracia era apenas o meio de Preparar e}
dominio da classe burguesa. Sob a restauragio, sob Luis Fili
pe, sob a repiblica parlamentar, era o instrumento da classe
dominante, por muito que lutasse para estabelecer o seu Pro-
prio dominio." Karl MARX, O 18 Brumiario, p. 114.

"Marxz e Engels insistiram (..,) em que, nao sendo a burocra-—
cia uma classe ou uma fracio autdnoma de classe. nio pode
ter poder politico préprio. O chamado ‘poder burocritico' ndo
é na realidade sen@o o exercicio de fungdes do Estado (...)
Estado que nfo é fundamento do poder politico, mas sim o
centro de poder politico pertencente a classes determinadas,
em nosso caso, a classe ou frag8o hegemdnica (...) Dito de
outra maneira, o funcionamento da burocracia corresponde, em
Ultima andlise, ao interesse politico daquela classe ou fra-
G8O o.."™ Nicos POULANTZAS, op. cit., p. 439-440. A iddia de
burocracia como uma nova classe social emergente no interior
do capitalismo monopolista é defendida por alguns autores
ver, p. eX., Fernando C. Prestes MOTTA & ILuiz C. Bresser PE-
REIRA, Introdugfo & organizagfo burocrdtica, p. 10. Nio cabe
aqui discutir esta idela, mas apenas registrd-la e chamar =z
atengido para a contradigfo entre a mesma e o conceito marxig

ta de classe social. Esta idéia, estendida & burocracia so-
viédtica é encontrada também em autores marxigtas, como Bruno
Rizzi: ver Georges LAPASSADE, op. e¢it., p. 118-127.
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rio do corpo burocritico na sociedade, considerando suas condi-
cionantes econdmicas e as suas formas de composigido: na Franga
de Napolezo Bonaparte, a coexisténcia dos modos de produgdo da
pequena produgado e do capitalismo

ee. Pproduz um excesso de desempregados para os quais
ngo hd lugar nem no campo nem nas cidades, e que
tentam portanto obter postos governamentais como uma
espécie de esmola respeitdvel, provocando a criagso
de postos do governo.5o

O crescimento da divisdo do trabalho no interior daquela
sociedade criou, por sua vez, novos grupos de interesse, e con -
seqtientemente novo material para a administracgdo estatal, fomen-
tando uma imensa organizagdo burocrdtica "com sua engenhosa mé-
quina do estado (...) esse tremendo corpo de parasitas que envol
ve, como uma teia, o corpo da sociedade francesa ..."51

A concepgao de burocracia como uma "casta parasitiria" e
privilegiada é também assumida por Trotsky, a propésito da buro-
cracia estatal soviética durante o stalinismo:

A burocracia soviética expropriou politicamente o)
proletariado para defender pelos seus préprios méto
dos as conguistas sociais do proletariado. (..,) Os
meios de produgdo pertencem zao Estado. O Estado 'per
tence' de algum modo & burocracia. (...) 08 privi-
légios da burocracia s3o abusos. Ela esconde oS seus
rendimentos. Dissimula ou finge ndo existir como
grupo social. O seu dominio sobre uma parte enorme
do rendimento nacional é um caso de parasitismo so-
cial,”?

Trotsky vé no partido do proletariado, sob Stalin, "um
cardter muito mais centralizado que qualquer partido burgués",53

50. Karl MARX, 0 18 Brumirio, p. 120.

51, Id., ivid., p. 113.

52. Leon TROTSKY, A revolugZo traida, p. 172-173.
53. IDEM, A revolucgdo desfigurada, p. 138.
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denuncia o seu "fetichismo burocrético"s4
55

€ 0s mecanismos de "a-
poio mituo"” e de "seguranga reciproca® entre burocratas do
partido, gue buscam assim assegurar a sua prépria inamovibilida-

de e manter os seus privilégios, afastando-se das massas.

Sua percepgao do problema da burocracia de certa forma
sintetiza o pensamento marxista sobre o assunto: "A questio ndo
estd simplesmente no numero de funciondrios, estd no regime, no
curso politico, na maneira dos dirigentes abordarem os dirigi-
dos."

3. Burocracia: um problema +técnico?

Neste item, procura-se examinar, muito resumidamente, al
gumas teorias socioldgicas sobre a burocracia que tém um ponto
em comum: uma visdo funcionalista da organizacgfo burocrdtica, a
partir da gual se elabora uma critica das "disfungoes" deste ti-
po de organizagZo.

Esta corrente, cujos expoentes sfo os norte~america -
nos Merton, Selznick e Gouldner, procura adaptar o esquema webe-
‘riano & varidvel comportamental introduzida pela Escola das Re-

lagdes Humanas.57

Para isso, desenvolve um quadro tedrico que,
embora ultrapasse Weber na identificagdo da "irracionalidade" e
da ineficdcia potencial da burocracia, fica aquém da critica mar
xista. Para os funcionalistas, tal irracionalidade n3o aparece
como um dado essencial do prdprio sistema burocrdtico, mas ape-

nas como um problema que surge a partir de determinados niveis

54, 1d., ibid., p. 107.
55, Id., ibid., p. 123.
56, Id., ibid., p. 115.

57 Vgr a este respeito Fernando C. Prestes MOTTA, op. cit., vp.
58.
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de funcionamento e padrfes administrativos da organizacgdo.

E preciso também distinguir claramente as limitacdes da
abordagem funcionalista diante do quadro tedrico de Weber: este
58 a burocracia como
tipo de organizagdo dos grupos sociais na sociedade, e a buro -
cracia como poder central da sociedade, como instincia de doming

¢2o0. Este segundo enfoque é praticamente esquecido pelos funcio

desenvolve uma "dupla bteoria da burocraciza®:

nalistas, que concentram sua atengao - e suas criticas - no con-
ceito de racionalidade contido no primeiro.

Ora, "o problema central que preocupa Weber é, com efei-
to, o problema do 'controle social' e nao o da racionalidade. Nes

ta perspectiva, ele se interessa pela legitimidade do poder e
n3o se limita ao problema da eficdcia."??
60

Prestes Motta e Bresser Pereira chamam a atengdo para
o fato de gue "a produgdo intelectual de Max Weber precisa ser
compreendida a partir do marco histdérico que a determina, a sa-
ber, a Alemanha do século XIX e das primeiras décadas do século
XX", enquanto a critica administrativa da burocracia (na gual se
inclui a eritica funcionalista) "é uma leitura especifica de ¥ax
Weber, que precisa ser entendida a partir de outro marco histé-
rico, a saber, os Estados Unidos, principalmente da década de

1940 em diante ..."

Um outro aspecto do problema é a constatacdo de que We-
ber nao omite em sua teorizagio ascondicionantes histdéricas. J4
foi exposto no primeiro item deste capitulo como em Weber o estg_
do da burocracia é historicamente localizado: o estudo da racio-
nalidade burocrdtica é interligado ao estudo 4o desenvolvimento
histérico da racionalidade capitalista.

Sob este Ultimo aspecto, a reinterpretagdo cultural efe-
tuada pelo funcionalismo constitui um empobrecimento, dado que
ela se apresenta como um sistema conceitual "fora da histéria®
concentrando-se nos aspectos estiticos das teorizagles de Weber,

58. Georges LAPASSADE, op. cit., p. 142,
59. Michel CROZIER, Le phénoméne bureaucratique, p. 235.
60, Op. cit., p. 222,
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e voltando todas as atengées para o confronto do "tipo idealn
com a realidade, enquanto omite a problemdtica central, isto é 0

. ~ . 61
a dominagdo burocritica.

Para Nerton, a constatagio da existéncia de "disfungdes"
na organizagio burocrdtica é o dado a partir do qual se pode per
ceber as diferengas existentes entre o "tipo ideal" weberiano e
a realidade. Segundo esse autor, a estrutura burocriatica exerce
uma pressao constante sobre o funcionirio no sentido de tornd-lo
"metddico, prudente, disciplinado", visando um "alto grau de con

. ~ . ~ - 62
formidade com os padroes de agao prescritos®,

Sob tal presséo,
os funciondrios desenvolvem sentimentos de dedicagdo aos deveres
burocrdticos que sfo freqientemente mais intensos do que ‘tecni-
camente necessdrios,originando um processo de deslocamento de ob
jetivos: a obediéncia &4s regras passa a ser um fim em si, fazen-
do o funciondrio concentrar—se nos detalhes particulares do cum-

> I3 - ~ 6
primento das mesmas, em detrimento dos fins da organizacdo. 3

Como conseqtiéncia dessa rigidez de comportamente, gera-
se uma atitude formalista, ritualista, que dificulta a adaptacio
4s tarefas e contribui para o desenvolvimento de "um espirito de
casta que abre um fosso entre a burocracia e o seu pliblico."54'

Os conflitos entre a burocracia e a sua "elientela" le-
vam a hierarquia dirigente a reforg¢ar, dentro 4e uma perspectiva
mecanicista, os instrumentos de controle, os quais por sua vez
acentuam essas conseqliéncias nZo intencionais, disfuncionais, do
desempenho da organizagio. '

A teoria de Merton constitui um avango sobre o esquemsa
weberiano no que se refere ao estudo da personalidade e do com-

61. Merton, Gouldner e Selznick destacam "os aspectos rotineiros
e opressivos da burocracia que podem ser considerados como
constitutivos de um sistema paralelo de causalidade: mas a
relagdo que nao pode deixar de existir entre este aspecto
disfuncional da organizac¢so moderna e seu aspecto racional e
ficaz sé é raramente e muito imperfeitamente abordado..." MI
chel CROZIER, op. cit., p. 241, -

62. Robert K.MERTON, Bureaucratic structure and personality. In:
- Reader in bureaucracy, p. 365.

63. "... desta forma um valor instrumental torna-se um valor §l-
timo» (a terminal value). Id., ibid., p. 365.

64. Georges LAPASSADE, op. cit., p. 144.
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portamento do individuo no sistema burocrético.65 No entanto, co
mo mostra Lapassada,66 ficam em aberto algumas gquestoes: por gque
as organizagdes persistem no modelo mecanicista de administra-
gdo, se esse modelo ndo lhes traz os resultados desejados e pro-
duz disfungdes? Como as organizagles se mantém - e prosperam - a
pesar dessas disfungdes?

Seria 14gico esperar-se, ao contrdrio, a sua deteriora-
gdo, visto gue, segundo o modelo de HMerton, quanto mais se refor
gam 08 esquemas mecanicistas de controle, mais se acentuam as
disfungdes.

£ evidente que nfo se pode responder a essas questdes se
niao se voltar ao referencial weberiano, recolocando-se 0 proble-
ma da burocracia na esfera do poder e da dominagso.

Selznick também identifica o controle nas organizagles ¢
mo causa de surgimento dos efeitos n8o desejados (as disfungles),
delimitando, porém, o seu estudo a uma técnica particular de con
trole: a delegagio de autoridade, ou departamentalizagzo,

67

L 4

Para Selznick, "a geragio de centros de interesse e
inerente 20 ato de delegagdo"; a delegacgdo de autoridade, que em
principio objetiva melhorar a capacidade dos funciondrios em tra
tar dos problemas administrativos, desenvolvendo sua competéncia
em dominios especificos, acaba por ter a conseqgliéncia inesperads,
ndo intencional, disfuncional, de aumentar as divergéncias e o0s

conflitos entre os individuos ou subgrupos da organizagio.

A divergéncia de interesses entre esses subgrupos faz
surgir "comportamentos discriciondrios de uma segdo do aparelho®,
conduzindo a uma "ag¢f@o que é empreendida em nome da organizacdo
como um todo". A medida que "o papel dos participantes sobrepu-
ja em importédncia o alcance dos objetivos formais", a ag@o des-
vincula-se cada vez mais desses objetivos. A organizagdo torna-

s

65. "... O burocrata virtuose, que nunca esquece uma unica regra
encadeando sua ag¢ao e portanto é incapaz de atender a muitos
de seus clientes". Robert K. MERTON, op. cit., p. 366,

66, Op. cit., p. 145.

67. Philip SELZNICK, A theory of organizational commitments. In:
Reader in bureaucracy, p. 200-201.
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se entdo *"um terreno de operagdes tdticas para os subgrupos, cu-
jos membros interiorizam os objetivos ditos 'subalternos' em de-

trimento dos objetivos da organizagé’.o,"68 dando surgimento 8

X ~ . 6
"persistentes tensoes ou dilemas”, d

A andlise de Selznick, em que pese a sua clareza e rea -
lismo, escamoteia a ldégica, as razles e as motivagSes dltimas do
comportamento burocrdtico: a departamentalizacgio, a proliferacao
de tarefas e cargos especializados correspondem aos interessges
e &s aspirag¢les expansionistas mais profundas da burocracia en-—
quanto sistema de dominag@o. Ainda aqui faz-se necessirio retor
nar a Weber para melhor compreender esse sistema que busca a au-
to-conservagsgo:

oo« O aparelho burocrdtico estd ligado & continuida-
de de seu prdéprio funcionamento por interesses com-
pulsivos, tanto materiais como objetivos, isto &, i-
deais. Sem este aparelho, em uma sociedade que sepa-
ra os funciondrios, empregados e trabalhadores dos
meios administrativos, e gue requer de modo indispen
sdvel a disciplina e a formacdo profissional, cegsg-

ria toda possibilidade de existéncia para todos, com
excessao dos que ainda estdo de posse dos meios de
abastecimento (camponeses). 70

Para Gouldner, a excessiva rigidez no controle da cipula
burocritica sobre um determinado subsistema da organizagao per-
turba o sistema organizacional como um todo, com reflexos inclu-—
sive naquele subsistema. Similarmente a Selznick, Gouldner con-
gidera os efeitos disfuncionais das normas burocrdticas de tra—
balho sobre os membros da organizac¢&@o; tais normas evocariam "g-
titudes mais intensas do que aquelas pretendidas pelos detento—

71

res da autoridade", uma vez que a explicitacdo de padrdes ina-

ceitdveis de comportamento leva 3 ampliagdo do conhecimento so-

68. Georges LAPASSADE, op. cit., p. 146.
69, Philip SELZNICK, op. cit., p. 201,
70. Max WEBER, Economia y sociedad, v. I, p. 178.

71. Fernando C. Prestes MOTTA & ILuiz C. Bresser PEREIRA, op. cit
p. 233. :
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bre os padroes minimos aceitdveis, nivelando por baixo o desem—
penho dos funciondrios.

As premissas tedricas deste modelo fundamentam-se em
possiveis deficiéncias ou inconsisténcias na teoria de Weber. Pa
ra Gouldner, faltaria a Weber a vis@o plena dos conflitos entre
os diversos estratos de uma burocracia,

Isto parece derivar parcialmente do seu (de Weber) u
so da aparentemente soliddria burocracia governamen-—
tal como um models implicitoc. Se ele tivesse focali-
zado a sua atengdo sobre a burocracia na fibrica ,
com suas tensles mais evidenciadas entre superviso-
res e supervisionados,72
ele perceberia as divergéncias quanto & racionalidade das normas
entre aqueles estratos.

Gouldner parece ndo perceber que a elaboragio conceitual
de Weber é desenvolvida em um nivel tedrico bem mais elevado:

E absolutamente ridfculo se os nossos literatos
créem que o trabalho nZo-manual no escritério priva-
do & diferente, um minimo que seja, do trabalho nuna
repartigfo publica. Ambos sZo basicamente idénticos.
Sociologicamente falando, o Estado moderno é uma 'em
presa' idéntica a uma fébrica: esta, exatamente, é
sua peculiaridade histdrica. Aqui como 14 as rela-

¢oes de autoridade tém as mesmas raizes.73

Mais uma vez, deve—se chamar a ateng3o para o fato de
que é o problema das "relagdes de autoridade" e nfo o da raciona
lidade das normas.o ponto central das teorizacgdes de Weber sobre
a burocracia.

O gque ressalta de um estudo da critica funcionalista da
burocracia é gque esta é uma critica burocrdtica. no sentido de

T2, Alvin W. GOULDNER, Patterns of industrial bureaucracy, p. 2.

73. Max WEBER, Parlamentarismo e governo numa Alemanha reconstru
ida. In: Textos selecionados, p. 17.
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gue o seu &mbito de investigagf@o e seus esguemas explicativos ja
mais ultrapassam os limites internos da organizagio, mesmoc guan—
do procura analisar as relagdes entre as organizagdes e o seu
meio ambiente. 0 prdprio conceito de disfungdo deixa implicita a
possibilidade de uma "burocracia funcional", eficaz, enguanto ca
tegoria organizacional estabilizada, internamente equilibrada ,
harmonizada com o0 meio e a ele adaptada; em sumz, uma totalidade
acabada, com uma finalidade interna, e situada simplesmente no
interior da sociedade, tal como um organismo vivo situa-se no
seu meio natural.

Ao embasar os seus estudos na dimensfo psicoldgica (be-
haviorista) da Escola das RelacgOes Humanas, Merton, Gonldner e
Selznick superaram 0 mecanicismo das teorias da Escola da Admi -
nistragio Cientifica para, mno entanto, incorrerem em nogdes orga
nismicas, como a de disfungZo.

Subjaz i inspirag8o bioldgica e fisioldgica das +teorias
funcionalistas a analogia — senzZo a identificacgao - entre organi
zagd0 e organismo, do gque se pode depreender possiveis analogias
a) entre as disfungdes de um organismo e os conflitos e contradi
gO0es de uma formagzo social 3 b) entre saude bioldgica e harmo -
nis social. O que’equivaleria a supor-se gque no interior do "cor
po social™ as diversas classes sociais e suas fracoes poderiam
"funcionar" cooperativamente, como os diversos 6rgiocs do  corpo
humano sauddvel ...

0 funcionamento da burccracia nao se constituiris portan
to num problema ou fendmeno wpolitico, a n3o ser nos casos excep
cionais, ou "patoldgicos", guando entio se trataria de melhori-
lo por um reajuste das "relagdes humanas'.

N&o é, pois, de espantar que a critica funcionalista da
burocracia ndo va além do diagndstico interno das organizacdes ,
vistas como "sistemas fechados e a-—histéricos"im Porguanto ngo
considera a dimensdo histdérica do problema concreto

74. Mauricio TRAGTENBERG, A escola como organizacio complexa., In:
Educacdo brasileira contemporinea, p. 24.
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e as especificidades de sua inserg¢ao no espago social, esta cor-
rente tebdrica pode fundamentar apenas intervengdes terapéuticas
na organizagfo, e ndo processos de transformagio, o que na pri-
tica corresponde a articular solugdes técnicas desvinculadas dos
seus aspectos politicos.75

4, Burccracis e educagio

0 ambito da influéncia autoritiria das relagoes
sociais e dos fenomenos culturais é muito maior
do que parece & primeira vista. Valha como exem

plo a espécie de domlnagao gque se exerce na es—
cola, mediante a gqual se impdem as formas de
linguagem oral e escrita que valem como ortodo-
xas,

Max WEBER

Max Weber76

analisa o efeito produzido sobre a educacgdo
pelo "desenvolvimento da estrutura de dominio racional burocrdti

co", a partir do pressuposto mais geral de que

a evolugZo para a "objetividade" racional, para o ti
po de personalidade do perito "profissional e especi
alizado", com todas as suas miltiplas conseqliéncias,
é impulsionada muito intensamente pela burocratiza-
gdo de todos os setores,

75. 0 funcionalismo, assim, "desespecifica o conceito e a reali-
dade do politico, considerando-o uma funcio confusa e indis—
tinta de ‘'diregdo' dos diversos ‘'elementos-dominios' de uma
'totalidade' social 'integrada'. (...) Neste contexto, su-
poe-se que o aparelho de Estado, a burocracia e, mais parti-
cularmente, suas 'alturas' possuem um poder politico pré-
prio, cuja relagao com os outros estd regida pela concepgdo
geral do ‘'parcelamento' do poder politico caracteristica da
teoria funcionalista." Nicos POULANTZAS, op. cit., p. 429 -
430.

76. Economia y sociedad, v. II, p. 749-752.
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Para Weber, as instituigles educacionais, e particular-
mente as de ensino superior, orientam-se no sentido do atendimen
to a uma "formagio cultural™ que cultive os ensinamentos cada ai
a mais necessdrios ao burocratismo moderno: o ensino das especia
lidades.

A disputa entre o "especialista" e o antigo "homem cul-
to" subjaz a todas as questdes culturais, "determinada pela in-
cessante propagacgido da burocratizacdo de todas as formas de po-
der publicas e privadas e pela importidncia cada vez maior do sa-—
ber especializado".

Embora nfo seja um fendmeno exclusivo da burocracia, pre
existindo-lhe historicamente, as "provas especiais" desempenham
ai importante papel: a burocratizagfio do capitalismo e suas exi-—
géncias de técnicos, de funciondrios, espvecialistas etc., genera
lizou o sistema de exames, vélorizande soclalmente os titulos e-
ducacionais adquiridos através deles, sobretudo quando esses ti-—
tulos podem acarretar vantagem econdmica.

Desta forma, o exame converte-se no meio universal de se
chegar ao monopdélio das posig¢des na hierarquisa ocupacional, po-
dendo-se compreender a partir dai a "exigéncia de uma introducso
de provas especializadas", de curriculos regulares e de exames
especiais,

A percepgdo de Weber quanto &s aspiragdes da burocracia
ao "desenvolvimento de uma espécie de 'direito ao cargo! pela
criagdo de um procedimento disciplinar regulado" leva-o0 a iden-—
tificar com nitidez as ambigtiidades com que a "democracia" abor-
da o problema dos exames: a0 mesmo tempo em que se serve deles ,
como uma forma de seleclonar pessoas qualificadas procedentes de
" evitando assinm o dominio dos "honord
veis" e os privilégios de linhagem, a democracia teme a formacgao

todas as camadas sociais,

T77. O que pode ser bastante discutivel, e é posto em divida por,
entre outros, Pierre BOURDIEU & Jean-Claude PASSERON, Ia re—
production, para os quais o sistema de exames atua de umsg
forma discriminatéria ou eliminatdéria, cumprindo uma fungao
de conservacgido social e contribuindo, assim, para a manuten-—
gao e reprodugdo das relagdes de classe.
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de uma casta privilegiada de carater estamental, ainda mais que
"estas qualidades estamentais costumam ser utilizadas a seu modo
para o cumprimento das tarefas especificas da burocracia". Aqui
Weber toca, em outro contexto, no mesmo problema colocado por
Trotsky: o da apropriagdo do poder por uma "casta dominante" pri
vilegiada.

t78

Michel Lobro parte do sistema educacional francés pa-
ra empreender um exame do seu funcionamento burocrdtico em trés
niveis: a) o do quadro de pessoal e de sua organizagao; b) o dos
programas e do trabalho; ¢) o dos controles e dos exames,

Na andlise do quadro de pessoal, Lobrot identifica-lhe as
caracteristicas de um quadro burocrdtico tal como descrito por
Weber: a necessidade de diplomas e provas de selegdo (concursos)
como condigio de acesso ao cargo de docente; a nomeagdo para um
posto feita diretamente pelo nivel superior da burocracia; a bus
ca de seguranga formal por parte do quadro de professores etc.

