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Resumo: Aspectos da relagio da universidade com seu entorno, que indiretamente influenciam suas decisdes no
campo da pesquisa, tém sido estudados através de enfoques derivados das disciplinas de Sociologia e
Administragao. Este trabalho busca complementar essas contribuigGes ao entendimento do processo
de tomada de deciso relativo as atividades de pesquisa, sua implementagio e a avaliagdo de seus
resultados utilizando o enfoque da Anilise de Politica. Por ser ele ainda pouco empregado em nosso
ambiente académico, o trabalho se inicia com uma apresentagio de seu contetido genérico: os mode-
los utilizados para o estudo dos momentos da formulagio, implementagdo e avaliagdo de politicas e
das organizagGes com eles envolvidas. Em seguida, tendo como referéncia a abordagem da Teoria das
Organizages realizada por autores nacionais e estran geiros, ele particulariza e enriquece o instru-
mental de anilise para o caso da instituigio universitaria. Finalmente, tendo como foco a universida-
de de pesquisa brasileira, mas apresentando consideragdes extensivas para o conjunto das institui¢des
e atores pertencentes ao complexo pblico de ensino superior e de pesquisa em C&T, se explica por-
que a comunidade de pesquisa nele desempenha um papel francamente dominante.
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Abstract: Aspects of the relation between the university and its context, that indirectly affect its decisions on the
research field, have been studied by approaches derived from disciplines such as Sociology and
Management. This work aims to complement these contributions to the decision making process
concerning research activities, its implementation and the evaluation of its results using the Policy
Analysis approach. Because it is still little used in our academic environment, the work initiates with
a presentation of its generic instruments of analysis: the models used for approaching the three policy
process moments (formulation, implementation and evaluation) and the organizations involved. After
that, taking as a reference the contributions made by national and foreign authors related to
Organizations Theory, it distinguishes and enriches those instruments in order to explore the case of
the university institution. Finally, having as a focus the Brazilian Research University, but presenting
considerations extensive to the public complex of third level education and S&T research, it explains
why the research community plays in it a frankly dominant role.
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1. Introducao

O objeto de estudo deste trabalho, o processo de tomada de decisdo relativo
as atividades de pesquisa, sua implementagio e a avaliagdo de seus resultados,
ndo tem sido sistematicamente abordado pelos estudiosos dos temas relativos a
universidade brasileira. Ndo obstante, € possivel identificar em vérios trabalhos
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nacionais e estrangeiros uma preocupacio em analisar a relacio da universidade
com o seu contexto no intuito de possibilitar um melhor entendimento do conteddo
de suas atividades de pesquisa.

Dois enfoques disciplinares — o da Sociologia e 0 da Administragdo - tém
sido correntemente utilizados nesse sentido. O primeiro tem-se concentrado no
estudo da relacdo entre universidades e empresas e tem atribuido o que conside-
ram uma intensificagdo dessa relagdo a mudangas no comportamento do pesqui-
sador e no modo de produg¢io do conhecimento. Um rol de algumas das questdes
abordadas é til para formar uma idéia da contribuicdo desse enfoque: o impacto
nas tarefas do “professor empreendedor” que ocorre quando €le cria uma empresa
de base tecnoldgica ou passa a fazer parte da dire¢ao de uma grande empresa que
explora o resultado de uma pesquisa desenvolvida na universidade; a criagdo de
programas de pds-graduacio para atender interesses especificos de um conjunto
de empresas; o estimulo ao desenvolvimento de pesquisa multidisciplinar e coleti-
va por grupos de pesquisadores de diferentes unidades académicas e pessoal pro-
veniente de empresas; a incorporagio de alunos de graduagio e pés-graduagdo as
pesquisas de interesse de empresas; a resisténcia oferecida por setores do corpo
docente, contrdrios a introdu¢io de uma “légica empresarial” nas atividades de
ensino e pesquisa, etc (Etzkowitz & Leydersdorff, 1994; Webster, 1994).