Todo o conjunto de regras e sangoes preestabelecidas (de
cima para baixo) pelo sistema educacional leva, sob um certo as-
pecto, a um nivelamento entre o aluno e o professor: ambhos sZ0
avaliados e controlados (na pritica, julgados) n3o por critérios
de produtividade ou de eficdcia, mas de conformidade formal aque
le conjunto.

Desta forma, os programas originam-se de uma planifica-
g8o 'a priori', que leva em conta apenas teoricamente as necessi
dades dos alunos, segundo uma postura formalista e impessoal (que
é, para Weber, uma das caracteristicas da administracao burocri-
tica); nas palavras de Lobrot:

Nés encontramos aqui este sofisma (...) que consiste
em crer que se pode prever as atividades de seres hu
manos ou de coletividades em fungZo de normas gerais
e abstratas inspiradas por um interesse geral esva-
ziado de toda substincia.

78. La pédagogie institutionelle, Cap. III. lLa pédagogie bureau-
Cratique, P. 57_75.
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Ao nivel de seu trabalho, o docente é "submetido a regras
draconianas que nao lhe concedem mais. do que uma liberdade mini-
ma". 0 emprego do seu ttmpo € fixado pela administracio da esco-
la, sobre a qual ele ndo possui a menor margem de influéneia. Os
programas prevéem os fins a alcangar, os meios a empregar e, fre
gientemente, o tempo gue dewve ser destinado a cada atividade.

Os exames constituem o cerne do sistema de ensino e, enm
Ultima insténcia, a sua justificativa mis profunda. Sua funcio
extrapola a de simples verificagdo do aprendizado e passa a ser
o fim mesmo da aguisig¢8o do saber: "o exame define, melhor ainda
que o programa, a pedagogia do docente." O gue se propdoe atingir,
na pratica, € o sucesso nos exames, e ndo a formagdo da persona-
lidade e do intelecto do aluno. Nao se visa o saber, a cultura ,

ou a pesquisa, mas a acumulagdo mecidnica de conhecimentos ime-
diatamente mensurdveis e "quantificdaveis" pelos exames.

Nesse sistema, torna—-se imprescindivel a obediéncia do
aluno, a sua submissdo (o gque identifica de forma ainda mais evi
dente o sistema educacional burocratizado como sistema de domina
gado). "O professor tem portanto trés objetivos essenciais que de
finem toda sua pedagogia: a conformidade ao programa, a obtencdo
da obediéncia, 0 sucesso nos exames."

Sendo a burocracia "um sistema fundado sobre a angistia
e a desconfianga", ela estabelece regras abstratas que pretendem
representar o interesse geral. E em nome desse interesse que se
estabelece como prioridade maior a necessidade de se externali -
zar a conformidade com as regras impostas. Mais importante do que
produzir, ser eficaz, fazer progredir os métodos, §é demonstrar
submissio &s ordens recebidas, pouco importando a realidade das
coisas e a efetivagio das potencialidades mais profundas daque-

les envolvidos no processw: professores e alunos.79

79. "Burocracia administrativa entende-se como uma certa adesdo
a regras - atividades-meio - tendo em vista fins determina-
dos, No entanto, a disciplina, definida como adaptac8o a re-
gulamentos, ndo é encarada como adantaqao a finalidades pre-
cisas, mas constitui-se mum valor bdsico da estrutura buro-

crédtica." Mauricio TRAGTENBERG, A escola como organizagao ©om
plexa. In: Educagdo brasileira contemporidnea, p. 19,
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Na medida em que 0 objetivo essencial - se n3o o tnico -~
do docente é produzir no aluno efeitos imediatistas (fazé-lo as-
gsistir as aulas, aprender licgdes, fazer deveres, fazer provas
etec.), resulta inevitdvel gue a chamada relagdo professor/aluno
torne-se uma relacgio desumanizada, reificante (no sentido que
I.uké.cs80 atribui ao termo): o aluno nZo é mais visto como ser hu
mano, como sujeito do processo educacional, mas como maquina pron
ta a executar as operagdes que se lhe ordena.

Lobrot observa que a burocracia no sistema de ensino nZo
é criacio dos professores, mas do poder politico:

Os regimes que mais fizeram pela burocratizacgio do
ensino foram os regimes autoritirios, de direita ou
de esquerda, cujos dirigentes identificaram-—sve com &
Nag&o e quiseram seu Bem e sua Salvagdo mais que a
ela mesma.8l

Pierre Bourdieu e Jean-Claude Passeron82 abordam os Dro
blemas do ensino tradicional francés sob o prisma das relacdes en
tre o sistema de ensino e a estrutura de relagdes de classe, a
partir de uma "teoria da violéncia simbélica’.

0 que perﬁema o sistema tradicional de ensino e a sua a
bordagem pedagdgica, apesar de sua aparente incapacidade de res-
ponder aos seus objetivos declarados? Para os citados autores, a
procura de resposta a esta qguestio leva, inicialmente, a uma bug
ca de compreensdo do instrumental pedagdgico por exceléneia de
tal sistema: a linguagem académica e 0 seu espag¢o institucional
e social, "seu ritual, seus ritmos temporais, em suma, todo o]
sistema de coergdes visiveis ou invisiveis que constituem a agfo
pedagdgica como agao de imposigdo e de inculcagido de uma cultura
legitima."

A linguagem parece desempenhar menos a fungio de instru-

80. ¢f. Georges LAPASSADE, op. cit., p. 127-130.
81. Michel LOBROT, op. cit., p. 71.

82. Op. cit.

83, Ibid., p. 134.
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mento de comunicagdo do que a de elemento de imposigio e legiti-
mag¢io da autoridade pedagdgica da comunicagio e do conteddo co-
municado. Dentre todas as técnicas de distanciamento delegadas
pela instituig¢ido aos seus agentes, a linguagem "catedritica" pa-—
rece ser a mais apropriada do ponto de vista da eficdcia, a co-
municagdo efetuando-se dentro do esquema de "impessoalidade for-
malista" a que se refere Weber.

Na hierarquizagdo das atividades pedagdgicas a transmis-—
s3o da palavra "culta" é posta em primeiro lugar; a palavra "le-
gitima" sobrepoe-se ao eventual conteldo como fendmeno cul tural,
de tal forma que cultura letrada passa a ser sindnimo de uma pe-—
culiar postura frente & cul tura oficial.84

Mais do que um determinado conteudo, a acdo pedagdgica
transmite a afirmag¢dio do valor desse conteddo, e a eventual 1i-
berdade deixada ao sistema educacional é a forma encontrada para
que ele sirva melhor & perpetuagZo das relagdes de classe, da
mesma maneira que a liberdade concedida ao docente fd-lo melhor
gservir ao sistema de ensino.

No quadro geral da burocracia escolar, o exame apresenta
se para Bourdieu e Passeron como um procedimento fundamental pa-—
ra a inculcagidc da cultura dominante e do valor dessa cul tura,
e nao apenas como uma expressdo dos valores e opgdes préprios do
sistema de ensino: a hierarquia dos éxitos escolares, estabeleci
da pelo exame e legitimada pelo diploma, de certa forma determi-
ng outras hierarguias sociais.

Segundo os autores, o sistema educacional, no caso, o
francés, é dotado de uma gutonomia relativa face & demanda de se
legdo social e técnica da economia capitalista, de tal forma que
essa demanda € retraduzida e interpretada pelo sistema, que se
utiliza do momen to e do ato da selegdo para maximizar o wvalor SO
cial do seu produto, seja este as qualidades humanas ou as qua-

84. "... 'O gue resta guando se esqueceu tudo' é uma relac¢iao com
a cultura definida pelo direito de esquecer, que implica o]
fato de ter sabido ou, melhor, de ser socialmente reconheci-—
do como tendo aprendido ..." Id., ibid., p. 158,
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lificagdes profissionais gque a escola produz, controla e consa-
gra.

Na reinterpretagfio da demanda externa, a instituicdo es
colar pode ir até aos extremos de negar o conteldo mesmo dessa
demanda, quando dos exames de seleg8o: é entZo que o argumento
da "manutencgdo da qualidade®™ é contravosto ao do "baixo nivel ¥
dos candidatos, e as exigéncias do mercado de trabalho sfo wvis-—

tas como uma ingeréncia profana.

A autonomia relativa do sistema educacional é consenti-
da pelo sistema social na medida em gque certas fungdes sociais
permanecem asseguradas pelo sistema de seleg@ao e pela hierar-
quia escolar. O culto escolar da hierarquia colabora para a de-
fesa e a legitimagdo das hierarquias sociais, na proporgio mes-—
ma em que as hierarquias escolares devem sempre gqualquer c¢oisa
as hierarquias sociais, que aguelas tendem a reproduzir.

Desta forma, a libexrdade permitida ao sistema de ensino
de fazer prevalecer suas exigéncias internas e suas hierarquias
4s vezes em detrimento das demandas do sistema econdmico-social,
é uma contravartida aos servigos prestados pela escola As elas-
ses dominantes: o sistema escolar dissimularia a selecdo social
sob as aparéncias da selegdo técnica, e legitimaria a reprodu-
¢ao das hierarquias sociais em hierarquias escolares.

A iluszo de que o sistema de ensino atua como insténecia
de selegdo entre "acolhidos™ ("regus") e "adiados" ("collés") a
fastar‘ia; ainda segundo o0s autores, a atengio do problema da e-
liminagdo sem exame, ou seja, a questdao dos "ndo acolhidos" pe-
lo sistema: a fragfo da populagdo escolar que se auto—elimina
antes de entrar em um determinado ciclo escolar. As oportunida-
des escolares diferenciadas e o0 correspondente sucesso poste—
rior seriam a conversZo de uma desigualdade social em uma desi-
gualdade escolar, em proveito da manutengdo da ordem social.,

Para bem cumprir esta fungdo de conservac¢io social, 0
sistema escolar manteria as aparéncias exteriores de eqgttidade,
rigor formal e estrita obediéncia as normas escolares na reali-
zagdo dos exames, ocultando pela opogicgio entre os candidatos a
colhidos e 0s recusados a relacgdo entre os candidatos e todos



35

aqueles que o sistema exclui do mimero de candidatos; em resu-
mo, o exame atuaria como uma fungdo dissimuladora da eliminagédo

Sel exame.

Quanto ao diploma, sua fungdo Ultima parece ser a de e- .

vitar que a colocagdo de uma relagdo entre diploma versus "sta-
tus" profissional e capacidade versus "status" faga surgir a in
cdmoda questZo da relagdo entre capacidade versus diploma, o)
gque poria em cheque os principios mesmos sobre os quais repou-
sam a organizac¢do e a hierarquia escolares; pondo-se em questio
a legitimidade do diploma pOe-se em questdo, "ipso facto", to-
das as hierarguias - escolares e sociais - que ele legitima.

85

‘Georges Lapassade sistematiza as caracteristicas ada

burocracia pedagdgica, cujos elementos principais sfo:

- 0 sistema hierarquizado de decisdes, que se inicia na cipula
e "estanca ac nivel da administragfo": os professores nso
participam do sistema de autoridade;

- "og estatutos, os papéis, as obrigacdes e as sancldes, as con-
digcdes de ingresso na profissdo pedagdgica”, as promogles e a
aposentadoria definidos segundo os critérios de impessoalida-
de formal de que trata Weber;

- um nivel burocritico exterior & escola (a burocracia do Esta-
do :Direg¢des ministeriais e inspetorias gerais) e ligagdes bu-
rocraticas (Reitorias, Inspetorias académicas, Inspetorias do
ensino primidrio, secunddrio, superior);

- um nivel burocritico interno (Direcgio, chefias de departamen-
to etc. ).

A proposigdo bdsica da burocracia na instituicgdo de en-
gsino parece ser - como na empresa, no Estado, nos partidos po-
l1iticos ete. - a organizagdo e o controle da execugdo das ativi
dades. Aparentemente ela nao interferiria de forma direta nas
atividades-~fim do sistema, nao lidaria com objetos de trabalho.

85. Op. cit., p. 178-179 e 198-211,
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Isto, no entanto, permanece questiondvel quando se consideram

os seus reais efeitos.

Na verdade, a burocracia desenvolve ums pedagogia prd-
pria; na medida em que o ensino tradicional (particularmente o
ensino universitdrio) é em geral autoritirio, diretivo e funda-
do na ordem burocritica, a critica da vpedagogia tradicional

confunde—-se com a criticae da burocracia.

‘Uma das consegHiéncias mais visiveis da hierarquizacgdo do
poder através do monopélio do saber, caracteristico da pedago-
gia burocratizada, é o desenvolvimento do conformismo, da falta
de iniciativa, da fuga 4 responsabilidade e do "carneirismo" &S
educandos, o que vem fortalecer ainda mais a separagio entre os
que detém e os que nao detém o saber,

H4, portanto, uma comunicagfo intima entre a dominacio
burocritica e a dominacgido pedagdgica, esta Ultima sendo apenas
uma forma particular da primeira., Mais ainda, a dominagfo peda-
gbgica "domestica" o educando e o introduz no universo da domi-~
nacgao burocratica.

Em resumo, a organizagZo burocrdtica do ensino resulta,
entre outras coisas, no surgimento de um sistema pedsgdgico pa-
ralelo: pode-se falar agqui em uma pedagogia burocritica.

Na proporgiZo em gue a sociedade se burocratiza, a esco-
la, como um de seus segmentos, assume a funcio mediadora de re-
produtora dessa burocratizacgao. Mas o processo nio se desenvol-—-
ve apenas sob a forma de uma aglo reflexa. No seu prdépric inte-—
rior - e de cima para baixo - o sistema tradicional de educagfo
gera mecanismos burocratizados como conseqiiéncia do seu cresci-
mento ov. da diversificagdo e especializagfo de suas atividades,
e atéd mesmo como uma forma de recusa 4 mudanga ou de auto-pre -
servacgao.

Se a dinimica da pedagogia burocridtica permanece difusa

86. "A atividade de ensino € formadora: ela 'transforma' obje-
tos de intervengao (as criangas). A atividade burocratica
nada transforma:; ela controla a transformagdo." Id., ibid.,
p. 199.
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e, de uma certa maneira, "abstrata", os seus resultados sdo Sb-
vios. O produto de uma inst@ncia pedagdgica de cardter formal,
impessoal, compartimentalista, conservador e nZo-participativo

serd o homem alienado, reificado, o homem-coisa.

Neste sentido, a2 burocracia, com todo o0 seu potencial
pedagbgico, deve ser encarada como uma técnica do empobrecimen
to humano:87 a burocracia educa para a burocracia.

5. A ideologzia da racionzalidade

" A burocracia é a organizacio da separagao.

Georges LAPASSADE

Ao referir-se 2 opiniZo que a burocracia tem sobre si
prépria e sobre os seus pretensos fins no Estado e na sociedg
de, 8 Marx coloca o problema da burocracia também na esfera da
ideologia. Isto n2o significa, no entanto, que se deva de ime-
diato btuscar identificar na burocracia, enguanto instrumental de
dominagdo, uma ideologiaz especifica.

Para HMarx e Engels a produgio de idéias e representa-
gOes dos homens relaciona-se diretamente com suas condigdes ma-
teriais de existénecia e com suas relagdes sociais.89 Em outras
palavras, a produgio ideoldégica entrelaga-se, em cada situacdo
histérica determinada, com o modo de producio, com a forma de

87. Tarcisio MOURA, Mercado das cordialidades: aspectos patogé-
nicos da mediacdo burocritica. In: Construcio social da en-—
fermidade, p. 56.

88. Ver item 2 deste capitulo.

89. "A producdo de idéias, de representagdes, da conscidneia
estd, de inicio, diretamente entrelacada com a atividade ma
terial e com o intercimbio material dos homens, como a lin-
guagem da vida real." Karl MARX & Friedrich ENGELS, A ideo-

gia alem3, p. 36.
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propriedade e com a divisZo social do trabalho.

Decorre dal que as idéias dominantes em cada época s3o
as idéias da classe dominante,

isto &€, a classe que € a forgca material dominante
na sociedade é, ao mesmo tempo, sua forga espiri-
tual dominante. A classe que tem & sua disposigfo os
meios de produgio material dispde, ao mesmo tempo ,
dos meios de produgdo espiritual, o que faz com que
a ela sejam submetidas, ao mesmo tempo e em média,
as idéias daqueles aos gquais faltam os meios de pro
dug8o espiritual. As idéias dominantes nada mais
sdo do gque a expressao ideal das relag¢des materiais
dominantes, as relagd0es materiais dominantes conce-
bidas como idéias; portanto, a expressio das rela~
go0es que tornam uma classe a classe dominantes; por-
tanto, as idéias de sua dominagéio.go

A ideologia é, para Marx e Engels, um instrumento de do
minagdo de classe e, "como tal, sua origem é a existénecia da di
visao da sociedade em classes contraditérias e am luta".91 Pro-
duzida pela pritica social, na luta de classes, a ideoclogia tem
o papel especifico de impedir a percepgio da dominagio e explo-~
ragdo concretas de uma classe social sobre as demais, dissimu-
lando e ocultando "a existéncia das divisdes sociais como divi-
s0es de classes, escondendo, assim, sua prdépria origem, Ou se-
ja, a ideologia esconde que nasceu da luta de classes para ser—

. . -~ 2
vir a uma classe na dcnm,nacga.o."9

Sua fungdo social nZEo é, pois, a de oferecer aos agen-
tes um conhecimento verdadeiro, concreto, da estrutura social

?

a ideologia serve, antes, a uma inser¢io pacifica e sem questi_o_

90. Id., ivid., p. 72.
91, Marilena de S, CHAUI, 0 gue é ideologia, p. 102.

92, Id., ibid., p. 103. "A ideologia (...) nasce da atividade
social dos homens no momento em que estes representam para
8l mesmos essa atividade, e (...) sua representacio é sem~
pre necessariamente invertida." Id., ibid., p. 92.
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nanmentos desses agentes nas atividades que sustentam a referida

93

estrutura.

Ora, como j& foi mencionado no item 1 deste capitulo, We
ber relaciona o desenvolvimento histdrico da burocracia na sua
forma mais acabada (racional, monocritica) com a consolidacgdo
do capitalismo e do Estado moderno. Assim, antes de se buscar
os componentes ideoldgicos peculiares & burocracia, deve-se efe
tuar um exame de tails componentes no interior do modo de produ-
¢80 capitalista., Mais precisamente, é necessirio considerar-se
as idéias dominantes (isto &, as idéias da classe dominante)
neste modo de produgao, o que implica examinar a ideologia bur-~
guesa; o idedrio especifico da burocracia estard basicamente cir
cunscrito por este horizonte.gdf

Além de ultrapassar os limites deste trabalho, o exame
da ideologia burguesa torna-se dispensdvel, em virtude do gran-~
de numero de estudos a seu respeito. Registra-se aqui apenas al
guns de seus valores, idéias, nog¢Ges e conceitos centrais, pelo

93. Nicos POULANTZAS, op. cit., p. 264. "A ideologia tem preci-
samente por funggo (...) ocultar as contradigdes reais, re-
construir, em um plano imaginirio, um discurso relativamen-—
te coerente que sirva de horizonte ao ‘'vivido' dos agentes".
Id., ibid., p. 265.

94. £ preciso distinguir que embora a questio da burocracia es-
teja situada na esfera da dominagio, uma burocracia nio cons
titui uma classe (dominante ou nZo) ou mesmo uma fragdo de
classe. Sob a ética marxista, uma burocracia historicamente
determinada é um instrumento de dominacdo a servigo da clas
se dominante no respectivo momento histérico. Maria de TLour
des Manzini COVRE observa gque a concepgao de burocracia co-
mo uma "“classe gerencial®™ é um dos tracos indicativos da i-
deologia burguesa pdés-liberal (neocapitalista). A formacio
e a ideologia do administrador de empresa, . 23. Cabe tam-—
bém observar que o conceito de ideologia ndo deve ser aqui
compreendido apenas como ‘"elementos dispersos de conhecimen
tos, nogoes, etc., mas também (como) o processo de simboli=
zagdo, a transposig8o mitica, o 'gosto', o 'estilo', a 'mo-
da', em resumo, o 'modo de vida' em geral". Nicos POULANT -
ZAS, op. cit., p. 266, Esta Ultima observacio é particular-
mente importante, como se verd a seguir, para a compreensfo
do universo ideoldégico, do imagindrio, da "mitologia" da bu
rocracia.
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fato de estarem no &mago da visZo que a burocracia tem de si
prépria e do seu papel social. Nas palavras de Poulantzas:

0 papel politico da ideologia dominante burguesa
(...) consiste em tentar impor ao conjunto da socie
dade um "modo de vida" através do qual se viverd o
Estado como representante do "interesse geral" da
sociedade, como detentor das chaves do universal |,
face aos "individuos privados". Estes, criagldes da
ideologia dominante, s3o0 apresentados como unifica—
dos por uma "igual" e "livre" participag¢do na comu-
nidade "nacional", sob a égide das classes dominan-
tes, que se consideram a encarnagdo da "vontade po-
pula.r".95 ‘

A partir dessas idéias, acrescidas de alguns elementos
ideolégicos pequeno~-burgueses (p. ex., "a concepgao elitista da
sociedade, sob a forma da ‘meritocracia’ ..."96, o] fetichismo
do poder, a submissdo a "hierarquia legitima", & autoridade )
etec.), pode-se delinear, em seus aspectos gerais, alguns tra-
gos do idedrio burocridtico.

Marx assinala em diversas passagens de 0 18 Brumirio o
fato de gue a burocracia nio se apresenta diretamente como apa-

rato de predominio de classe, mas como instincia de "organiza-

gao" e encarnacgdo do "interesse geral'" da sociedade. Observa

também, naguela e em outras obras, que um aspecto central do
s q

?
funcionamento de um aparelho burocrdtico & a ocultagao permanen
te 40 saber no interior desse aparelho.97

Este aspecto é igualmente enfatizado por Weber, ao ca-
racterizar a administragdo burocrdtica como "dominagZio  gracas

95. Nicos POULANTZAS, op. cit., p. 275.
96. IDEM, As classes sociais no capitalismo de hoje, p. 3109.

97. Ver, p. ex.,, Critica de la filosofia del Estado de Hegel, p.

61: "O espirito geral da burocracia & o segredo, o mistério
guaz:dado em seu selo pela hierarquia, e para fora, por seu
carater de corporagao fechada.,"
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8
ao saber“.9

Das premissas de "organizagdo racional", de "hierar -
quia" e de "segredo profissional® decorre toda uma série de

principios da administragfio burocrdtica, a comegar pela separa-
¢do entre os que organizam, planejam, coordenam, decidem, diri-
gem e controlam e os que executam, numa dada organizagfo, as di
versas atividades. Esta separacg@o é valorizada pela Escola da
Administrag@o Cientifica como um fator indispensdvel & eficidn
cia administrativa.

99

Para Fayol, "g divisZo do trabalho faz parte da Natu-

‘reza (sic)" e tem "por finalidade produzir mais e melhor, com o

mesmo esforgo", tendendo, "em conseqliéneia, & especializacdo
das fungdes e & separagido dos poderes".
l ~ 2 - . » - - ~
Taylor 00 ve como principal objetivo da administragdo ,

"o de assegurar o maximo de prosperidade ao patrio e, a0 mesmo
tempo, o médximo de prosperidade ao empregado”. Afirma, portan
to, a "identidade de interesses entre empregadores e empregados”
‘ainda que alerte contra a "vadiagem no trabalho" por parte dos
segundos; apresenta também a divisdo do trabalho como um princi
pio fundamental., Para ele, & necessirio proceder-se & "divis3o
de responsabilidades entre a diregdo e o trabalhador", uma vez
que este Ultimo € "incapaz de compreender esta cidncia (a da a-
gao dos trabalhadores) sem a orientacdo e auxilio de colaborado
res e chefes, quer por falta de instrugdo, quer por capacidade
mental insuficiente®.

Esta separagdo entre os que decidem e os que executam
empresta & administragdo burocrdtica o seu cardter especifico
de instrumento de controle social, ao instaurar uma “capatazia
funcional"lol baseada nos principios de autoridade, hierarquia,

98. Max WEBER, Economia y sociedad, v. I. p. 179. "Toda burocra
cia procura incrementar esta superioridade do saber profis—
sional por meio do segredo de seus conheclmentos e inten-
goes", Id., ibid., v. IL, p. T44.

99, Henri FAYOL, Administracao industrial e geral, P. 34-35.

100.Frederick W, TAYLOR, Principios de administracio cientifica,
po 29"'4’1'

101.Mauricio TRAGTENBERG, Burocracia e ideologia, p. 72.
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102 103

centralizacgao , unidade de comando e direcgdao, disciplina .

etc.

A racionzglidade taylorista consiste em fazer com qu'e "o
operario saiba muito a respeito de pouca coisa".lo‘dr Consiste ,
portanto, em fragmentar inicialmente ao mdximo o processo de
trabalho a fim de tornd-lo mais produtivo (isto é, mais renti-
vel), para em seguida reunificd-lo com o auxilio da organizac8o
e da planificacgio. Este processo implica, na verdade, "separar
de modo radical agueles que decidem ou dirigem e agueles que
executam ou s&o dirigidos, retirando destes ultimos todo e qual

quer poder sobre sua prépria atlv:Ldaae"lOS

Assim, a énfase posta em fatores como '"maior racionali-
dade" e "superioridade técnica" na organizag¢do burocritica do
trabalho apenas escamoteia o fato de que a divisdo parcelar do
trabalho retira do trabalhador o controle do produto do seu tra
balho, para colocd-lo nas mBos de quem dirige, controla, coorde
na e planifica, em suma, de quem detém ou administra os meics
de p:r'ociuc;é'.cs.lo6

Na verdade ndo existe, exceto na ideologia da clas-
se dominante, "divisZo técnica" do trabalho: toda
divis8o "técnica", toda organizacgio "técnica" do
trabalho é a forma e a médscara de uma divisZo e de

102, "Tal como a 'divisio do trabalho!, a centralizacio é um fa
to de oxrdem natural' em todo o"ganlsmo, animal ou social
(310), as sensagbes convergem para o cérebro ou diregSo e
do cérebro ou 5.11‘&,&0 partem as ordens gque movimentam to-
das as partes do organismo." Henri FAYOL, op. cit., p. 48.

103. "A disciplina é tal como a fazem os chefes", Id., ibid. ’
p. 37.

104. Mauricio TRAGTENBERG, Burocracia e ideologia, p. 78.

105. Marilena de S. CHAUI, Ideologia e educacao. In: Educacio &
Sociedade, n? 5, p. 28.

106. "A especializacgdo de tarefas, sistema pelo qual cada operd
rio domina ums parte insignificante do processo de produ=
gdo, permite que apenas o capitalista controle o} produto
final". Fernando C. Prestes MOTTA, O que é burocracia, p.
3. ", .. a burccrdtlzagao oferece a p0381b111dade Stima ra
ra a reallzagao do principio da lelsao do trabalho na ad-
ministragdo..." Max WEBER, Economia y sociedad, v. II, p.

731.
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uma organizagfo socizis (= de classe) do ‘crza.?oa.lho.1(‘)7

% dimportante observar que essa estratégia divisionista
opera em vArios niveis: além da divisZo técnica e funcional en-
tre os gque decidem e os gue executam {separagio entre o traba-
lho intelectual e o trabalho manual), verifica-se a separagao
entre o trabalhador e os instrumentos e meios de produgzo, a se
paragio entre os trabalhadores dentro do processo produtivo 103
e, finalmen te, a separagio do trabalhador de suas prdéprias ati-
vidades e tarefas, que sio minuciosamente definidas pela "clpu-

. s ~_ 1
1a" da administragao. 03

Tal estratégia, baseada na divisdo do trabalho e na hie
rarquia, reflete a racionalidade especifica do capitalismo; 110

de sua aplicagdo resulta a alienagfo do trabalhador.

De fTato, pelas condigdes em gue se realiza o trabalho ,
o produtor € impedido de se reconhecer no produto de seu traba-
lho, "porque as condigbes desse trabalho, suas finalidades re-
ais e seu valor nio dependem do prdorio trabalhador, mas do pro

prietdirio das condigdes de trabalho. il

Ademais, o produto do
trabalho e a prdpria forgca produtiva resultante da cooperagdo ,
exigida pela divisdo do trabalho, aparecem para os trabalhado-
res como "uma forga estranha, situada fora deles, cuja origem

e destino ignoram, que nZo podem mais dominar ..."112

Numa dada organizagfo, a separagdo entre os que decidem

107. Louis ALTHUSSER, Ideologia e apvarelhos ideoldgicos do Es—
tadO, po 116'

108, "Trata-se da delimitagdo de territdrios, para pessoas e de
partamentos,{(...) cada um concentrando-se em sua tarefa ,
nio se ocupando da do outro". Fernando (. Prestes MOTTA |,
0 gue € burccracia, p. 39.

109. "Esta claro, eritéo, na maioria dos c‘asos, gque um tipo de
homem € necessirio para planejar e outro tipo diferente pa
ra executar o trabalho." Frederick W. TAYLOR, op. cit., p.
50.

110. Fernando C. Preste MOTTA, 0 cue é burocracia, p. 39.

111. Marilena de S. CHAUI, O cgue é ideologia. p. 55.

112. Karl MARX & Friedrich ENGELS, A ideologia alemd, p. 49,
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e 0s que executam faz emergir o problema correlato da dominagio
pelo saber técnico, da legitimagBo do poder e da autoridade pe-
lo conhecimento especializado. Coloca-se a questao da tecnocra-
cia (e da tecnoburocraciall3) e dos seus mitos: a "neutralidade’
da técnica e do conhecimento cientifico em geral: a "imparciali
dade" e "corregio" das decisdes fundamentadas por critérios de
racionalidade técnica; a superioridade dos "especialistas".

A seguir, busca-se tecer algumas consideragaes sobre :
a) aquele sistema organizacional "que, pelo uso da autoridade ,
objetiva a eficiéncia, condicionando fins racionalmente determi
nados pelo conhecimento especializado";ll4 b) aguele "sistema
politico no qual o poder € legitimo na medida em que suas ori-

. .. 1
gens sejam ou pretendam ser tecnicas'. 15

Nesses sistemas politicos, "governar n3o é um problema

politico, é um problema técnico":116

nele, as decisdes de qual-
quer natureza buscardo sempre a mesma fonte de legitimidade: a
razao técnica. Todos os problemas podem ser reduzidos a proble-
mas técnicos, e serdo tecnicamente "resolvidos" segundo crité-
rios racionais; os decisores convertem-se nos "engenheiros so-

ciais do mundo moderno".ll7

Analoganmente, nos referidos sistemas organizacionais a
consecu¢io das metas & condicionada 3 disciplina administrativa,
3 subordinagao de todos as decisles de uma autoridade gue se
auto-legitima pela posse do saber técnico. Este saber pretende
extrapolar o campo das meras competénecias profissionzis e pro-
jeta~se sobre as relagdes de produg@o e mesmo sobre todas as
formas de relacionamento social, através da construgdo de esqgue
mas e "modelos" de aplicabilidade supostamente universal,  que

113. "Tecnoburocracia serd (...) um sistema politico em que o
poder estara situado nas maos de téecnicos burocriticos"
L. C. Bresser PEREIRA, Tecnoburocracia e contestacao,p.i04.

114. César A. RAMOS, Tecnocracia e escola. In: Educacgdo & Socie
dade, n? 5, p. 108.

115. L. C, Bresser PEREIRA, op. cit., p. 104.
116. Id., ibvid., p. 111.
117. Id., ibid., p. 120.
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procuran "eguacionar" o real. A realidade é compartimentalizada
e transformada "em fatos puros, submetidos ao exame 'neutro! da

118 119

razio", e desvinculados da histéria,

Sob o pretexto da complexidade do real, o tecnocrata im
pde a sua competénecia e a sua 1ldégica, e logo as extrapola do ni
vel técnico para o politico, enguanto nega este dltimo. A visdo
de mundo do tecnocrata é essencialmente unidimensional; a rea-
lidade dd-se a conhecer, se explica e se resolve mediante a a-
plicagio de fdérmulas ou esguemas téenicos. NZo hd contradigdes
nem conflitos: ha "disfungdes" ou perturbagdes no funcionamento
de um sistema (ou mecanismo) social gue 86 o tecnocrata apreen—
de e domina.

Desta maneira, a racionalidade tecnocratica procura a-
firmar-se como socialmente Jjusta, na medida em que é imparcial,
objetiva, isenta de equivocos, das paixOes individuais e coleti
vas, dos vicios da demagogia, das "ilusdes'" democrdticas e das
ideologias.

A racionalidade tecnocrdtica decreta o fim das ideolo -
gias, no sentido de que uma vez instaurada a ordém tecnocritica
ficam para senmpre eliminadas as contradigdoes que origina#am
tais ideologias e o estado de irracionalidade até entZo prevale
cente. | '

E precisamente ali que se revela o cardter ideoldgico da
tecnocracia. O discurso tecnocrdtico, enquanto discurso ideold-
gico, s6 relativamente é coerente. Sua fungfo bdsica é a ocul-
tagdo, que se viabiliza através de uma "légica da lacuna e do

N 120
siléncio".

1180 César A.o RAI';IOS’ OP. Citc, P. 109¢

119. "A ruptura entre o passado - acusado de todos os malefi-
cios, e que deve para sempre ser exorcizado - € 0o presen-—
te, sob o jugo da razfo instrumental, que dita o rumo cer-
to planificando o futuro com seguran¢a é produto tipico da
ideologia tecnocritica." Id., ibid., p. 111.

120. Marilena de S. CHAUI, Ideologia e educac¢do. In: Educagao &
Sociedade, n%5, p. 25.
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Essas "lacunas" e "siléncios" relacionam-se com a sua
abordagem da realidade social, que é reduzida a uma dimensdo u-
nivocat®l ao mesmo tempo que é manipulada, sendo controlada na
medida em que é explicada.

A produgio de modelos explicativos, que atuam como me-
diadores entre a teoria e o real (qualquer que seja o contexto
desse real), omite o fato de gue os modelos sao seletivos, 122
isto é, sdo artefatos que partem de hipSteses preferenciais .

sem insergdo em uma teoria histdrica.

A fungido ideoldgica de ocultamento da tecnocracia resi-
de também na "neutralidade" e objetividade postuladas pelos seus
critérios de tomada de decisZo. E no processo decisdrio que se
revela com maior clareza a componente autoritiaria e anti-~-demo -
critica da tecnocracia. A decisfo tecnocriatica tem como base U-
nica o conhecimento técnico detido pelo tecnocrata. Ela é consi
derada correta e justa na Proporgio em que corresponda a crité-
rios de racionalidade técnica. ’

Na realidade a decisZo possui um aspecto opcional e
um aspecto informacional (...) Entretanto a mistura
desses dois'aspectos na realidade em nada justifica
que eles sejam sustentados pelos mesmos homens, for
necedores simultaneamente das informag¢oes e dos va-

lores.123

Torna-se, portanto, necessdrio

distinguir o dominio dos conhecimentos, mesmo o]
concretos e téenicos, do dominio das decisBes. Se,
com efeito, geralmente é impossivel ir contra os da

121. César A. RAMOS, op. ecit., p. 108. "A 1légica tecnocrdtica es
camoteia a espessura do real e, por isso, tem a ilusio de -
controld-lo." Dumerval T. MENDES, Desenvolvimento, tecno-

- ecracia e universidade. In: Revista de Cultura Vozes, Ve
LXIX, n® 6, p. 12,

122. Mauricio TRAGTENBERG, Burocracia e ideologia, p. 218.
123. Michel LOBROT, A favor ou contra a autoridade, p. 54.
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dos cientificos sem correr riscos muito grandes, dai
n3o se segue gue tudo seja determinado por esses da—
dos cientificos. A escolha técnica € sempre subtendi
da por uma opgio fundada em ‘valores' que de modo al
gum pode ser reduzida a consideragdes cientificas.124

Sob a capa da "neutralidade" e da "imparcialidade" das
decisdes, a tecnocracia esconde a sua dominagdo e seu aspecto

de "oligarguia dos técnicos"lzs,

visto que essas decisOes sao
escolhas gque a autoridade tecnocrdtica faz em lugar das pessoas
“por um lado, Pporgue n2o as consulta e, por outro, porque lhes

. . . 126
tira o essencial de sua autononia".

Ao Tetichismo da "neutralidade" incorporam-se, na mito-
logia tecnocrdtica, os da ordem, da eficiéncia e da seguranga.

Os conceitos de ordem e seguranga, em gue pese sua am-
bighiidade guando transpostos ao plano do social, sao considera-
dos pressupostos indispensdwveis & eficiéncia, e geralmente o-
poem-se aos de liberdade e participacgdo, vistos nesse contexto
como sindnimos de desordem e ameaga ao equilibrio do sistema.

A abordagem do conceito de eficidncia efetua-se segundo
uma "légica da guantidade e dos meiosn 27 (maximizacao dos re-
sul tados em relagiio aos meios). O critério de racionalidade pa-
ra gqualquer ag¢io empreendida estard em sua eficiénecia econdmica
ou na sua utilidade face aos objetivos econdmicos. Este fato a-
testa o carater instrumental da tecnocracia, que reduz a Tazdo
téenica a uma "simples ldégica de meios“.:L28

X nogZo de eficiéncia articulam-se as de desenvolvimen-—
to (compreendido exclusivamente em seus aspectos econdmicos, de
aumento da produgdo por habitante, de aumento da renda "per ca-

pita" etc.) e modernizagao.

124, Id., ibid., p. 53.

125, L. C. Bresser PEREIRA, op. cit., p. 102,

126. Michel ILOBROT, A favor ou contra a autoridade, p. 53.
127. César A. RANOS, op. cit., p. 110.

128. Dumerval T. MENDES, op. cit., p. 13.
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A tecnocracia enfatizs a mudanca e a modernizacao dos
procedimentos e das estruturas organizacionais ou sociais, mas
sempre sob o prisma do conservadorismo reformista.129 Para ela,
86 a téenica é potencialmente revoluciondria.

Resumindo, verifica-se que a burocracia (ou suas varian
_tes tecnocrdticas e tecnoburocriticas) elabora um discurso ideo
18gico que oculta suas verdadeiras fungOes de dominagido.

No sistema capitalista de produgdo ela reforga o pro-
cesso de divisdo do trabalho, e busca legitimd-lo pela énfase
posta na racionalidade formal dos procedimentos; no chamado blo
co socialista ela também se apresenta como instinecia parasiti-
ria de exploraqéo.l3o

A partir de componentes ideoldgicos da burguesia e da
pequena burguesia, a burocracia constréi um idedrio que wvalori
za a hierarqguia, a impessoalidade formal, a ordem, © segredo
profissional, a disciplina, a eficiéncia quantitativa e a racio
nalidade.

Embora esteja presente em todos os sistemas modernos de
produgio, seu desenvolvimento histdrico coincide - em sua forma
mais acabada, isto é, racional - com a consolidag8o das formas
"modernas'" do capitalismo (monopolista), e sua dindmica revela
a 1l6gica desse modo de produgo.

129. L. C. Bresser PEREIRA, op. cit., p. 117.

130. "A burocracia (do Partido Comunista da URSS) participando
da apropria¢do da mais-valia, participa do sistema de domi
nagao". Mauricio TRAGTENBERG, Burocracia e ideologia, P.




Capitulo II. ADMINISTRAGXO UNIVERSITARIA: OS PROBLEMAS POLITI-
COS E AS SOLUGUES TECNICAS

1. Estruturacio das universidades federais brasileiras:

uma sintese retrospectiva

0 surgimento das universidades federais no Brasil veri-
fica-se a partir da década de 30, resultando, em sua quase tota
- lidade, da aglutinagdo de escolas isoladas de ensino superior.

A legislagado de 1931 previa que o ensino superior dév_g,_
ria estruturar-se, de preferéncia, no modelo de Universidade |,

1

podendo ainda ser ministrado em estabelecimentos isolados.” Es-

ta recomendagio tem sido mantida até a atual legislagio.

A ConstituicZo de 1946 estabelece como competdncia da
Unido legislar sobre as diretrizes e bases da educagfo nacio-
nal, Elabora-se ent3o um anteprojeto de lei que, transformado
em projeto, em 1948, constitui o fundamento da Lei de Diretri-
zes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n? 4.024, de 20/12/1961).

Essa lei praticamenite ndo introduz modificac¢des no caré_
ter organizacional das universidades como conglomerados de esg-
colas: a universidade é nela definida como "a reunifo, sob ad-
ministrag@o comum, de cinco ou mais estabelecimentos de ensino
superior", podendo esse numero ser reduzido pelo Conselho Fede-
ral de Educagdo - criado pela mesma Lei - em casos especiais.

Esse Conselho tem sob sua responsabilidade a orientagio

1. Antonio C. XAVIER & Raul ino TRANONTINI, Perspectivas do ensi
no superior no sistema educacional brasileiro., 22 SIPI. A-
nais, p. 46.
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da politica educacional do pais, e passard a ser "o Srgdo norma

tivo por exceléncia das atividades de ensino do Ministério da
L 2

Educagiao e Cultura’.

Também em 1961 é criada a Universidade de Brasilia, cu-
ja configuragio difere bastante do modelo de universidade con-
glomerada entio vigente e reforgado pela Lei de Diretrizes e Ba
ses; fundamentando-se nos principios de unidade orgfinica, fle-
xibilidade e diferenciagdo, seu projeto inicial influenciou bas
tante a Reforma Universitiria.

A atual estrutura administrativa e organizacional das
universidades federais brasileiras tem como base a legislacgio
da Reforma Universitdria, que engloba um conjunto de leis e de-
cretos—-leis do governo federal e de resolugdes e pareceres do
Conselho Federal de EducagZo. Desse conjunto, os elementos fun-—
damentais sZo os Decretos-Leis n? 53, de 18/11/1966, n? 252, de
28/02/1967, n? 464, de 11/02/1969 e a Lei n? 5.540, de
28/11/1968. -

Nos itens seguintes, serd analisado mais detidamente o
modelo de organizacio e administracdo proposto pela Reforma Uni
versitdria. Adianta-se aqui gque tal modelo engloba as seguinfes
caracteristicas organizacionais bdsicas (Art. 11 da Lei 5.540):

- unidade de patrimdénio e administracdo:

- estrutura orginica com base em departamentos reunidos ou nio
em unidades mais amplas:

—~ unidade de fungdes de ensino e pesquisa, vedada a duplicacio
de meios para fins idénticos ou equivalentes:

- racionalidade de organizagao, com plena utilizac¢io dos recur-
sos materiais e humanos;

- universalidade de campo, pelo cultivo das dreas fundamentais
dos conhecimentos humanos, estudados em si mesmos ou em razio

2. Antonio G. RUAS, O ensino superior no Brasil e sua estrutura.
In: Fducacgao brasileira contemporénea, p. 131.
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de vwlteriores aplicagdes e de uma ou mais dreas técnico-vro -
fissionais:

- flexibilidade de métodos e critérios, com vistas &s diferen-
¢as individuais dos alunos, as peculiaridades regionais e as

possibilidades de combinagdo dos conhecimentos para novos cur
808 e programas de pesquisa.

A administragdo superior é exercida pela Reitoria, que
responde pelo executivo na universidade, e pelos seguintes Jr-
gios colegiados de decisio:

- um 6rgdo central de coordenac8o do ensino e da pesquisajg
- um Conselho de Curadores (nas autarguias especiais);

- 0 Conselho Universitirio.

Cabem aqui alguns comentdrios preliminares quanto ao
problema da ingeréncia do Estado na definigfo da politica admi-
nistrativa da educagdo superior brasileira, o que leva & ques-
td0 da autonomia universitdria.

A orientagZo impressa & Reforma quando de sua concep -
g8o, os principios e recomendagdes explicitados nos estudos

diagnésticos e relatdérios gue lhe serviram de parimetrcs

favorecem a persisténcia ou, por vezes (o gue é mais
freqtlente), o fortalecimento de tendéncias tecnocra-
ticas, incentivando um tipo de burocratizacio que
gravita em torno do poder central, da UniZo - e de
seus érgéos ministeriais ou especiais, que operam ou
irdo operar na esfera da educacgido e da cultura, da
fazenda, do planejamento, etc."3

Simul taneamente,; as atribuigdoes do Conselho Federal de
Educagdo sao ampliadas; os documentos da Reforma propugnam a
criagao de novos vinculos de controle e subordinagio das univer

3, Florestan FERNANDES, Universidade brasileira: reforma oun re-—
volugao?, p. 230-231.
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sidades a partir do poder central, ou o fortalecimento dos anti
80S.

E esclarecedor observar que, como um reflexo da redefi-
nigéo dos vinculos de subordinag8o da universidade, o conceito
de autonomia passa a ser bastante mais explicitado - &s vezes
de forma contraditéria - nos estatutos das universidades fede-
rais: busca-se fixar claramente os limites e a natureza dessa
autonomia.

A titulo de ilustracgdo, transcrevem-se a seguir alguns
trechos dos Estatutos de 1965 e 1968 da Universidade Federal do
Rio Grande do Norte (isto €, dos Estatutos adaptados, respecti-
vamente, & Lei de Diretrizes e Bases e aos Decretos-Leis intro-
dutores da Reforma) que tratam da autonomia universitdria.

0 Estatuto de 1965, adaptado & LDB, reza em seu Artigo
1¢9:

A Universidade Pederal do Rio Grande do Norte (...)
4 uma instituig¢8o de Ensino Superior, dotada de au-
tonomia administrativa, didédtica e disciplinar, vin
culada ao Ministério da Educagdo e Cultura.

O Estatuto de 1968, adaptado aos j4 citados Decretos -
Leis n® 53/66 e n? 252/67, & bastante mais prolixo em sua preo-
cupagdo conceitual: a autonomia é ai definida em cinco artigos
e quatorze incisos, que detalham os conceitos de autonomia dida
tica, administrativa, financeira e disciplinar. Curiosamente, es
ta enumeracfo exaustiva e minuciosa quanto & abrangéncia da au-
tonomia universitiria apenas realg¢a a verdadeira natureza dos
seus limites. Sob este aspecto, o inciso II do Art. 32 é bastan
te elucidativo:

A autonomia administrativa consiste em (...) indi -
car, em lista ‘triplice, 0s nomes para Reitor e, nos
casos previstos em lei, para Diretor das unidades
universitdrias, para escolha e nomeacgdo pelo Presi-
dente da Repiblica.

Poder-se-ia acrescentar exemplos semelhantes a partir
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dos textos legais da Reforma Universitaria. Contudo, a plena a-
preensio do seu significado - ou o da prépria Reforma - Dper
manecers problematica enguanto nio se procure compreender as
causas sociais e as determinagdes histdricas do movimento refor
mistas mesmo porgue as incoeréncias, ambigiiidades e contradi-
¢oes acumulam-se naqueles textos; como ja foi mencionado na in-
trodugio deste trabalho, tais documentos parecem ter sido elabo
rados numa linguagem cifrada, cujas chaves de decodificagao de~
“vem ser buscadas no contexto histérico-social em que eles foram
produzidos. Esguecer ou subestimar esses dados da realidade é
ficar & mercd de uma visio ingénua e acritica, segundo a qual,
nas palavras de Saviani, aylegislagéo seria

dotada da virtude intrinseca de operar positiva ou
negativamente sobre a organizagio escolar (...) Do
sitiva ou negativamente porque, dependendo das con
dicoes imediatas ou dos pressupostos a partir dos
quais se aborda a legislagZo, ela pode ser conside
rada como uma panacéia, alimentando uma visdo ufa-
nista, ou como o "bode expiatdério™ sobre o qual Te
caem as culpas pelas deficiéncias da organizagidoes
colar.? '

Assim, torna-se indispensdvel transcender a leira da
lei: "é preciso captar o seubespirito, Nao é suficiente anali -
sar o texto: & preciso examinar o contexto. N2o basta ler nas

5

linhas: & necessario ler nas entrelinhas."

No item seguinte procurar-se-i efetuar este enguadramen
to da Reforma Universitdria em seu espago social e em seu momen
to histérico, como regquisito prévio & andlise critica dos pro-
jetos e textos legais, segundo o referencial tebérico desenvolvi
do no Capitulo I.

4. Dermeval SAVIANI, Andlise critica da organizagao escolar bra

sileira através das Leis 5.540/68 e 5.692/71. In: Educacio
brasileira contemporanes, p. 193.

5. Id., ibid., p. 175.
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2. A Reforma e a contingéncia

2.1. Os antecedentes da Reforma Universitaria

0 periodo da histdria brasileira imediatamente anterior
a 1964 caracteriza-se "por um equilibrio mais ou menos estdvel
entre o modelo politico getuliano, de tendéncias populistas, e
o modelo de expansio da indﬁstria".6

Nesse "Estado popxlista—desenvolvimentista",7 a penetpg
¢do do capital internacional - iniciada no Governo Vargas e in-
tensificada no Governo Kubitschek - vem pdr em cheque o precd -
rio equilibrio, fazendo aflorar o que havia de inconcilidvel en
tre o modelo politico e o modelo econdmico. A incompatibilidade
entre a politica de massas e a internacionalizagio da economia
brasileira provoca, no Governo Goulartd, uma‘"radicalizagéo de
posigOes de direita e esquerda“8 e gera um impasse que se resol

ve no movimento militar de 1964,

A ruptura'politica ocorre para que se tenha assegurada
a preservagio da ordem sdcio-econdmica, "uma vez gue a persis-
téncia dos grupos que entio controlavam o poder volitico formal
tendia a uma ruptura no plano sécio-—econémico".9 B, porténto ’
em fungio da continuidade da expansio econdmica que se verifica
a redefinicio e reestruturagao da insténcia politica segundo u-
ma estratégia que se expressa, entre outras, por medidas de re-
forgo do executivo, de centralizagdo e modernizagao da adminis-—
tragio piblica, de alijamernto da participagdo nas decisdes de
amplos segmentos da sociedade e de eliminagao de dissidéncias 3

*

em suma, por um conjunto de medidas de efeito geral al tamente

6. Otaiza de O. ROMANELLI, Histdéria da educacgao no Brasils: ...
1930/1973, p. 193.

7. Bédrbara FREITAG, Escola, Estado e sociedade, p. 55.
8, Otaiza de O. ROMANELLI, op. cit., p. 193.
9. Dermeval SAVIANI, op. cit., p. 184.
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burocratizante.,

No plano econdmico, introduzem-se ajustes nas formas de
produgao e consumo, acentuando-se a "aristocratizacio dos pa-

~ 10
droes de consumo"”

e a intensificagdo das exportacdes., Através
da concentragdo de renda, cria-se uma restrita faixa de consumi
dores de elevado poder aquisitivo, capaz de absorver a producio
de uma gama de bens de consumo que inclui supérfluos de alto
grau de sofisticagao. Esta "modernizag&o dos hidbitos de consumo
das classes altas e médias altas",ll que "obedecem aos padrdes

- . . s 12
do mercado internacional®,

exige uma centralizagdo de investi
mentos em setores nem sempre prioritdrios para a totalidade da

sociedade.

Nesse contexto, é evidente a inevitabilidade de uma re-
viséo do papel da escola - e, particularmente, da educagao su-
perior - no sentido de adaptd-la aos novos padrdes de desenvol-
vimento em fase de instauragdo e de redefinir a sua fungio so-
cial de acordo com o "modelo econdmico". Observa-se, no entan-
to, que sé a partir de 1968 o governo empreende de forma siste-—
mética as mudangas do sistema de ensino superior, j4 agora sob
a intensa pressio de diversas camadas da sociedade, num guadro
de crises e insatisfag¢Oes gque tornava absolutamente inadidvel u
ma tomada de posigio.

O epicentro da crise, naquele momento, localizava-se na
aceleragdo da demanda de ensino superior com as suas implica-
goes imediatas de insuficiéncia de vagas, agravadas pelo chama-

13

do "problema dos excedentes®,

Basicamente, o crescente interesse pelo ingresso na uni
versidade parece ter correspondido a dois fatores: em primeiro

10. Birbara FREITAG, op. cit., p. 73.
11, Otaiza de O. ROMANELLI, op. cit., p. 196,
12, Barbara FREITAG, op. cit., p. 74.

13. "A corrida ao ensino superior no periodo 1964/68 fez cres-
cer a demanda de 120%, enguanto as vagas no mesmo periodo
aumentaram em 56% (...) O fendmeno dos excedentes adguiriu
contornos explosivos, pois de 1964 a 1968 cresceram de ..,
212%". Antonio C. XAVIER & Raulino TRAMONTINI, op. cit., D.
43.
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lugar, & expansio da indistria, a partir do final dos anos 50,
com toda a gama de oportunidades de trabalho qualificado que is
to representa. 0 processo de industrializagdo amplia as oportu-
nidades de trabalho especializado direta ou indiretamente, em o
bras de infraestrutura, comunicagfo, transporte, energia, no se
tor de servigos, no aparato burocridtico-~administrativo ete. A
implantag&o das multinacionais, o fortalecimento das empresas
estatais e dos 8rgios de administragido, planejamento, controle
e coordenacao, tudo isto resultou no delineamento de novas fren
tes no mercado de trabalho =z solicitar profissionais de nivel
superior.

0 reordenamento da economia efetuado a partir de 1064,
se nao engendrou, pelo menos acentuou uma outra fonte de pres-—
sdo &4 ampliagdo das vagas na universidade: o gradual esgotamen-
to dos mecanismos tradicionais de ascensfo social da classe mé-
dia. A nova realidade econdmica, com suas caracteristicas fun\dg
mentalmente’ concentradoras de renda, propriedade, capital e mer
cado levou & faléncia todo um setor de pequenas empresas e arte
sanatos, desviando as eXpectativas de ascensdo de um largo seg-
mento das classes médias para as hierarquias ocupacionais das
empresas multinacionais e nacionais (privadas e estatais) e do
seu quadro burocriatico, este levado & hipertrofia pelas sempre
maiores exigéncias de controle.

Ora, como j4 se mencionou no primeiro capitulo deste es
tudo, o diploms é condigd@o "sine qua non" de introducdo ao uni-
verso fechado da burccracias; assim sendo, compreende-se que 3
bandeira da democratizac@o do acesso & universidade fosse encam
pada com tanta énfase pela classe média, que projetava na car-
reira universitdiria o "mito da passarela" de que fala Poulant~

zas.lA’ ‘

14. "Temerosa de cair na proletarizacao, seduzida por ascender
a burguesia, a nova pequena-burguesia aspira com frequéncia
& ‘'promogdo', 4 ‘carreira', & 'ascensio social', em suma, a
se tornar burguesia (...) pela passagem 'individual', rumo
ao alto, dos 'melhores' e dos 'mais capazes':;(...) isso se
concentra em particular no aparelho escolar (...) como esca
la de passagem e corredor de circulagao para a DPromogao e
ascensao dos 'melhores® .,." Nicos POULANTZAS, As classes
sociais no capitalismo de hoije, p. 318.
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I necessirio perceber-se, no entanto, que a luta pelo
aumento de vagas inseria-se num projeto maior de reforma de to-
do o sistema educacional de nivel superior. Desde as décadas an
teriores vinha sendo veiculado, principalmente pelos estudan-
tes, alguns educadores e intelectuais, um pensamento pré-refor-
ma das estruturas do ensino superior nacional.

As coisas caminharan t3do depressa, durante as déca-
das de 40 e 50, que a reforma universitiria passou
o ser uma reivindicacgfio geral dos quadros universi-
tirios jovens e logo caiu, gragas a colaboragao des
tes com os estudantes, no aAmbito das "reformas de
base®” ou das "reformas de estrutura" ...15

A principio, a proposta estudantil gquanto 3 reforma uni
versitdria era a de "uma tarefa puramente interna e imanente 2

reconstru¢io espontinea da universidade brasileira."16

Todavia,
a resisténcia encontrada & guestio dentro e fora da universida-
de levou a uma radicaliza¢Zo das exigéncias e das propostas de
abordagem do problema. "Descobrindo que seria impossivel 'mudar:
a universidade!' sem 'transformar a sociedade!, eles (os estudan
tes) deram novo impeto as correntes reformistas e empalmaram seu

17

controle ideoldgico.

A inexisténcia de canais institucionalizados de partici
pagio cultural e politica dos jovens, a ilegalidade das organi-
zacoes de representagio estudantil (a UniZo Nacional dos Estu-
dantes fora proibida pela Lei n? 4.464/64, conhecida como Lei
Suplicy de Lacerda), a veeméncia da reagao conservadora, todos
estes fatores contribuiram para uma exacerbacio de &nimos gque
fatalmente conduziria a um deslocamento de objetivos. A contes-~
tagdo das "estruturas universitdrias arcaicas" era agora encam-
pada pela contestagl8o mais ampla da ordem social e da estrutura
de poder.

15. Florestan FERNANDES, op. cit., p. 154.
160 Iaa, ibido, po 154‘0
17. Id., ibid., p. 154.
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Engquanto se confiou na "racionalidade burguesa", su
punha-se gque a reconstrugaoc da universidade depen-
dia de solugdes técnicas. Depois que se constatou
que a racionalidade em questao se definia em um pla
no muito estreito e que ela, sob a obsessio do mono
pélio do poder, avaliava e selecionava politicamen~
te as solugdes téenicas, a reconstrugao da universi
dade redefiniu-se como um problema politico. Uniram
se os dois polos: a reforma universitiria equaciona
va—-se como uma reforma da sociedade.l8

Da parte do poder central, permanecia a intengdo de ndo
ceder terreno no plano poiitico, o que significa que as Mgolu-
¢des técnicas" seriam permitidas ou toleradas com a condicdo de
serem politicamente "neutras" (isto é, politica e ideologicamen
te compativeis com o sistema), ou, em caso contririo, se houves
se meios de neutralizar os seus efeitos politicos negativos pa-
ra a estrutura de poder.

Entretanto, em suas tentativas de se opor as propostas
reformistas, o poder politico via-se inelutavelmente envolvido
com a questdo e "acabava tendo de avangar na direcao da reforma
universitéria",lg mesmo porque nio empreendé-la implicaria em

correr os riscos do descrédito e do recrudescimento da agitagzo
social que jid se avultava nos grandes centros urbanos do pais.

De sua parte, os segmentos defensores da reforma incor-
riam, por motivos opostos, em eqﬁivoccs semelhantes. Uns, ao fe
tichizar as solucdes técnicas, elevando-as & categoria de “pana
céia universal', esqueciam—se das composigdes e coalisdes poli-
ticas indispensdveis & sua efetivagido. Outros, ao enfatizar a
jmportdncia do elemento politico como Unica via de acesso as
transformagdes, negligenciavam as possibilidades institucionais
existentes de mudancga de ordem técnica e omitiam o problema de

como viabilizar na pratica os esquemas propostos, deixando ao

18, Id., ibid., p. 164.
19, Id., ibid., p. 167.
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Poder a oportunidade da iniciativa, tanto "técnica" como "pol_:{__
tica".

Este dltimo, mostrando-se hdbil, aproveitou o momento
politico para introduzir, & sua maneira e conforme os seus in-—
teresses, a Reforma Universitdiria: com ela, ao me smo tempo que
esvaziou os focos de insatisfacdo e eliminou as causas da cri-
"se - pelo menos a curto prazo -~ tratou de adequar o sistema de
educacao superior as determinacgdes do modelo econdmico e & cor-
" respondente nogao de desenvolvimento.

2.2. A reforma outorgadsa

Embora a Lei da Reforma Universitiria date de 1968, o)
processo reformista iniciou-se, concretamente, com os Decretos—
Leis n? 53/66 e n? 252/67. Todo o esforgo empreendido posterior
mente pelos grupos de trabalho gque se dedicaram aquele processo
limitaram—se, em seus resul tados, a endossar e a consolidar, na
citada Lei, "a reforma no papel do Governo Castelo Branco, im=—
plementando-a com instrumentos legais e dotando-a de recursos

. 2
materiais ..." Y

Na medida em que a Reforma, de uma certa maneira, ja ha
via sido feita através dos referidos decretos, o grupo de tra-
balho que apresentou o anteprojeto de lei manteve-se restrito 3
proposicao de novas normas gerais, segundo a

concepgao conservadora de gue se pode transformar a
universidade por meios burocriaticos, convertendo-a
numa reforma jgridica difusa, e mantendo-a presé a8
tutelagenm sufocanate de outros poderes, gue lhe sao
externos e, com freqiiéncia, mais ou menos adver—

scs.el

20. Ido, ibido, pa 2030
21, Id., ibid., p. 221,
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Vale transcrever um depoimento que d4d a medida exata do
trabalho efetuado quando da concepgdo e implantagdo da Reforma
Universitdria:

eu prdprio, que participei intensamente do chamsado
processo de reforma da universidade, desde a sua
fase inicial de ensaios de formulagdo, na alturade
1965 (...) nem estou certo (...) da extensio em
gque essa reforma trouxe um aperfeigoamento do sis-
tema universitdrio;(...) o que fizemos foi, no pla
no puro de uma cibernética administrativa, introdu
zir melhorias concei tuais e técnicas nos processos
de controle e uso de infraestrutura das institui-
goes ditas reformadas. E, em seguida, passamos a
coletar dados que nos demonsitraram um suposto au-~
mento de eficdcia. Por trds dos indicadores de a-
créscimos quantitativos de desempenho, ficamos con
fusos, permanentemen te, sobre as vanitagens que es-
ses indicadores devexriam estar revelando.22

A génese da Reforma deve, portanto, ser localizada mui-
to antes de 1968. A rigor, é preciso mesmo empreender-se uma re
gressdo cronoldgica ligeiramente maior que a sugerida no depoi-
mento acima, e iniciar-se o estudo dos fatos a partir de 1064 ,
com a assinatura dos Acordos MEC-USAID. Esses acordos, firmados
entre o Ministério da Educagdo e Cultura e a Agency for Inter—
national Development, tinham por objetive a prestagfo de assis-
téncia técnica e cooperagio financeira da AID para a reorganlza
gdo do sistema educacional brasileiro,

Embora "os textos dos acordeos nfo se constituiam em pla
nos explicitos de remodelag8o do ensino, eles estabeleceram, no
entanto, uma forma de cooperagido estrangeira que resultaram nesg

23

sa explicitacgao", permanecendo os limites da cooperagaoc bas-

22, Welber da S, BRAGA, Conceito institucional de planejamento
para o sistema universitdrio. 12 SIPI. Anais, p. 21.

23, Otaiza de 0. ROMANELLI, op. cit., p. 215, "E f01 tal a in-
tervengao americana em nosso sistema universitirio naquela
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tante discutiveils, pelo fato de nfo terem sido divulgadas as re
comendacdes da comissZo responsivel pela execugio dos  Acordos
(composta por cinco norte-americanos e dois brasileiros).

No final de 1967, pressionado pela movimentagio estudan
til, o governo federal nomeou uma comissgo, presidida pelo Gene
ral Carlos de Meira NMatos, para "emitir parecer conclusivo so-
bre as reivindicagdes (...) estudantis e propor medidas que pos
sibilitem melhor aplicagio das diretrizes governamentais no se-
tor estudantil".24

As conclustes desse grupo, expressas em relatdrio, pa-

recem ter coincidido em alguns pont0525

com as linhas dos Acor-
dos MEC-USAID; o mesmo teria acontecido com o Relatdério do Gru-
po de Trabalho da Reforma Universitdria. Este dltimo documento
resultou do esforgo desenvolvido pela comissio formada por de-
creto federal em 1968 para "estudar a forma da universidade bra
sileira, visando & sua eficiéncia, modernizacio, flexibilidade
administrativa e formac¢ao de recursos humanos de alto nivel pa-

ra o desenvolvimento do pais®, 26

Na introdugdo do seu relatdério conclusivo, o Grupo de
Trabalho expde as suas posigdes:

Nao se trata, pois, de formular um diagnéstico da
presente crise universitdria, nem mesmo de tragar
os delineamentos de uma reforma e sim propor um re-
pertdério de solugdes realistas e medidas operacio -
nais que permitam racionslizar a organizacio das a-
tividades universitdrias, conferindo-lhe maior efi-

época que um dos técnicos da AID, Rudolph Atcon, chegou a
propor, em 1966, 'as linhas gerais de reformulag¢dio da uni-
versidade brasileira'." Paulo de Tarso SANTOS, A educacdo e
seu "pior momento". Folha de S3o Paulo, 18/10/1980, P. 3.

24. Decreto Federal n®.62.024, de 29/12/1967, apud Relatdrio Mei
ra Matos. In: Revista Paz e Terra, n29, p. 202,

25. cf. Otaiza de O. ROMANELLI, op. cit., p. 215 e seguintes.

26. Apud Relatério do Grupo de Trabalho da Reforma Universitd -
ria. In: Revista Paz e Terra, n? 9, p, 243,




62

.~ . .. 2
ciencia e produtividade. 1

i

Em suma, 0 grupo responsidvel pela Reforma Universitdria

partia do pressuposto de gue nao ia propor nenhuma reforma...

No préximo item serdao examinados esses documentos enca-
minhadores da Reforma, bem como alguns aspectos da  legislagio
reformista, segundo os pardmetros de andlise estabelecidos na,
introducio deste trabalho. Recapitulando, buscar-se-d, a partir
do esquema tipoldgico desenwvolvido por Kax Weber, levantar in-
dicios de burocratizagzZo no modelo de administracdo universiti-—
ria pfoposto pela Reforma, recorrendo-se a um apoio tedrico su-
plementar sempre que, pelos motivos anteriormente expostos, os
textos a analisar apresentem dubiedades e aparentes incoerén-

cias.

Como foi visto quando da andlise de seus antecedentes ,
a Reforma Universitiria emergiu em meio a contradigdes histdéri-
co-sociais, resolvidas através de uma ruptura politica. Comvpre-
ender esse processo é condig¢io prévia para a captagio do senti-
do dos textos gue veiculam a filosofia, a ideologia e a doutri-
na reformistas. A referéncia permanente aguele contexto ajuda
a esclarecer o qué tais documentos possam conter de ambigtiida-
des, permitindo o avanco na percepgdo de suas intengdes ndo ma-
nifestas e fornecendo elementos dteis para o confronto destas
com as propostas explicitadas no texto.

Antes, porém, de se procurar localizar os elementos bu-
rocratizantes nos textos da Reforma, constata-~se a necessidade
de fazer ver a existéncia de idéntico problema em seu prdévrio

contextos mais precisamente, na maneira como o processo refor-
mista foi conduzido. Pode-se verificar que ai estao presentesal
gumas das caracteristicas bdsicas da dindmica burocrédtica.

Com efeito, a Reforma Universitdria ndo foi um processo
institucional de mudanga encaminhado com a participagdo dos di-

versos segmentos diretamente interessados, ou dos que podiam dar

27. Id., ibid., p. 243.
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a sua contribuigfo, mesmo de fora da universidade; esta, alids,
durante toda a evolugio dos acontecimentos foi mero paciente, e
nio agente de mudanga. Inexistiu gqualquer articulagdo politica
entre o poder central e as diversas facgoes e interesses soci-
ais que resultasse em uma proposta comum de reconstrugdo 4o sis
tema de educagfo superior. Pelo contrario, o processo que pare-
ce ter se iniciado com os Acordos MEC-USAID num clima de oculta
¢ao da informagz8o e de "segredo profissional" caracteristico &
. burocracia, prosseguiu com a "constituigf@o outorgada da vida u-

28

niversitdaria brasilsira® (os decretos do Coverns Castelo Bran
co), para, a pértir dai, desenvolver-se no interior de uma co-~
missdo técnica fechada, nomeada pelo poder central através de
decreto que lhe fixava os estritos limites de competéncia e res

29

ponsabilidade, prazo e Ambito da tarefa a realizar.

Ao fim dos trabalhos foram apresentados sugestdes e o
anteprojeto de lei., "NZo houve discusstes e debates em piblico,
e a imprensa e os meios de comunicagdo de massa sd serviram pa-

ra divulgar os resultados". 30

Desta forma de abordagem de toda uma problemdtica poli-
tica concentrada em torno dos destinos - e da prdépria identida-
de - da instituigdo universitdria brasileira nfo resultou mais
do que um "repertério de medidas operacionais" de ordem técni-
ca.

0 que, apesar de tudo, nfoc exclui a constatagio de que
a Reforma Universitdria foi um ato politico.

28. Florestan FERNANDES, op. cit., p. 224,

29, Vale observar que o Grupo de Trabalho da Reforma Universi-

téria, composto por 10 pessoas, teve um prazo de trinta dias
para concluir suas tarefas.,

30. Barbara FREITAG, op. cit., p. 85-86. "0 governo burocriatico
é, por sua prdépria %tendéncia, um goéverno que exclui a publi
cidade. A burocracia oculta na medida do possivel seu saber
e sua atividade frente 3 critica." Max WEBER, Economia y so
ciedad, v. II, p. 744. "Toda dominagZo que pretenda a con-
tinuidade é, até certo ponto, uma dominacio secreta." Id.,
ibid., v. II, p. T704.
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3, Reforma Universitdria e burocracia

Neste item serd feita uma andlise de alguns documentos
relacionados & Reforma Universitiria, com base no referencial te
drico desenvolvido no Capitulo I. Como j& foi mencionado, o ob-
jetivo da andlise seri o levantamento de indicadores de burocra
tizacao na estrutura administrativa proposta pela Reforma as u-
niversidades federais.

3.1. Fase de estudo conceitual do modelo (definic¢do da politica
da Reforma Universitdaria).

4) Relatdrio Meira Matos

0 Decreto n? 60.024, de 29/12/1967, institui uma Comis-
sfio Especial com a finalidade de:

) emitir parecer conclusivo sobre as reivindicag¢des, tese (sic)
e sugestdes referentes as atividades estudantis:

b) planejar e propor medidas que possibilitem melhor aplicagao
das diretrizes governamentais, no setor estudantil;

c) supervisionar e coordenar a execugio dessas diretrizes, me-
diante delegacgdo do ministro de Estado.n

As mencionadas diretrizes governamentais estavam fixa-
das no Programa Estratégico para a drea de educagao, elaborado
pelo Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral. A  énfase
do Programa residia na "fung&o instrumental da educacgiao", 31 na
“projegdo da Educagao como o instrumento de maior alcance para
a consecugao dos objetivos econdmicos e sociais da Politica de

31. Relatdério Meira Matos. In: Revista Paz e Terra, n? 9, P.
210,
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32

Desenvolvimento", e em seu sentido de"objetividade pratica",

Desdobra-se, esse conceito pragmitico, em vdrias co
notagOes instrumentais - instrumento de aceleragdo
do desenvolvimento, instrumento de progresso social
e instrumento de expansdo de oportunidades - tudo
convergindo para a finalidade de vincular a educa-
¢3o0 aos imperativos do progresso técnico, econdmico
e social do pais.33

Os resultados do trabalhc da Comissio foram apresenta-
dos no Relatdrio de 28/05/1968.

0 Relatdério Meira Matos é composto de duas partes. Na
primeira, sZo propostas medidas a curto prazo - algumas delas re
lativas ao ensino privado - para se controlar a crise estudan-
til. Na segunda, da qual se fard um exame a seguir, desenvolve-
se uma andlise mais aprofundada dos "pontos criticos do sistema

34

educacional”™~" gue atuam "a um s6 tempo comc fator psicoldgico

de descrenga e fator de obstrugdo mecédnica (sic) ao desencadea-~
mento de uma politica educacional realista e dinémica”,35 emper
rando "o funcionamento da magquina educacional brasileira“;36 A~

companhamesss andlise algumas propostas de mudanga.

0 primeiro dos "pontos criticos" apontados é a inadequs
bilidade estrutural do MEC. A critica em si & bastante pertinen
te e licida; no entanto, a proposta de reestruturagao vem fun-—
damentada em argumentos, no minimo, controvertidos:

B condigido fundamental para o bom funcionamento de
gualquer empresa a existéncia de uma estrutura ade-
gquada a sua finalidade. A estrutura empresarial de-
ve oferecer uma organicidade ldgica, criando esca-
13es sucessivos de direg@o técnica e de administra-

4

32. Id., ibvid., p. 210.
33, Id., ibid., p. 210.
34, 1d., ibid., p. 209,
35, Id., ibid., p. 210.
36, Id., ibid., p. 210
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gdo, btudo no sentido de assegurar a fluigdo natu -
ral das ordens e diretrizes, a sua apreciagao por
setores especializados, a intercomunicacao entre eg
ses setores, a coordenac¢io administrativa e técnica
e o fédcil trinsito vertical de cima para baixo e de
baixo para cima.37

B evidente agui a presenca da concepgdo taylorista, de
uma mentalidade empresarial baseada na hierarquia, na especiali
zagdo e na centralizagao; o argumento da racionalidade formal e
"natural" se faz acompanhar de alguns elementos do pensamento
tecnocrdtico:

somente uma estrutura racional e equilibrada, - sem
estrangulamentos nem evasoes, pode assegurar a di-
ndmica do fluxo administrativo nos sentidos horizon
tal e vertical, justificando as mais modernas teo-
rias da técnica organizacional (...) Por outro la-
do, um dos principios bdsicos da boa administracio,
que deve estar esquematizado na organizagio das em-
presss, sejam de servico publico sejam privadas, &
o requisito .de que "a estrutura do sistema deve con
ter o menor numero possivel de niveis de chefia, e
forme a cadeia de comandn mais curta possivel" (The
Pratice of Management, de Peter D. Drucker).38

Advoga-se, assim, a transposicZo pura e simples dos
principios da administrag@o de empresas, numa orientaglo que se
ré4 por vezes estendida ao prdprio sistema educacional. Segundo
esta 6tica, a eficdcia de qualquer ato administrativo advird so
mente da adogado de uma organizagido de moldes empresariais, nZo
importando a natureza do objeto da admihistragéo; enfatiza—-se a
importéncia da "técnicavorganizacional", escamoteando as suas
implicag¢des politicas.

37. 1d., ibid., p. 211.
38, 1d4., ibid., p. 211-212.
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0 "ponto critico" apontado a seguir, no Relatdério, é a
crise de autoridade do sistema educacional. A critica incide so
bre a Lei de Diretrizes e Bases pela excessiva soma de poderes
por ela conferida ao Conselho Federal de Educagao.

Em outro contexto, essa observagdo seria muito oportu-
na, uma vez gue dela deveria decorrer a constatagdo de que um
tal acimulo de poderes prejudica a autonomia universitdria. No
entanto, o Relatdério expressa um ponto de vista bem diferente:
a "ampla autonomia administrativa e disciplinar concedida as u-
niversidades pela Lei de Diretrizes e Bases“39 é apontada como

&40

causa da "crise de autoridad nessas instituigdes.

A formagio de listas triplices para escolha dos reito-
res, elaborada pelos Colegiados Superiores dasuniversidades é
também criticada:

com efeito, pelo sistema da atual legislagdo, reito
res e diretores de escolas dividem os seus deveres
e responsabilidades, respectivamente, com os Conse=-
lhos Universitdrios e as (Congregagdes, érgios que,
inegavelmente, podem exercer pressiaoc sobre os ditos
reitores e diretores, os quais sd podem ser nomea -
dos apds incluidos na lista triplice elaborada pe-
los mesmos colegiados. Parece evidente que dependen
do do voto dos diretores de escolas ou dos profes-
sores colegas de congregagido, o reitor e o diretor,
respectivamente, hio de assumir compromissos que os
impedem de exercer com inteira isengao as suas al-
tas fungdes. Por outro lado, vidrias de suas deci ~
s6es administrativas e disciplinares dependem das
aprovagoes dos respectivos Conselhos ou Congrega-
95es.4l

39. Ido, ibidc, po 214-"215¢
40. Id., ibid., p. 214.
41, Id., ibid., p. 215,
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Assim, recomenda-se que 08 reitores sejam nomeados dire
tamente pelo Presidente da Repiblica, "independentemente da in-
dicacg8o das respectivas universidades ou ccngregaqaes".42

Observa-se, portanto, que, enquanto o Relatério enfati-
za em suas Consideragdes Gerais a necessidade de se formar  na
universidade "uma lucida e esclarecida mentalidadeﬂ demoerdti-
43 nega-se aqui o préprio processo democrdtico de governo
da instituigdo. Postula-se uma "neutralidade" da ac¢fo adminis-

Ca"',

trativa que nega o fator politico. Ao invés de se propor wuma
maior autonomia interna (isto é, participacdo dos professores,
alunos e funcionirios) para fazer frente aos interesses de gru-
pos e aos problemas politicos relacionados ao processo sucessd—
rio nas universidades, advoga-se a eliminag&o de sua autonomia
externa. ' "

Para se compreender melhor estas colocagdes, é preciso
relaciond—las 3s passagens do Relatdrio dedicadas ao ‘"conceito
equivoco e injustificdvel do que seja liberdade de cdtedra".t?
Esse item parece, a primeira vista, confuso e contraditdrio. I-
nicialmente, hd uma referéncia ao que seriam os antecedentes do
problema: & "luta travada nas Escolas pelo livre pensamento",45
no tempo em que a Universidade "era um instrumento do sgistena
reinante";46
que &a Universidade n3o desempenharia mais esse papel instrumen-—
tal. Isto € um dado positivo? Ou ndo?

pode-se entdo inferir dai s conclusfio 1l1légica de

A continuagao do discurso confunde ainds mais. S3o0 in-
vocados prejuizos & democracia e & moralidade (sic) pelo exces—
so de liberdade de cdtedra: adverte-se: ‘

a liberdade de cdtedra constitui subjetivamente o di
reito e objetivamente a fung8o de ensinar fora e aci
ma das doutrinas nio aceitas pelo mestre, porém pré-

42, 1d., ibid., p. 215.
43. Id., ibid., p. 210.
44. 1d., ibid., p. 219.
45, I1d., ibid., p. 220.
46. 1d., ‘ibid., p. 220.
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via, honrada e claramente expostas no programa de au
las reputado iddéneo e portanto obrigatério pelos co-
legiados respectivos ...47, ‘

0 que, em outros termos, configura aquela desconfortd -
vel situag@io na qual o que n#o é proibido é compulsdrio.

0 problema, portanto, parece residir no fator doutrini-
rio, j& que se recomenda a aplicagdo de dispositivos legais de
sangio para punir os abusos decorrentes das "pregagdes em aulas
antidemocrdaticas e contra a mor “‘48 Q0 item conslul com a re-
comendacao de "fortalecer—se o principio de autoridade no sis-
tema educacional".49 |

Estdo aqui presentes algumas das caracteristicas bdsi -
cas do discurso burocridtico: a énfase na autoridade, na hierar-
quia, na "rigorosa disciplina e vigiléncia administrativa” de

que trata Weber.5o

0 Relatdrio critica a forma lenta e desordenada de im-
plantacdo dos Decretos-Leis 53/66 e 252/67, que iniciaram o pro
cesso da Reforma Universitdria, propondo medidas "visando a anu
lacZo dos dois fatores de improdutividade existentes na maioria

das escolas: o professor ocioso e o0 aluno oc:floso".51

Tendo em vista "o imperativo de adaptar os cursos e cur
52 propoe-se,
a curto prazo, medidas de racionalizac¢d@o tais como aumento do
ritmo de trabalho e melhor aproveitamento dos recursos mnateri-

riculos &s imposigoes do desenvolvimento nacional",

ais e do espago fisico existentes. A longo prazo, recomenda -se
a implantag@o da nova Universidade Brasileira "voltada para o]
futuro da tecnologia e da ciéncia."53 (nesta ordem, no texto).

47. Ida., ibid., p. 220.
48, 1d., ibid., p. 221..
49, 1d., ibid., p. 221.
50. Max WEBER, Economia y sociedad, v. I, p. 176.

51. Relatdrio Veira Matos. In: Revista Paz e Terra., n? 9, p .
227. )

52‘ Id.., ibidn’ po 224‘!
53. Id., ibid., p. 227.
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As medidas a curto prazo devem ser orientadas no senti-
do de "dar & miquina de educacdo existente para o ensino supe-
" pior um ritmo de trabalho muito mais veloz, eliminando a sua
ociosidade operativa ..."54 Para esta forma muitissimo especial
de abordagem do problema educacional podem ser transpostas as
palavras de Weber, ao tratar das exigéncias de rapidez e preci-
sfo impostas & administracdo pela economla capitalista: "o Sti-
mo neste sentido consegue-se com uma burocratizacso rigorosa"?s
e & neste sentido que parece apontar o Relatério, em suas pro-
posicdes de aceleragdo do funcionamento da chamada "mdquina de
educacgéo", |

As passagens dedicadas ao problema estudantil sdo, na-
turalmente, as mails controversas, o que se explica, como ja foi
mencionzdo, pelo contexto histérico em que se elaborou o Rela-
tério. Entretanto, na presente andlise sergio considerados ape-
nas aqueles aspectos gue indicam o grau de burocratismo presen-—
te na abordagem da questio.

Enfatizando mais uma vez "a falta de autoridade no sis-
tema educacional, desaparelhado de Srgios disciplinadores ou de

56

fiscalizag@o", 0 Relatério propde, para o corpo discente, me-
4

didas tais como:

- formagdo de liderangas estudantis democriaticas, para a con-
quista dos S8rgios de representagio de classe, com o apoio Ti-
nanceiro de "confederagdes e federagoes patronais'y

- criacdo para o estudante de uma "mensagem cheia de conteddo
ideolégico e prdtico, voltado para o desenvolvimento nacio-
nal, para o aperfeigoamento do sistema escolar., para o langa-
mento do Brasil na corrida cientifica e *l;excnolég:‘u:ea.".‘5

54, Id., ibid., p. 228.
55. Max WEBER, Economia y sociedad, v. II, p. 73l.

56 Relatério Meira Matos. In: Revista Paz e Terra, n? 9, P .
229,

57. Id., ibid., p. 231.
58. 1d., ibid., p. 230.




Destas recomendagdes ressalta a intenc@o de inculcar no
estudante uma ideologia que facilite a sua inserg8o no sistema
produtivo. O sistema educacional superior é visto como uma en-
grenagem no magquinidrio tecnoldégico-industrial, e como tal deve
estar subordinado aos interesses do processo de produgio, segun
do a orientacao do modelo de desenvolvimento adotado.

A necessidade de controle estende-se também aos  recur
sos financeiros: faz-se necessdria uma maior fiscalizagio na a-
plicag8o das verbas publicas no setor educacional, o que inclui
medidas de "inspegoes fregqfientes as unidades escolares*’59 e
"producdo de relatdérios periédicos";so propoe-se, muito oportu-
namente, a busca de novas fontes de financiamento para a educa-
gao.

0 Relatdério conclui afirmando a necessidade de um ensi-
no moderno, que responda aos anseios da juventude, & sua ‘“sede
de progresso"sl e 20 seu desejo de beneficiar-se dos Ultimos a-
vangos da tecnologia e da ciéncia, diante de um mundo que |

tornou-se por demais pequeno, reduzido pela habili-
dade e pela inteligéncia do Homo Sapiens (...) Pro-
fundas transformagbes se operam no dominio da cién-
cia e tecnologia instrumentando o homem com recur-
s0s no’&os, nunce antes imaginadeos, para superar pro
blemas e obstéculos.®2

Ao mesmo tempo, ressalta-se a urgéncia de "uma solugdo
brasileira baseada na combinacdo dos principios de autoridade,
responsabilidade e liberdade".

Percebe-se aqui, mais do que em qualquer ocutra parte do
Relatdério, os seus tragos ideoldgicos bdsicos: a énfase posta,

59. Id., ibid., p. 237.°
60. Id., ibid., p. 237.
61. Id., ibid., p. 239.
62. Id., ibid., p. 239.
63. Id., ibid., p. 241.
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por um lado, ns mgdernizaggo, noc progresso, na "revolugio téc-
nico-cientifica®, 4 e, por outro lado, na afirmagdo da autorida
de em primeiro lugar. )

Em sue andlise do Relatdério Meira NMatos, Otaiza Roma-
nelli aponta una

duplicidade de influ&ncias ideoldgicas (que) objeti
va-se na presenga alternante, ora da mentalidade em
presarial que orienta toda a implantagdo do modelo
econdmico entio vigente, ora da estrutura de poder
implantada pelas Forgas Armadas.65

Cabe observar gque estz duplicidade é sé aparente: ela
converte-se em uma unidade ‘Ade pensanento internamente coerente,
quando se verifica que a valorizé.c;éo da objetividade (no senti-
do weberiano de "previsibilidade"ss), racionalidade ’(V‘adequac;éo
dos meios &s metas desenvolvimentistas) e eficiéncia  (rapidez
de “"resposta" quantitativa da "mdéquina educacional"), por um la
do, e, por outro, da hierarguia, ordem, autoridade. centraliza-
¢8o das decisdes, disciplina "militarizada"67 e controle (dos
processos, dos recursos e do saber) constitui o cerne do pensa
mento administrativo burocrdtico.

B) Relatdrio do Grupo de Trabalho da Reforma Universitdria

0 Grupo de Trabalho (GT) da Reforma Universitdria foi

64. A "ideologia neocapitalista se apresenta como a expressdods
uma 'revolucgido', (...) nio sendo mais do que uma ‘nova' i-
deologia burguesa®. Maria de Lourdes M. COVRE, op., cit., p.
34.

65. Otaiza de 0. ROMANELLI, op. cit., p. 222.
66. Max WEBER, Economia y sociedad, v. II, p. 732.

67. Weber aponta como exemplo de organizagéo burocratica "o mo-
derno exercito burocratico conduzido por funcionarios mili-~
tares de tipo especial, chamados ofieiais", Id., ibid., V.
I, p. 176.
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também instituido por decreto federal, em 1968, com a missdo de
nogtudar & Fforme da universidade brasileira, visando & sua efi-
ciénecia, modernizagi8o, flexibilidade administrativa e formagao
de recursos humanos de alto nivel para o desenvolvimento do pa-
is".68 Apesar de ndo pretender "outorgar uma reforma plenamente
elaborada”, o GT elaborou um anteprojeto de lei, acompanhado de
um Relatdério, que serd aqui examinado em alguns pontos.

0 Relatério do GT mantém uma orientagfo geral muito prd
xima, senfio idéntica, ao Relatdério Meira Matos. Encontra-se ne-
le, também, a valorizagio do processo educacional superior como
instrumento de adaptag8o do futuro profissional ao sistema de
produg8o e consumo, bem como &s necessidades do modelo econdmi-
co de desenvolvimento: verifica-se a mesma orientagido burocrati
zante, a mesma visdo empresarial do problema organizacional das
universidades, a valorizacZio tecnocritica da eficiéncia e do
controle em seus sspectos guantitativos ete.

A diferenca principal reside na retdérica: no Relatério

do GT o discurso é muito mais rico em apelos aos ideais humanis
tas e as “"belas palavras" do idedrio burgués liberal e pds-libe
ral.
“ Sua ambigtiidade torna-se, desta maneira, muito mais a-
centuada. Um exemplo esclarecerd melhor este fato: trata-se da
exposicdo pelo GT de sua concepgdo do que deva ser a universi-
dade brasileira: o ’

e reforma tem objetivos prdticos e visa conferir ao
sistema universitdrio uma espécie de racionalidade
instrumental em termos de eficiéncia técnico-profig
sional que tem por conseqfiéncia o aumento de produ-
tividade dos sistemas econdmicos (...) Nesta dimen-—
sdo a reforma estd ligada sobretudo & compensagio d
una defasagem. Isto €, & superag8o do corte tradici
onal da universidade para sua adequag&o como lugar

68. Relatdrio do Grupo de Trebalho da Reforma Universitdria.In:
Revista Paz e Terra, n? 9, p. 243.
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de producgdo da tecnologia indispensével a uma socieg
dade que vive o momento critico de seu desenvolvi-
mento (...) Mas o Grupo ndo se limitou a conceber =2
reforma sob esse aspecto puramente tecnoldgico (...)
o Grupo vé a universidade como o lugar onde a cul-
tura de um povo e de uma época tende a atingir a
plenitude de sua autoconsciéncia. Assim, é uma  de
suas finalidades essenciais promover a integracéao
do homem em sua circunstdncia histérica, proporcio-
nando-lhe as categorias necessdrias a COompreensaoe
e & critica de seu processo cultural. Vista sob es-
sa luz, a reforma tem por objetivo elev_ar a univer-
sidade ao plano da racionalidade critica e criado-
ra, tornando-se a insténcia de reflex3o sobre as
condig¢des e o sentido do desenvolvimento.69

Contudo, as medidas propostas pelo GT procurarf2o inva-
riavelmente responder aos "objetivos priaticos" da primeira par-

te do discurso, segundo uma Jdtica modernizante (a agio refornig
70

ta como “"compensagao de uma defasagen®), desenvolvimentista '~ (a
universidade como "lugar de produgdo de tecnologia® para o de-
senvolvimento) e tecnocrdtica (uma reforma que confira "raciona
lidade instrumental" & universidade). As "belas palavras" nso

corresponde nenhuma proposta de wviabilizacgao.

Uma das preocupagoes centrais em todo o Relatdrio do GT
é a de "racionalizar a organizag¢ido das atividades universitdrias,
conferindo-lhes maior eficiéncia e pradmi;:’widauie".71 Mais parti
cularmente, o0 GT manifesta "g necessidade de ge intensificar o
processo de racionalizagdo da administracdo universitéria“.72

Embora afirmando a impossibilidade de dissociagao da Re

69' Ido, ibidv, po 248"‘2490

70. O GT afirma a necessidade de uma reforma que coloque a uni-
versidade "em condigdes de assegurar a autonomia da expan-
s8o industrial brasileira®, Id., ibid., p. 248. Como se is-
to dependesse da universidade! '

71. Id., ibvid., p. 243.
72. Id., ibid., p. 251.
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forma Universitiria "do processo global das reformas sociais",73

o GT simule a despolitizagdo desta questfo ao considerar que
dai "ndo se pode inferir que o problema da universidade seja ,
antes de tudo, um problema politico e que por isso a reforma

deixe de ser tratada em seus aspectos téenicos especificoé“.74

Quais sfo esses aspectos? S8o considerados, em seguida,
algﬁns deles; em quase todos, pode-se verificar que o elemento
politico é escamoteado pela "racionalidade instrumental", gue
fica em primeiro plano,

Sobre o tema do regime juridico, o GT abstém-se de re-
comendar um sistema Unico, admitindo gque as universidades pos-
sam se organizar sob a forma juridica de autarquia, fundacgfo ou
associagdo, opinando, no entanto, pela superioridade do regime
de autarquia especial para as universidades federais. ‘

O GT atenta para o problema da autonomia universitdria,
mencionando o8 entraves do sistema de controle dos drgios gover
namentais. Contudo, procura estabelecer os limites do exercicio
desta autonomia, conciliando~os "com oS8 imperativos do planeja-
mento democritico exigido pelo desenvolvimento nacional"g75 Cg--

bendo a0 Estado a fung@o “conciliatdria®,

No que diz respeito ao governo das universidades, o GT
nio se afasta muito da orientacfo do Relatério Meira Matos:

as prdéprias funcSes de reitores e diretores da uni-
versidade, assim como a de qualgquer das suas unida-
des, poderdo ser convocados valores humanos que, em
bora alheios & carreira do magistério, possuam alto
tirocinio na vida piblica ou empresarial.

73, Id., ibid., p. 246.
74. Id., ibid., p. 246.

7. Id., ibid., p. 250. "A burocracia especializada, como expres
sdo dessa ideologia (neocapitalista), atua (...) no Estado,
que afora suas outras fungoes especificas acresceu-se a in-—
tervencdZo piblica e o planejamento." Maria de Lourdes M. Cco
VRE, op. cit., p. 33.

76. Relatdrio do GT da Reforma Universitiria. In: Revista Paz e
Terra, n? 9, p. 251. .
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O que implica, obviamente, afirmar que, neste Wltimo ca
80, o critério de escolha (por quem?) dos quadros administrati-
vos universitarios nio é o da representatividade e sim o da com
peténcia gerencial, ou seja, 0 saber técnico especializado do

administrador de empressa.

Recomenda-se un esforgo de "racionalizagdo e do fortale
cimento dos mecanismos de planejamento, or¢amento e administra-
gao financeira",77 e o "estabelecimento, Jjunto ao reitor, da
- funca@o de superintendéncia a ser exercida por técnico de alto

nivel com responsabilidade mnas atribuicgdes do planejamento".78

Embora afirme ndo negar "aos professores o direito de
participar da escolha de seus dirigentes“,79 o GT parece negar-
lhes o direito de participar da definigdo das politicas da ins-
tituigdo, transferindo-a para um "técnico de alto nivel”,

Dentro de um conjunto de medidas destinadas 4 expansio
do ensino superior, o GT recomenda a deflagracgédo de uma Opera-
g8o-Produtividade e a criagZo de um Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educagdo. A orientacido geral serid

sempre no sentido de assegurar a plena utilizacio da
capacidade instalada nos estabelecimentos de ensino
‘superior, e de realizar as expansdes necessirias de
forma racional, procurando fortalecer as unidades qusg
pelo seu alto nivel de eficiéncia administrativa e
diddtica, possam constituir-se em "centros avanga-
dos" de ensino.8o

O GT nao explica, entretanto, como a eficiéncia adminis-
trativa anteposta 4 diddtica possa garantir a exceléncia do en-
sino ninistrado nessas unidades,

77. Id., ibid., p. 252.°
78. 1d., ibid., p. 253. Ver nota 18, Capitulo I.

T79. Relatdério do GT da Reforma Universitdria. In: Revista Paz e
Terra, n¢ 9, p. 251.

80. Id., ibid., p. 273.
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A Operacido-Produtividade

destina-se a permitir a ampliacZo de matriculas nas
modalidades profissionais prioritdrias, num minimo
de tempo, € com um dispéndio limitado de recursos ,
elevando a produtividade das unidades de ensino su-
perior jé instaladas,ol

A autorizagdo para funcionamento de novas unidades de-
penderd nZo sb "da comprovagdo de sua viabilidade pedagdgica e
cientifica, mas também de sua viabilidade administrativa & eco-
82 A responsabilidade desta comprovacao cabe

ao CFE, "assessorado por comissdes de especialistas e por repre

némico-financeira®.

sentantes de Orgfos técnicos dos Ministérios da Educagdo, Pla-

83

nejamento e Fazenda".

0 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagfo, "desti
nado a financiar a programacgi@o do ensino superior®, 4 deve ser
administrado por um Conselho Deliberativo sobre a presidéncis do
Ministro da Educagido e Cultura, "incluindo representantes dos
VMinistros do Planejamento e Pazenda, do Conselho Federal de Edu
cagdo, dos corpos docente e discente das universidades e das enm

. . . 8 ,
presas privadas nacionais.® >

Todo esse conjunto de recomendac¢des orienta-—se no senti
do da criacg@o de ume estrutura altamente burocratizada, e deli-
neia com clareza o perfil dessa burocracia: nesta ordem de pro-

blemas, o fator principal ndo serd a "buroccracia interna" das
universidades, que o GT pretende combater, e sim 8 instauracio
de uma "cupula" administrativa a nivel nacional, formada por

v"comissBes de alto nivel", das quais participam, entre outros,
funciondrios de ministérios das dreas econdmica e do Planejamen
t0 e representantes do patronato.

81. Id4., ibid., p. 274.
82, 14., ivid., p. 274.
83. Id., ibid., p. 274-275.
84, 14., ibvid., p. 276.
85. Id., ibid., p. 279.



T8

A esta "clipula" externa &s universidades caberd o reor-
denamento administrativo do ensino superior (incluindo-se ai me
didag de controle orcamentdario), segundo critérios de egtrita
racionalidade, objetivando a produtividade 4o sistema, num mi-
nimo de tempo e com o minimo de recursos, tendo em vista a "mai
or integragéio entre a universidade e os programas de desenvolvi
mento". 6 '

Observa-se neste conjunto de medidas destinadas & expan
sS850 do ensino superior a presenga integral do "espirito normal
da burocracia racional®, como o conceitua Weber: ' a)"formalis
mo, exigido sobretudo para garantir as oportunidades - probabi-
1idades -~ pessoais de vida dos interessados", no caso, a garan-
tia de acesso & universidade pela ampliagfo de matriculas; b)
vinclinacao dos burocratas a levar a cabo suas tarefas adminis-
trativas de acordo com eritérios utilitdario-materiais a servigo

dos dominados, feitos felizes desta maneira",

Diante do gue jé& foi exposto, dispensam-se comentirios
sobre a aplicabilidade destas palavras &s propostas citadas.

0 GT reconhece gue "Ycabe ao estudante uma permanente
fungdo ceritica seja do sistema no qual se processa a sua forma-
g8o, seja da estrutura social global no qual ela se  desenvol-
ve's ma.s para .que essa funcgfo nioe "deteriore numa atitude es—
téril de permanente contestagéo“?g propoe-se a "institucionali-
zagdo do d:’.e’x.‘!.cago",C}O através da criacio de dispositivos 1legais
que regulamentem os pProcessos eletivos da representacso estudan
til e o aumento, em termos numéricos, da participagdo dos estu-

dantes nos colegiados decisdrios da universidade.

Noutros termos, o GT propdoe, pura e simplesmente, a a-
propriagido burocritica da palavra, a fixagao dos eritérios de

86, Id., ibid., p. 281.
87. ¥ax WEBER, Econcmia y sociedad, v. I, p. 180.

88, Relatdério do GT da Reforma Universitdria. In: Revista Paz e
Terra, n? 9, p. 268,

89, 1I4., ibid., p. 268.
90. Id., ibid., p. 268.
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legitimidade do didlogo entre a instituigfo universitdria e o
corpo discente, a partir do ponto-de-vista execlugivo da insti-
. tuic@o. O Pprocesso de organizagfo interna das entidades de rTe-
presentacgo estudantil fica subordinado &s determinagdes do seu
interlocutor, como condiglo prévia de didlogo.

Estas medidas, entre outras, fazem com que todas as
boas intengoes sobre "o papel de lideranga espiri’cual"gl da uni
92 "universi-
dade viva e criadora",93 "comunidade pensante"94 e "legitimas as

piragdes cul turais de uma juven‘mée“gs fiquem bastante compro-

versidade para "o desenvolvimento total do homem",

metidas por uma estrutura administrativa centralizadora, de ori
entagio empresarial, tendente por suas origens ao nivelamento e
3 uniformizacio de procedimentos. '

Se alguma ddivida ainde restasse quanto acs verdadeiros
resul tados previstos por essa reorganizac¢io e redimensionamento
do sistema educacional superior, ela seria eliminada pela defi-
nig¢io de seu "produto": "a forga de trabalho qualificado prepa-
rado pelas instituigdes universitérias"%, o profissional for-
mado gque, PpOr sua passagem pela universidade,

tem oportunidade de desgenvolver-se, de ingressar na
civilizagdo, de deixar de ser um marginal no siste-
ma de producdo e distribuicdo do pais, comegando a
contar como produtor e consumidor no mercado e con-
tribuindo, gragas a isso, para a prépria expansiao
deSte.97 '

O GT parece completamente & vontade nestas afirmagdes ,
apesar do seu discurso humanista paralelo:

91, Id., ibid., p. 249.
g2, Id., ibid., p. 249.
93, Id., ibid., p. 259.
94, Id., ibid., p. 261.
95, 1d., ibid., p. 248.
g6, Id., ibid., p. 270.
97. Id., ibid., p. 270.
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em uma palavra, ao invés de conflitarem, como créem
alguns, as proposi¢0es normativas que fluem da &ti-
ca se conciliam plenamente com as propogig¢des indi-

cativas que decorrem da realidade econﬁm:i.caa.98

3,2, Fase de implantag@o do modelo

A) Decretos-Leis n? 53, de 18/11/1966 e n? 252, de 28/02/1967.

Como j& se mencionou anteriormente, foram estes instru-
mentos 1egais gue iniciaram, de fato, o processo da Reforms Uni
versitiria.

O Decreto-Lei n253/66 estabelece as normas gerais de or
ganizacdo das universidades federais, no que é complementado e
lo Decreto-Lei n¢ 252/67.

0 primeiro manifesta, logo no seu Art. 12, a preocupa-
¢8o com a racicnalidade do sistema, buscando criar uma estrutu-
ra e métodos de funcionamento que "assegurem plena utilizacgso
dos seus recursos materiais e humanos, vedada a duplicacgo de
meios para fins idénticos ou equivalentes".

As atividades de ensino e pesquisa, consideradas indis
socidveis pelo Decreto-Lei n? 53/66, continuam sendo desenvol-
vidas em unidades universitarias (Faculdades, Escolas ou Insti-
tutos), mas deverdo ser "supervisionadas. por drgios centrais si
tuados na administracdo superior da Universidade" e dotados de
"atribui¢des deliberativas" (aArt. 29, V).

Pelo mesmo decreto, o processo de reestruturagdo da uni
versidades federais, incluindc a elaboracdo do Estatuto e dos
regimentos das unidades universitdrias, serd submetido ao Con-
selho Federal de Educagso.

98. Id., ibid., p. 271.
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0 Decreto-Lei n? 252/67 determina, pelo Art. 22, § 1° ,
que a "menor fracio da estrutura universitdria para todos os
efeitos de organizagio administrativa e diddtico~cientifica" §é
o Departamento: os Departamentos sdo, portanto, subunidades das
unidades universitdrias.

0 esqueme de organizagao fixado nos citados Decretos-~
Leis reduz drasticamente os espagos de poder e decisdo até en-
tio detidos pelos diretores das unidades, na medida em que des-—
loca, em principio, os centros decisdrics para os Departamentos
e para os "S&rglos centrais de supervisio" situados na adminis -
tragdo superior.

Nae. verdade, como se verd aitravés do exame da lei da Re-
forma Universitiria (Lei n? 5.540, de 28/11/1968), os Decretos-
TLeis n? 53/66 e n? 252/67 criaram, nas universidades federais ,
as condicdes vara uma total centralizac&o do poder decisdrio na
administracio superior. A nivel externo, aumentaram as‘possibi—
lidades de intervencdo da "cupula" burocridtica (CFE. comissdes
ministeriais, DASP etc) nos assuntos de organizagao interna des
sas instituigdes.

B) Lei n? 5.540, de 28/11/1968 e Decreto-Lei n? 464, de ces
11/02/1969.

As modificagdes introduzidas pela Lei n? 5.540/68 na es
truturas do ensino superior brasileiro refletem-se, no plano da
organizag@o administrativa e no processo decisério das universi
dades, sobretudo por um profundo reordenamento dos centros de
poder, que j& fora iniciado pelos Decretos-Leis n953/66 e n2...
252/617.

O Art. 11 dessa Lei, ao enunciar as caracteristicas or-
23 estabelece
a sua unidade administrativa e patrimonial, ao mesmo tempo que

ganizacionais das instituigdes de ensino superior,

99. Ver transcrigé@o dessas caracteristicas no item 1 deste Capi
tulo.
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reafirma e reforga a estrutura departamentals a organizac¢io das
citadas instituigdes passa a embasar-se nos departamentos, reu-
nidos ou n&o em unidades mais amplas,

Adicionando~se a estas determinagdes os efeitos do Art.
7° ("As universidades organizar-se-20 diretamente ou mediante a
reunifio de estabelecimentos Jji& reconhecidos ..."). verifica-se
que a Lei n? 5.540/68 traz como consegiiéncia uma drdstica redu-
¢do dos poderes anteriormente detidos pelos diretores de unida-
des (Escolas, Paculdades, Institutos), prevendo implicitamente
a possibilidade de inexisténcia de tais dirstores.

Isto significa que a grande parcelas do poder decisdrio,
que é subtraida aos diretores, deveri ser apropriada, na nova
estrutura, seja pelos Departamentos, que agora possuem, por Lei,
condicdes para tal, seja pela administrag@o superior, que tam-
bém é reforgada pelo Art. 11 da Lei, especialmente no que diz
respeito &s caracteristicas de unidade de patrimdnio e adminis-—
trac8o e & racionalidade de organizacfo.

Na prdatica, verificou-se a gsegunda alternativa: o poder
de mando e decisdo foi centralizado na administracio superior .
A reducdo das atribuicgdes dos diretores de unidades acarretoun ’
por assim dizer, a liberagZo de um espago politico que reverteu
& administragdo superior, exercida pela Reitoria e pelos Con-
selhos Superiores.

No capitulo seguinte , procurar-se-i demonstrar que, nas
universidades federais, esta soma de poder concentrou-se, de fa-
to, nas mdos da “cupula" burocrdtica que administra o sistema
federal de ensino superior, por mediacSo das Reitorias, uma vez
que os érgios colegiados superiores constituiram-se de forma a
reforgar o poder dessas Ul timas, assumindo, na maior parte das
vezes, uma fungdo meramente homologatdria.

Se do exame da Leli da Reforma Universitdria ressalta a
criacdo de uma estrutura organizacional e administrativa que fa
vorece a centralizagao do poder decisdrio, enfraguecendo a au-
tonomia interna das instituigdes de ensino superior (isto &, a
auntonomia dos diversos segmentos interessados na formulacdo das
politicas dessas instituig¢Ses), evidencia-se igualmente a fragi
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lidade de sua autonomia externa. Esta fragilidade é particular-
mente percevtivel em dois aspectos: na formulacio e conducgio da
" politica de qualificagéo docente e na forma de escolha dos di-
rigentes.

As disposigles sobre a formagdo e o aperfeicoamento  do
pessoal docente de ensino superior sao estabelecidas pelo Art.
15 do Decreto-Lei n? 464/69, que complementa a Lei n? 5.540/68:
compete a0 CFE a formulagg&o "de uma politica nacional e regio-
nal" a ser promovida

por meio de uma ComissZo Executiva em cuja composi-
¢do deverdo incluir-se representantes do Conselho
Nacional de Pesquisas, da Coordenag@o do Aperfeigoa
mento de Pessoal de NWivel Superior, do Conselho Fe-
deral de Educacdo, do Ministério do Planejamento e
Coordenacdo Geral, do Fundo de Desenvolvimento Téc-—
nico-Cientifico, do Fundo Racional de Desenvolvimen
to da Educagf@o e das Universidades.

Cria-se, desta forma, uma complexa estrutura interminis
terial para a administracdo e controle de uma atividade de enor
me importédncia vara a vida universitiria. e sobre a gual cada
universidade,em particular, tei*é, inevitavelmente, muito poucsa

ou nenhuma influéncia.

Quanto ao processo de escolha dos dirigentes universitd
rios, disple o Art. 16, IV, § 12 da Lei n? 5.540/68:

os Reitores, Vice-Reitores, Diretores e Vice-Direto
res das instituig¢Oes de ensino superior, mantidas
pela UnigZo, (...) serao indicados em listas de seis
nomes pelos respectivos colegiados e nomeados .pelo
Presidente da Repiblica.

Os dirigentes universitdrios s3o0, portanto, funciond-

rios burocrdticos, nomeados por autoridade superior.loo Como se

100. "0 tipo puro de funciondrios burocridticos é nomeado por u-

ma autoridade superior. Um funciondrio elelto pelos dominag
dos ja ndo é uma figura puramente burocrdtica". Nax WEBER,

Economia y sociedad, v. II, p. 720.
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rd exposto no Capitulo III, a composicio das listas géxtuplas,
pelo menos no caso da escolha dos Reitores e Vice-Reitores, é
um procedimento formal que nfo assegura aos seus componentes ne
nhuma representatividade e, portanto, ndo constitui atenuante
para o fato de que a escolha dos dirigentes miximos das univer-
sidades é determinada por esferas externas &8s mesmas.

4, ConclusZo do Capitulo

A estrutura administrativa criada pela legislacdo da Re
forma Universitiria assumin caracteristicas extremamente for-
mais e centralizadoras.

Internamente, concentrou~se em 6rgios superiores ¢ con-—
trole sobre a coordenacdo administrativa (Lei n? 5.540/68, Art.
11), académica (Idem, Art. 13) e econdmico-~financeira (Idem .
Art. 15). As universidades ficaram Praticamente estruturadas em
dois niveis hierérquicos: Ynum extremo a administracfo superior
e, no outro, os departamentos. Entre esses dois niveis pode ou

n3o existir um ou dois niveis mtemediérics.”lol

Esta possibi-
lidade de redugZo de niveis hierdrquicos poderia parecer um in-
dicador de desburocratizacio, nfo fosse o fato de gue ela re-
for¢ca a dominagdo, pela centralizagéo do poder de comando no ni

vel superior da hierarquia.

Em &mbito externo, institucionalizaram-se vinculos de
subordinagfo das universidades & administracfo pdblica federal
(ou seja, & burocracia estatal), o que se reflete, entre outros
aspectos, no controle da expansio e distribuigdo de vagas, na
formag8o e qualificagdo do corpo docente e na forma de escolhsa
dos dirigentes.

Tudo isto permite compreender que as "alturas" hierir-
quicas da burocracia nas universidades federais residem em ins-

101, Antonio G. RUAS, op. cit., p. 142,
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tAncias situadas além e acima das mesmas, Ndo cabe identifiecar,
gsimplesmente, a cupulsa burocratica dessas instituicdes com a
Reitoria ou com a Administragdo Superior, j& que Reitores, Vi-

ce-Reitores, Diretores, Prd-—-Reitores ete. sdo, na verdade, ape-—
nas delegados e mediadores do poder central.

Assim, da mesma forma que os atuais reitores tiveram
egvaziadas suas fungdSes e restringidas suas liberda-—
des de fazer opgbes ou tragar linhas gerais de coman
do, os atuais diretores tiveram seus cargos transfor
mados em pouco mais do que cargos de administracao
predial ou, guando muito, de intermedidrios na flui-
¢do e cumprimento das ordens que lhes vém de cima102

*

102. Otaiza de 0. ROMANELLI, op. cit., p. 233.



Capitulo ITIX. O PROCESSO DECISORIO NAS UNIVERSIDADES FEDERAIS
BRASILEIRAS ¢ UM ESTUDO DE CASO

1. Colegialidade e representacaoc

Neste capitulo, empreende-se o exame do processo de de-
cisgo nas universidades federais a partir de um caso particu-
lar: o da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Em ter—
mos mais precisos, procede—se a0 exame dos seus mecanismos deci
sérios conforme fixados no Estatuto e Regimento Geral,

Na IntrodugZo deste trabalho jid foram mencionadas as
possiveis limitagdes desta forma de abordagem, tanto no que se
refere ao objeto de investigacéo (no caso, a "realidade legal"®
da citada universidade), quanto as possibilidades de general:iz?_,_
¢8o dos resultados obtidos &s demais universidades federais. As
sim, tornam-se agora dispensdveis maiores considerac¢des de ordem
metodolégica.

Entretanto, é necessdrio fazer aqui um breve exame das
questles tedricas da colegialidade e da representatividade, pa-
ra maior fundamentacgio 4o problema abordado. Recorre-se, para
estes fins, aos estudos de Max Weber, tendo em vista a) a coe-
réncia conceitual e metodoldgica entre esta parte e o todo do
trabalho, € b) o fato de gque, para Weber, o problema da cole~
gialidade estd articulado com o da dominagdo. |

A) Colegialidade

Weber vé no principio da colegialidade uma forma de re-
duzir, limitar ou debilitar uma dominagdo e de despojd-la do
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seu carster monocritico.

No caso especifico da dominacdo burocrdtica. as instén-
cias colegiadas limitadoras da dominagZo situam-se paralelamen-—
te & hierarquis burocrdtica e possuem:

a) o cobntrole e eventual comprovagfo do cumprimento
das normas, ou

b) o monopdlio, também, da criagdo de todas as nor-

mas ou daquelas decisivas para a liberdade de
disposicio dos funciondrios, e, eventualmente, e
sobretudo,

¢) o monopdlio, também, da concessio dos meios ne-
1

cessérios para a administraggo.
A diferenga maior entre o trabalho organizado buroecrati
camente e o organizado na forma colegiada é que o segundo exige

compromissos entre interesses e pontos de vista con
traditérios, e com isto realiza-se com menor preci-
sfo, com mais independ&ncia das autoridades superio
res, com menor uniformidade e mais 1entid§.o.2

Por outro lado, "a colegialidade proporciona 3 adminig-
traggo maior 'solidez' em suas consideraqaes",3 sendo, assim ,
mais adequada aos casos em que esta ngolidez" torne-ge mais im-
portante gque a rapidez administrativa.

0 desenvolvimento moderno da dominagdo burocridtica nos
estados de massa trouxe, segundo Weber, "uma debilitacio da co-

legialidade na direcfo efetiva",4

en razz2o do fato de que a co-
legialidade, além de prejudicar a unidade de chefia e a defini-
gdo precisa das responsabilidades, reduz as possibilidades de

uma "atuagdo sem contemplagdes frente ao exterior e a manuten-—

1. Max WEBER, Economia y sociedad, v. I. p. 218.
2, 14., ibid., v. II, p. 731.
3. Id., ivid., v. I, p. 223.
4, Id., ibid., v. I, p. 225.




¢do da disciplina no interior.”

88

5

Weber distingue as diversas formas em que se apresenta

a colegislidade. Citam-se, em seguida, algumas delas:

a)

Colegialidade de funcdes ¢ quando as disposigdes sdo emitidas

pela cooperagio de vdrias pessoas, apds prévio conselho e vo
tagdo. Neste caso, pode ter validade o principio da unanimi-
dade ou o principio majoritirio. Um caso particular desta mo
dalidade é a colegialidade de funcdes com diretor preeminen-

te: "guando existe um primus inter pares materialmente mono-
xe a

crdtico, cujas disposi¢des, entretanto, tenham  normalmente
que promulgar-se depois do conselho de outros membros for-
malmente equiparados”.

Colegialidade especificada: quando a preparacdo e a proposta

das questdes sio confiadas a téenicos especialistas, embora
a decis8o seja tomada pela totalidade dos membros do colé-
gio, através de votagio.

Weber observa gue, embora a colegialidade enfraquega a

diregBo monocratica, ela

nio é em absoluto nada especificamente "democrati-
co": ali onde as camadas privilegiadas tentaram ga-
rantir-se contra a ameac¢a das que se encontvravam em
uma situacdo de privilégio negativc trataram  sem-
pre (...) de impedir gque surgisse um poder de mando
monocritico que pudesse apoiar-se nessas ﬁltimas,7

através da criagio de colegiados dotados de poderes absolutos

de

B)

decisgiao e controle.

Representagao

Weber conceitua representacio como aguela situagdo "em

5.
6.

7.

Ido ? ibid. ) Ve I, po 225.
Ido ] ibido ) Ve I, pc 218"2190
1d., ivid., v. I, p. 223.
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que a agdo de determinados membros da associagdo (representan-
tes) é atribuida aos demais ou que estes consideram que devam
admiti-la como 'legitima' ..." '

A Tepresentacio assume, entre outras, as seguintes for-

~

nas dentro das estruturas de dominagao:

a) Representacfo vinculadas: os representantes s8o eleitos por

turno, sorteio ou outros meios anélbgos. Seu poder represen-
tativo possui limites definidos e é passivel de revogacio,
estando ligado ao assentimento dos representados. Esses re-
presentantes sdo, de certa forma, funciondrios daqueles - a
quem representan.

b) Representacio livre: os representantes - em geral eleitos ou

eventualmente, designados - nfo levam necessariamente em con
ta os interesses particulares dos seus delegantes, podendo a
gir segundo suas préprias conviegles., Neste caso, os repre-
sentantes convertem-se em Ysenhores", e nao em "servidores"

dos seus representados.

c) Representacfo de interesseg: sfo tipos de corporagdes repre-

sentativas nas quais a designagfo dos representantes leva em
consideracgao fatores profissionais, estamentais ou classis-
tas. Os representantes, "articulados por sua situagdo profis
sional, estamental ou de classe sZo designados por seus i
guais, constituindo em sua reunifo (...) uma 'representacgio
profissiongl'.® °

Weber faz ver gque, normalmente, o propdésito da criacdo
deste tipo de representagiao de interesses é o de escamotear o
direito eleitoral 8 determinadas classes.

8, 1Id., ibid., v. I, p. 235.
9, 1d., ibid., v. I, p. 239.
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2. 0 processo decigdrio na TUniversidade Federal do Rio Grande
do Norte (UFRN)

A administragdo superior da UFRN, estruturada segundo a
legislacdo da Reforma Universitéaria, é composta pela Reitoria,
com fungdes executivas, e pelos Colegiados Superiores, com fun-
gb6es deliberativas.

A Reitoria é o drgio superior executivo., Cabe a ela “"ad
ministrar, fiscalizar e superintender as atividades da Universi
dade" (Art. 21 do Estatuto), sendo exercida pelo Reitor, auxi-
liado pelo Vice-Reitor e pelos Prdé-Reitores, em nimero de seis.

Os Colegiados Superiores englobam:

a) o Conselho Universitdrio (CONSUNI):
b) o Conselho de Ensino, Pesguisa e Extensdo (CONSEPE):

¢) o Conselho de Curadores.

Sua composigdo, funcionamento, competénecia e atribui-
¢goes estdo fixados no Estatuto,

Procura-—sé, a seguir, examinar sua composigdo, particu-
larmente no que se refere & forma de acesso e a0 tipo de repre-
sentatividade dos seus membros. 0 estudo serd efetuado com base
no Bstatuto (aprovado pelo Ministério da Educacio e Cultura, a-—
través de portaria n? 20/79) e no Regimento Geral (aprovado pe-
lo Parecer n? 760/75 do CFE, e homologado pelo NMinistro da Edu-
cagdo e Cultura, nos termos do Decreto-Lei no 464/69).10

Elaborou-se, para cada colegiado, um quadro demonstrati
vo de sua estruturacfo. Para efeito de andlise, foram agrupados
em cada quadro os membros do colegiado respectivb. segundo trés
categorias, cada uma delas correspondendo a uma coluna do qua-

10. Registra-se a existénciz de um Estatuto elaborado diretamen
te por uma ComissZo de Implantagao da Reforma Un:nvermtar:xa,
em 1970: no presente estudo, porém, optou-se pela andlise
da legislagdo em vigor.
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dro, da seguinte forma: a coluna 1 indica a forma de acesso dos

conselheiros nela incluidos a0 cargo administrativo que ocupam

na Administracio Superior da UFRN; as colunas 2 e 3 indicam a
‘forma de acesso dos conselheiros nela incluidos ao colegisdo res

pectivo.

Como regra geral, a coluna 1 engloba aqueles membros qus
pelos cargos administrativos que ocupam, tém, por disposigoes
do Estatuto. participagfo obrigatdéria no colegiado em estudo
(p. ex., o Pré-Reitor para Assuntos Administrativos deveri ne-
cessariamente fazer parte do CONSUNI). Seu acesso ao colegiado
independe, portanto, de processos eleitorais, e é determinado
exclusivamente pelo cargo gque ocupam na Administrag8o Superior.

Examinando-se, por sus vez, 0 acesso ao cargo, verifi-
ca-se que esses mesmos conselheiros, enguanto funcionirios da
UFRN, sio nomeados pelo nivel superior na hierarquia da Univer-
sidade, ou pela "cupula" do sistema federal de educagdo  supe-—
rior. S80, portanto, identificdveis com os "funciondrios buro-

créticos™ da conceituacgio de Weber.ll

Na pritica, esta categoria inclui também docentes gue,
por designacgzo de autoridade superior, ocupanm temporariamente
cargos administrativos.

Tendo em vista estas consideragdes, construiu-se a co-
luna 1 de forma a indicar o acesso de seus integrantes aos car-
gos que ocupanm na administragfo, uma vez que 0 acesso a0 cole-
giado respectivo é, para todos, automdtico. |

A coluna 2 engloba os conselheiros cujo acesso ao cole-
giado pode efetuar-se por processos varios - e, em alguns ca-—
sos, bastante flexiveis - no decorrer dos quais existe possibi-~
lidade de influéncias e pressdes da burocracia universitdria (in
terna e externa). Quando estes conselheiros sdo funciondrios da
UFRN, seu acesso aoc cargo administrativo é varidvel, podendo ou
ndo ser nomeados por niveis hierdrquicos superiores.

11. Ver nota 100, Capitulo IIX.
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Na coluna 3, est@o agrupados os membros cujo acesso ao

colegindo se d4 por eleigles diretas ou indiretas (neste caso,
através de colégios eleitorais institucionalizados).

A) O Conselho Universitdrio (CONSUNI)

a

Ao CORSUNI, érgdo deliberativo-consultivo, "cabe tracar
politica universitiria e decidir em matéria administrativa®

(Art. 12 do Estatuto). Entre suas competéneias, incluem-se:

exercer jurisdicfZo superior em administragdo e gestfo finan-
ceira; '

fixar a politica universitdiria;
aprovar 0s orgamentos anuais e plurianuaisg

aprovar o préprio Regimento e os da Reitoria, dos Centros ,
dos OrglBos Suplementares, do Conselho de Curadores e do Dire-—
tério Central dos Zstudantes;

aprovar & criacgfo de novos cursos;

indicar, em reunifo conjunta com os outros Colegiades Superio
res, os integrantes das listas séxtuplag para escolha do Rei-
tor e do Vice-Reitor;

decidir sobre intervenggo nos Centros e departamentos acadé-
nicos.

O CONSUNI tem a seguinte composigdo (Art. 13 do Estatu-

to):

o Reitor, seu Presidente;
0 Vice-Reitor, seu Viée-—Presidente;

os ex-Reitores da Universidade, enquanto nela tiverem ativi-

" dades:

os Pré-Reitores para Assuntos Administrativos, para Assuntos
Estudantis e para Assuntos de Planejamento e Coordenacgido Ge-
rals



os Diretores de Centro;

do pelas classes empresariais;

peitadas as disposigdes do Estatuto e Regimento Geral;
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dois representantes da communidade, sendo pelo menos um indica
trés representantes do corpo discente e por ele eleitos, res-

um representante do corpo técnico-administrativo e por ele e-
leito na forma prevista no Regimento Geral.

0 Quadro 1 permite aigumnas constatagoes sobre o grau de
burocratizacdo do CONSUNI. Observa-se que mais de T0% dos

conselheiros (coluna 1) pertencem 3 burocracia: szo, como
visto no Capitulo II, ao mesmo tempo membros da hierarquia

seus
foi
su-

perior da burocracia interna da Universidade e delegados da ad-

ministracdo buroccridtica central do sistema federal de ensino su

perior.

Quadro 1. Composicgdo do CONSUNI

ESEECIFICAGAO

1

2

3

Componsmntes

e

Forma de scessSo 8o
cargo

ne

Forma de a&cesso ad
colegiado

Ne

Forma de acesso a0
coleglado

N2

« Reltor

» Vice~Reltor

- Ex-Reltores

« Pré-Reitor para Agssuntos
Administrativos

- Pré-Reitor para Assuntos
Estudantis

- Pré-Reitor p/ Assuntos de

~ Diretores de Centro
- Representantes da comunie

dade

- Representantes do corpo
discente

- quresentmts do corpoe
técnico-adninistreative

Plansjamento e Coord. Gersl|

Noumeado pelo Presiden
te da Republica

Idem

Iden

Designado pelo Redtory
com eprovagio do  CON4
SUNI e CONSEFR

Idem
Icdem

Nomsadoa pelo MHinistrd
da Bducagao

Escolhidos pelo
CONSUNI

Eleitos pslos ealunos

Eleito pelos funcio=-
narios

TOTAL

1%

PERCENT UAL-

100

714

9.5

19,0
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N&o se pretende, ingenuamente, "quantificar" o problema
da burocracia na UFRN, como se igsso fosse, de alguma forma, posg
givel. A menc8o a este percentual deve-se ao fato de que ele tem
uma enorme importincia quando se considera o processo decisério
no interior do CONSUNI: o Regimento Geral estabelece, em seu
Art. 15, que as deliberagbes dos colegiados "sZo tomadas por
maiorie dos voitos dos membros presentes, a partir do minimo fi-
xado no Art. 10, respeitados os casos em que expressamente' se
exija mimero mais alto de wvotos".

0 Art. 10 fixa este minimo de presenga em "maioria abso
luta dos seus membros'". O0s casos especiails a que se refere o]
Art. 15 nunca ultrapassam, para o caso do CONSUNI, a exigéneia
de 2/3 do colegiado, o que & um nimero inferior aos T1,4%  dos
membros do colegiado includidos na coluna 1.

Suponha-ge gue 0 CONSUNI se retdna com o "quorum" minimo
permitido, isto é, 14 membros; suponha-se ainda que estejam pre
sentes todos os membros incluidos nas colunas 2 e 3, ou seja, 6
conselheiros. Ainda assim, excetuando-se 0s cascs especials pre

vistos no Arit. 15 do Regimento Geral,12

o processo decisdério po
derd ser encaminhado inteiramente pelos membros presentes da co

luna 1 (no caso, 8), j& que constituem maioria.

Do exposto, pode-se inferir que, em principio, as deci-
sbeg do CONSUNI poderao ser, na quase totalidade dos casos, en-
caminhadas com exclusividade pelos conselheiros incluidos na co
luna 1.

Os representantes da comunidade (um dos quais, pelo me-
nos, representa o patronato, segundo as intengdes e as recomen-
dagdes da Reforma Universitdria) s@o escolhidos pelo ‘ préprio
CONSUNI, "& vista das listas de seis nomes encaminhadas pelas
entidades credenciadas junto ao Conselho" (Art. 14 do Estatuto).
Ora, sendo o acesso destes membros (coluna 2) ao CONSUNI decidi

12. Estes casos sio: deliberacgdo sobre vetos do Reitor as deci-
goes do prdéprio Conselho: decisdo sobre intervencdo nos Cen
tross homologacao de propostas de destituigao de Diretores
e Viece-Diretores: apuracao de atos de responsabilidade do
Reitor (Art. 14 do Estatuto).
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do pelo prdprio Colegiado, wvale também aqui o gque se afirmou a-
cima: o grupo da coluna 1 tem, teoricamente, poder exclusivo de
decisdo sobre este caso.

Mesmo o processo de escolha dos conselheiros incluidos
na coluna 3 nfo estd totalmente isento de elementos burocrdti-
cos. 0 representante do corpo técnico-administrativo, no caso
de ser um administrador, é alguém que, necessariamente e por de
finicdo, provém do quadro burocrdtico da instituicfo, indepen -
dentemente do grau de “"democracia" com que se realizem as elei-
¢gd0es para sua escolha.

No que se refere & presenga de representantes estudan-
tis no Colegiado, j4 se expds no capitulo anterior a maneirs co
mo a Reforma Universitdria institucionalizou esta participacggo,
em todas as universidades federais, estabelecendo os eritérios
de legitimidade segundo a Stica exclusiva da administracfo cen-
tral do sistema federal de ensino superior. Acrescenta—-se a is-
to o fato de que é o préprio CONSUNI que aprova o Regimento do
Diretdédrio Central dos Estudantes, conforme disposto no Art. 14
do Estatuto, havendo, portanto, possibilidade de interferéncias
na fixac8o das regras do c56digo eleitoral das representagﬁes‘e_g
tudantis.

Em resumo, o CONSUNI apresenta-se como um érgio que po-
de funcicnar em sistema de colegialidade de fungdes com diretor
preeminente (no caso, o Reitor, aoc mesmo tempo presidente do Ca
selho e delegado direto do poder central), incluindo entre o8
seus membros pelo menos um representante de interesses: o repre
sentante das classes empresariais. ‘

A organizagg8o formalmente colegiada do CONSUNI ndo eli-
mina a possibilidade de que ele possa atuar concretamente de
forma burocratizada. No seu caso, a colegialidade ndo constitui,
por si 86, uma garantia de eliminagdo ou atenuagfo do cardterm
nocritico que a Administrag&o Superior possa, porventura, assu-
mir.

B) O Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensiao (CONSEPE)
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0 CONSEPE é o "érgao superior deliberativo-consultivo em

matéria de ensino, pesquisa e extensgo" (Art. 15 do Estatuto) ,

tendo, entre outras, as seguintes competéncias:

coordenar e superintender, em nivel superior ac da administra
céo académica, as atividades de ensino, pesguisa e extensfo;

compor. conjuntamente com os outros Colegiados Superiores, as
listas séxtuplas para escolha do Reitor e do Vice~Reitor:

aprovar o Drograma de capacitacéo docente, e 0s seus planos
anuais e plurianuais; ’

aprovar os planos de cursos de Pés-Graduagdo e ExtensZo;

aprovar normas para concursos e homologar provas de selegdode
pessoal docente.

O CONSEPE compde-se dos seguinte membros (Art. 15 do Es

tatuto):

o Reitor, seu Presidentes

0 Vice—=Reitor, seu Vice~Presidente;

o8 Pré-Reitores para Assuntos Académicos, para Assuntos de Ex
tensio Universitiria e para Assuntos de Pesquisa e Pés-Gradua
G8os

um representante de cada Centro;

o Presidente da Comiss8o Fermanente dos Regimes de Trabalho
(COPERT) 3

o Presidente da Comissio Permanente do Vestibular (COMPERVE);:

trés representantes do magistério superior da Universidade |,
gsendo um professor titular, um professor adjunto e um profes-
sor agsistente;

trés representantes do corpo discente, escolhidos segundo o
disposto no Estatuto e no Regimento Geralj

- um representante do Museu "Camara Cascudo":

- um representante da Biblioteca Central,
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Quadro 2. Composic8o do CONSEPE
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0 Quadro 2 procura estabelecer uma classificagZo desses
membros por sua forma de acesso ao Colegiado ou aos seus cargos

ESPECIPICACIO 1 2 3
Forma de acesso eo Porma de acesso ao Forma de acesso ao
: [ 2 o
Comporentes B cargo B colegiado ne colcgiado e
- Reitor 1 Nomeado pclo Presi- 1
dents da Rep@blica
- Vice-Reitor - 1| Idem 1
~ Pré-Reitor para Assuntos 1 | Designado pelo Reitor] 1
de ExtereSo Universitdria com aprovegno do CON-|
SUNI e CONSEPE
- Pré-Reitor para Asountos 1} Idem 1
icadénicon
- Pré-Reitor para Assuntos 1| Tden 1
de Pesg. & FOs-—Graduagao .
~ Representantes de Centros 8 Escolhidos pelos Con| 8
polhos Departemenw
tais respectivos
-~ Presidente da COPIRT 1 {Ver Quadro 3) 1
~ Freaidente da COLFERVE 1 | Designado pslo Reitor| 1
- Representpontes do magis- 3 Escolhidos por ma co- 3
tério 1égio eleitoral
- Representantes do corpo 3 Eleitos pelos sluemos 3
dipecente )
~ Representante do iluseu ‘1 Escolhido pelo Orgio 1
®Canara Cascudo®
-~ Representunte da Biblio- 1 Idem 31
teca Centiral
TOTAL 23 6 9 8
PEACINTUAL 100 26,1 39,1 34,8

¢do da coluna 2.

a) Os representantes dos Centros s@o escolhidos "pelos

Torna-se necessario, neste ponto, explicar a

lhos Departamentais respectivos dentre os seus professores

exercicio,
15 do Estatuto),

A composicgdo dos Conselhos Departamentais é a

(Art. 36 do Estatuto):

sob a presidéncia do Diretor do mesmo Centro"

composi -

Conse =

en

(Art.

seguinte
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-~ 0 Diretor do Centro, seu Presidente:

- 0 Vice-Diretor do Centro, seu Vice-Presidente;

- og Coordenadores dos Cursos vinculados ao Centros
- o8 Chefes de Departamento do Centro;

- o8 ex-Diretores do Centro, enguanto estiverem em exercicio na
Universidade; ‘

- um representante de cada categoria docente do Centro;

- trés representantes dos alunos das disciplinas pertencentes
aos Departamentos do Centro.

Ora, o Diretor e o Vice-Diretor do Centro sio nomeados
pelo Winistro da Educagéo e Cultura, e os Coordenadores de Cur-
so e os Chefes de Departamento, pelo Reitor (Art. 28 do Estatu-
to):; considerando-se ainda que a UFRN tem 8 Centros, que o mi-
mero de Departamentos é 44 e o mimero de cursos. 47, verifica -
se que, em cada Centro, esses membros ser3o, em média, majorité
rices diante dos demais (os representantes das categorias docen-—
tes e dos alunos).

Decorre dai, portanto, que o processo de escolha dos reg
presentantes dos Centros no CONSEPE poderid, em geral, ser enca-
minhado por este grupo (Diretor, Vice-Diretor, Coordenadores de
curso, Chefes de Departamento e ex-Diretores), obedecido o prin
cipio majoritdrio, através de eleigdes formalmente democrdticas.

b) O Presidente da COPERT & eleito pela prépria Comissio, deven
do ser "um dos seus membros docentes" (Art. 32, § 12 do Estatu
to). ‘

A COPERT tem a seguinte composig¢do (Art. 32 do Estatu-
to):
- dois docentes, representando og setores bdsico e profissional
escolhidos pelo CONSUNI;

- dois docentes, representando os setores bdsico e profissional,
escolhidos pelo CONSEPE}S

- o dirigente do 6rgio central de planejamento e coordenag&o gg
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- o dirigente do 6rgio de pessoaly
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- um representante do corpo discente, respeitado, na escolha, o

digposto no Estatuto e no Regimento Geral.

0 Quadro 3 justi.fica a incluszo do Presidente da COPERT

na coluna 2 do Quadro 2. Enquanto presidente da COPERT,
cesso ao CONSEPE e

r

automdticos

Quadro 3. Composigdo da COPERT

seu a-—-

no entanto, seu acesso & Presi-
déncia nio se dd por nomeac&o de superiores hierdrquicos.

- BSPECIFICAGXO

1

2

3

Corzponentes

Ne

Ferma ds.atesso ao
cargo

N2

Forma d2 ecesso ao
colegiado

He

Forma da aceszo a0 -

colegiado

e

- Docenies representantes
dos setores basico e pro-
fissional .

- Docentes representantes
dos setores basico e pro-
fissional

« Pré-Reitor p/ Assuntos de

- Chefe de pessoal

- Representante do corpo
discents

Planejszento e Coord, Geral

UDesignado pslo Reitor
com aprovagao do CON-
SUNI e CONSEPR

Nozmeado pelo Reltor

Escolhidos pelo
CORSUNI

Escolhidos pelo
CONSEPE

Elgito pelos alunos

TOTAL i '.2 N 1
PERCENT UAL 100 28,6 57,1 14,3
Quanto aos representantes incluidos na coluna 3 do gqua-

dro 2, podem ser feitas algumas observacgsdes:

a) Os representantes do Museu "Cdmara Cascudo" e da Biblioteca
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Central s@o escolhidos segundo critérios estabelecidos pelos 1‘@}
pectivos &rgdos. No entanto, esses Orgios s3o "subordinados di-
retamente a0 Reitor e os seus Diretores por ele nomeados" (Art.
31 do Estamto).l3

b) Os representantes do magistério sdo escolhidos por um proces
80 que envolve "duas etapas, mediante votagd@o secreta" (Art.l1l5,
§ 52 do Estatuto):

-~ na primeira, presidida pelo respectivo Diretor. cada Centro
escolhe os seus delegados eleitores:

- ng segunda. presidida pelo Reitor, votam os delegados eleito-
res. 1

¢) Para a representacdo estudantil, valem asvmesmas considera -
¢oes Teitas quando da analise do CONSUNI.

Pelo exame da coluna 1 do Quadro 2, verifica-se que me-
nos de 1/3 do Colegiado é composto por "funciondrios buroceridti-
cos". Os conselheiros incluidos na coluna 2, embora n8o possam
ser considerados “"funciondrios burocrdticos", tém acesso ao Con
selho por indicacgdo direta ou indireta de componentes dos estra
tos superiores e médios do guadro burocrdtico da Universidade .
Sao, de certa forma, delegados no CONSEPE de outros dois cole-
giados, num dos quais predominam os "funciondrios  buroccrdti -
cos", | '

A adig8o das colunas 1 e 2 do Quadro 2 dari, portanto ,
o total de conselheiros em relagdo direta (subordinacio) ou in-
direta (representaggdo, delegagio, mediacdo) com a buroeracia, o
que, em termos percentuais, significa 65,2% do Colegiado.

C) 0 Conselho de Curadores

0 Conselho de Curadores é o "Srgio superior de acompa-—

13, "... a existéneia formal de uma eleic¢fo nfo signifi no
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nhamento e Tfiscalizag¢do da wvida econdmico-financeira da Univer-
sidade" (Art. 19 do Estatuto). Basicamente, suas principais res
ponsabilidades sZo a fiscalizag8o contdbil~financeira da Univer
gsidade e a aprovacgao das contas relativas a cada exercicio fi-
nanceiro.

0 Conselho de Curadores integra, como ja foi menciona-
do, o colégio que complde as listas séxtuplas para escolha do
Reitor ¢ do Vice-Reitor.

Sua composicZio é a seguinte (Art. 19 do Estatuto):

- trés representantes do corpo docente, sendo dois indicados Pe
lo CONSUNI e um pelo CONSEPE;

- um representante do Ministério da Educagio e Cultura;
- um representante da comunidade;

- um representante do corpo discente, conforme o disposto no Es
tatuto e no Regimento Geral.

0 Quadro 4 classifica estes componentes segundo a forma
de acesso ao cargo administrativo ou so Conselho.

Observa-se que a metade dos conselheiros s3o designados
pelo CONSUNI (coluna 2). Recorda-se aqui o que foi exposto quan
do de sua andlise, isto é, que guase todas as decisdes do CONSU
NI podem, em principio, ser tomadas pelos conselheiros identifi
cados com a burocracia. A escolha de 50% dos membros do Conse-—
lho de Curadores inclui-se no rol dessas decisdes.

Adicionando-se & coluna 1 do Quadro 4 os membros da co-
luna 2 designados pelo CONSUNI, verifica-se que 66,7% do Conse-
lho de Curadores mantém, em tese, vinculos diretos ou indiretos
com a burocracia. )

entanto, que por trds dela nio se oculte uma nomeagao. "Max
WEBER, Economia y sociedad, v. II, p. 720.
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Quadro 4. Composicdo do Conselho de Curadores

>~ ESPECIFICALXO 1 : 2 3
Forma ds acssso ao Forma de acesso ao Forma de acesso ao
Componentes ‘He cargo e colegiado e colegiado ne
- Representantes do corpo 2 . Indicados pelo CONSU4 2
docente NI
- Repressntante do corpo 1] Indicedo pele CONSE- 1
docents PB
- Representsnte do Ministée 1| Designedo pelo MEC 1 .

rio da Educagio e Cultura

- Reprasentente de comuni- 1 . . Esgcolhido pelo 1
dade . CONSUNI |
- Representante do corpo 1 Bacolhido pelos 1
discente alunos
TOTAL 6 1 L3 . k}
PERCENTUAL 100 16,7 66,6 16,7

3, Conclusdo do Capitulo

A andlise precedente, em seu conjunto, precisa ser com-
plementada com algumas observagOes. Primeiramente, constata-se
que, embora partindo de um caso particular, o estudo efetua-
do sé adquire um significado mais preciso quando se considera
que, em suas limitagdes, ele procura ilustrar uma situagfo ge—
neralizada. Embora os colegiados superiores das universidades f&
derais brasileiras possam apresentar variagdes numéricas e qua-
litativas em sua composigao, eles estario sempre estruturados
de maneira mais ou menos andloga aos da UFRN, para que se jam
mantidos o espirito e as intencgdes da Reforma Universitdria.

A maneira como foram estruturados os Colegiados Superio
res da Universidade estudada nio se constitui numa excegdo; pe
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lo contriario, é & regra geral:

néo obstante a existéncia de diferencas de natureza
formal entre elas (as universidades federais), uma
.estrutura-tipo pode ser considerada aplicdvel a to-
das. (...) Na verdade, serd fdcil demonstrar a com~-
pleta auséneia de procedimentos democraticos na
constituicio e funcionamento dos Orgios de governo
da universidade. (... ) Pois o que ocorre é que, so-
bretudo no que se refere aos Conselhos superiores ,
a maioria é constituida por ocupantes de cargos exe
cutivos, que ou s2o nomeados diretamente pelo rei-
tor, ou sio nomeados através da interferéncia do
reitor junto a autoridades governamentais, de modo
que, no exercicio de suas fungles, integram uma ca-
deiza de comando administrativamente ligada & Reito-
ria,l4

como toda acdio burocritica, a reestruturacdo das univer
sidades federais brasileiras, efetuada pela Reforma, foi condu-
zida dentro de pardmetros extremamente rigidos, definidos pelo
nivel superior da hierarQuia, que estabeleceu asg condigdes do
processo. Essa definicZo incluiu, para o caso das universidades

federais, a especificagdo de como, gquando e por guem seria con-—-
duzida a agao reformista. '

Mais uma vez, chama-se a atencgfdo para o fato de que es-
gas "alturas" hierdrquicas nfo estiveram sempre compostas exclu
sivamente por elementos da burocracia do ensino superior. Ja
foi mencionado que as universidades federais mantém vinculos u-
niformizadores de controle e subordinagdo com outros segmentos
da burocracia estatal (Seplan, DASP, Ministério da Fazenda etc.

Verifica-se, desta forma, na priatica, aquele fato que
Weber congidera um dos - ‘efeitos principais da administrac8o bu-
rocritica, enquanto dominag&o: o nivelamento dos dominados fren

14. Jorge GUIMARAES, op. cit., p. 3.
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te a um quadro administrativo organizado sob o principio da hie
rarquia e da unidede de comando.

Como conclusdo, pode-se afirmar que a estrutura colegia
da proposta pela Reforma Universitdria para as fungdes delibera
tivas da administragdo superior das universidades federais nio
garante, por si sé, a autonomia interna dessas universidades |,
nem a democratizagio do processo decisdrio.

Embora devessem, em teoria, constituir-se numa barreira
& burocratizacio do governo das universidades, esses $rgios co-
legiados terminam, por um processo de "apropriagédo", confundin-
do-se com a proépria burocracia, que perpassa todos os niveis da
hierarquia administrativa e ocupa espagos vitais na drea acadé-

mica.



CONCLUSEO

1. 0 problema abordado

Retomam-se, aqui, de forma sintética, as principais i-
déias desenvolvidas neste trabalho, segundo um esquems de apre-
sentagio coerente com o método de abordagem do problema: a iden
tificac@o e qualificagdo dos indicadores de burocratizacéo do
modelo de administracZo proposto pela Reforms Universitiria P
ra as universidades federais brasileiras, a partir do ke}xame dos
textos que a) definiram os principios filoséficos e doutrindg-
rios da Reforma, servindo de base para sus formulacgSo: b) im-
plantaram e institucionalizaram o processo reformista.

Uma vez que a andlise engloba as fases de concepgio, im
planta¢8o e implementagio da Reforma, esta revisido é desenvolvi
da de maneira a explicitar a presenga da burocracis no seu con—
texto, processo e resultados. '

Antes de empreendé-la, no entanto, convém tecer algumas
consideragdes quanto ao referencial tedrico utilizado.

A aplicagdo da tipologia da dominag8o burocridtica de
Max Weber a ané,lise do problema pde em evidéncia, gragas & sua
preciséio conceitual, um grande nimero de indicadores de burocra
tizag8o da Reforma Universitdria; da mesma forma, a tipologia
da colegimlidade permite compreender melhor as caré.cteristicas
da estrutura dos Conselhos Superiores das universidades fede~
rais, mesmo quando alguﬁaas dessas caracteristicas estdo em apa-
rente contradigé@o com os propésitos da organizagfo colegiada (a
limitag8o ou debilitag8o da chefia monocrdtica).

Deve-se, entretanto, ter em mente o que jé& foi salienta
do na Introdugdo deste estudo: Weber constréi quadros tipolégi-~
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cos "idezis" de diverscs fendmenos socisis que permiten uma me-
lhor compreensdo dos fendmencs concretos. A delimitagdo precisa
do objeto de esitudo, em cada caso concreto, historicamente de-
terminado, apresenta, em gexral, algumas dificuldades que devem
ser previamente resolvidas.

No problema abordado, essas dificuldades relacionam -se
principalmente com o fato de que a proposta organizacional e ad
ministrativa da Reforma Universitdria implica uma atitude ideo-
1légica de ocultagdo e escamoteamento que se expressa., na prati
ca, através da conversfo de um problema politico em problema Hic
nico. Assim, tornou-se necessidrio o recurso & um instrumental
tedrico complementar que aprofundasse esta questdo, conduzindo
3 utilizacZo dos conceitos de ideologia e alienagido, segundo a
abordagem marxista.

2, Burocracia e autonomia universitéris

A burocratizagdo da Reforma Universitdria jé esta pre-
sente no prdéprio contexto em que ela foi concebida, no clima de
“segredo profissional® dentro do qual atuaram 0s seus responsi-
veis - os “"especizlistas" detentores do "saber téenico® - ocul-
tando, em alguns casos, suas intengles e atividades frente 3
ceritica. A extrema exigiiidade dos prazcs, fixados por decretos
presidenciais, para o desempenho das tarefasg g falta de parti-
cipacido dos diversos grupos, setores e instituigdes diretamente
interegsados: a rigidez organizacional das "comissdes de alto
nivel" e as limita¢des de suas atribuicoes sfo elementos gue
permitem avaliar o grau de burocratismo presente na fase concel
tual da Reforma. ‘

Também em seu processo de implantag8o, a Reforma Univer
gitdria manifesta sinais inequivocos de burocratismo., A  vis&o
tecnoceritica, de inspirag@o taylorista, que preside 3 definigfo
dos dispositivos legais reformistas conduziu a imposicg&o de uma
estrutura administrativa para as universidades federais que a-
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presenta, como caracteristicas bisicas:

- a centralizacio monocrdtica do poder de comando e decisZo so-
bre todo o sistema universitério federal na "cupula" hierdr-
quica do poder central (ou seja, da burocracia estatal): esta
cipula engloba ndo apenas elementos do sistema federal de en-
gino superior, mas também representantes do Ministério da Fa-
zenda, da Seplan, do DASP e de outros S6rgios ministeriais:

- a criac8o de novos vinculos de subordinagf@o das universidades
a érgios da burocracia estatal, ou o reforco dos vinculos jé
existentes, em prejuizo da autonomia externa (isto €, da au-
tonomia frente ao poder federal) dessas insfituig5es;'a debi-
litag8io da autonomia extexrma é particularmente perceptivel na
formulagdo das politicas de pds—graduagio e capacitagBZo docen
te e na forma de escolha dos dirigentes universitirios (Rei-
tor, Vice=Reitor, Diretores e Vice-Diretores):

- a organizacgio de todas as atividades administrativas (e gran-
de parte das atividades académicas) segundo critérios de es-
trita racionalidade formal, visando uma eficineciz meramente
quantitativa: subjaz a essa orientacdo administrativa uma men
talidade empresarial que concebe a atividade universitaria co
mo um momento do processo capitalista de produ¢éo e consumo e
que, conseqientemente, procura modernizar (sob o prisma do
conservadorismo reformista) a "maquina educacional" para ade-
gud-la &s metas desenvolvimentistas do "modelo econdmico"

- fortalecimento, a partir do poder central, de mecanismos de
controle orgamentdrio, de execugfo financeira, de pessoal, de
expansdo de vagas, da qualificacg8o docente e da pés-gradua-
glo.

Se a dominacdo burocratica estd presente no contexto e
no processo da Reforma ﬁniversitéria, ela se faz ainda mais e-
vidente em seus resultados.

0 exame do processo decisério na Universidade Federal d
Rio Grande do Norte a partir de seus instrumentos normativos
(Estatuto e Regimento Geral ) permite constatar que a Reforma
instaurou no interior das universidades federais uma forma de
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governc gue retiras das mesmas sua autonomia interna, isto é, s
possibilidade de participag8o organizada de todos os segmentos,
grupos e categorias diretamente interessados na formulagZo das
diretrizes, politicas e estratégias de aglo da instituicéo uni-
versitaria.

A Administrac8o Superior (composta pela Reitoria e pe-
los Conselhos Superiores) detém o monopdlio interno do poder so
bre todos os aspectos da vida universitdria. No entanto, o Rei-
tor é, de fato, um delegado do poder federal e o medisdor entre
2 burccracia estatal e a burocracia da universidade gue dirige.

Desta forma, a instdncia superior do poder e a “"cipula" da bu-
roecracia situam-se fora e amacima da universidade,

Por outro 1lado, 0s conselhos superiores. apesar de suag
organizagdo formalmente colegiada, ndoc restringem ou debilitanm
a burocratizacio do processo decisdrio: pelo conitririo. a buro-
cracia ocupa espagos significativos nos Colegiados Superiores ,
que passam assim a reforgar o processo de dominag8o, tendo =ua
representatividade prejudicada.

Neste ponto, chama-—se a ateng@o para o fato de que a a-
Tirmativa acima em nada contradiz a teorizacgZo de Weber sobre
colegialidade. Embora apresente esta forma de organizagfo como
capaz de limitar ou reduzir o poder monocritico, aquele auntor
chama a atengdo para o fato de gque, em determinadas circunsiin-
cias, a colegialidade é também uma modalidade de dominacdo le-
gal.l

3, Burocracia: um problema politico

Tendo sido reduzida, em sua concepgfo, a "uma batalha en
I 4 2 . B 03 » .4
torno de formulas",” a Reforma Universitdria procurou negar ou

l. Ver nota 8, Capitulo I.
2. Florestan FERNANDES, op. cit., p. 146,
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suprinir o aspecto politico da guestao administrativa nas uni-
vergidades.

Fundamentando-se em critérios de racionalidade instru-
mental, supervalorizou as categorias "neutras® de gficiéncia o-

peracional e competéneia técnics, em detrimento da participacido

e da representatividade.

No entanto, "a Universidade caracteriza-se como sistena
politico tipico",3

minac¢io geradoc a partir de e atuando sobre grupos de interesses
4

entre outros motivos porque "é sistema de do
diferenciados, consistentes ou conflitivos", e "apresenta gru-—
pos com acesso diferencial aos centros de exercicio do poder.“s

A existéneia de um sistema burocratico de dominagdo nas
universidades federais brasileiras coloca como prioritdria a
questiio de como se articulam o poder de mando, o vprocesso de de
cisdo e a autonomia universitdria. Todos os outros problemas ge
rados pela burocracia gravitam em torno desta questio bdsica ,
estando sua soluclio de alguma forma com ela relacionada. "Para
desburocratizar & precisc que os usudrios dos servigos burocri-
ticos tenham ‘poder', isto é, estabelegam com o0s burocratas uma
relacgdo deliberativa."

4, Consideracdes finais e sugestdes

A abordagem, neste trabalho, dos problemas colocados pe
la burocratizagio das universidades federais brasileiras a par-
tir da Reforma Universitédria apresenta limitagdes em sua abran-

3. José Armando de SOUZA, Aspectos institucionais do sistema de
planejamento da educagao superior brasileira. In: 12 SIPI.
An&is, p. 95‘

4., Id., ibid., p. 95.
50 Id;, ibid.' po 950

6. Lauro de 0. LIMA, A burocracia prejudica o poder constituin-
te, In: Jornal do Brasil, 02/03/1980, Caderno Especial, P.5.
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géncia.

A restrigdo do seu &mbito de discussfo 3s atividades ad
ministrativas significa apenas uma opg¢Zo gquanto A drea de inves
tigacdo, n&o implicando de modo algum em privilegiar este aspec
to do problema, em detrimento dos demais. Pelo contrario, consi
dera-se indispensavel o exame do burocratismo das atividades a:
cadémicas nessas instituicSes, assim como a realizacéo de estu-—
dos quanto & situag@o do problema nas outras instituicSes de en
gino superior do pais: universidades estaduais, municipais, pa;
ticulares e unidades isoladas. B

Paralelamente & ampliacdo do dmbito de discussio do pro
blema, deve-se empreender o seu aprofundamento, indo-se além da
"realidade legal" das instituigdes pesquisadas, no sentido de e
xaninar sua dindmica e seu comportamento organizacional.

Todavia, em todos estes campos de investigacio abertos
a eventuals estudos - e mesmo na abordagem dos aspectos mais ro
tineiros da burccratizacdo da vida universitdria - nioc se 'deve
perder de vista o fator politico que constitui o cerne da ques—
tdo burocrdatica.
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