O segundo enfoque, da Administragio, estudando a mesma problematica,
tem avaliado o impacto que as medidas dirigidas a intensifica¢do da relagdo uni-
versidade - setor produtivo, (incubadoras, escritérios de transferéncia de tecnologia,
de gerenciamento contratos e convénios, de registros de patentes e marketing etc)
tem provocado na gestdo das universidades. Mudangas na estrutura organizacional
da instituicdo na gestdo de recursos humanos e financeiros, nos critérios de
contratagdo e remuneragio, nas estratégias de ampliacio de determinadas édreas
do conhecimento; na avalia¢do do ensino de graduagdo e da produtividade docen-
te, entre outras, tém sido associadas ao estreitamento da relagdo universidade —
empresa (Castro & Balédn, 1994; Cerantola, 1993; Quirino, 1993; Stal, 1993;
Weiss, 1993; Takayanagui, 1995).

Este trabalho estuda essa problemdtica a partir de um outro instrumental, 0
proporcionado pela Andlise de Politicas (Policy Annalysis ou Policy Studies),
ainda pouco utilizado para abordagem de temas relativos a Politica de C&T e a
universidade. Seu objetivo é contribuir para a sua utiliza¢do em nosso meio e,
somando-se o esforgo realizado através dos dois enfoques citados, possibilitar um
melhor entendimento da realidade por eles analisada.

Isto é feito focando a ateng¢do na avaliagdo de como se dd o processo de
elaboragio de politica (preferimos este termo ao invés do mais conhecido “pro-
cesso decisério” porque ele inclui este ultimo como um de seus momentos) na
universidade piblica brasileira enfatizando os aspectos relativos as suas ativida-
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des de pesquisa. Como se ver4 ao longo do trabalho, dada a importancia - atipica
em relagdo aos paises avangados - que em nosso ambiente de C&T e Inovagédo
possuem essas atividades e a comunidade que as realiza, consideramos que muito

do aqui apresentado pode ser ex-
pandido, genericamente, ao com-
plexo publico de ensino superior e
de pesquisa.

Inicialmente, na préxima se-
¢do, s¢ apresentam alguns dos con-
ceitos e relagdes que conformam o
marco de referéncia analitico-con-
ceitual de aplicacdo genérica da
Anidlise de Politicas (Ham e Hill,
1993; Hogwood e Gunn, 1984).

Isso porque € ele o que nos parece |

mais apropriado para entender o
comportamento da institui¢ao uni-
versidade ou da comunidade uni-
versitdria; ou, ainda mais especifi-
camente, do ator professor-pesqui-
sador que se situa no foco de nossa
andlise.

A terceira se¢do adiciona a
esse marco de referéncia genérico
alguns elementos especificos da ins-
tituicdo universitaria desenvolvido

A anadlise de uma politica ou
da instituicao onde esta se
elabora supoe, em primeiro
lugar, situa-la em relagdo as
representacoes fornecidas
pelo instrumental de anadlise
de politica.

Muito mais do que nos paises
centrais, o professor-
pesquisador brasileiro é o
ator dominante da Politica de
C&T.

Investidos da autoridade
politica proporcionada pelo
mecanismo de “transducao”,
os professores-pesquisadores
mais influentes se
autoconstituem em porta-
vozes da comunidade a qual
pertencem

nos paises avancgados e no Brasil que enfatizam aspectos relacionados a teoria das

organizagoes.

Na quarta se¢do, a partir da aplicagdo do instrumental apresentado nas pre-

cedentes, se discutem as caracteristicas do processo de elaboracio de politica na
universidade publica brasileira de pesquisa. Isto é feito mantendo a inten¢do didé-
tica que preside essas se¢des. Ao explicitar as razdes que nos levam a usar ou
recomendar a utilizagdo deste ou daquele conceito ou modelo para analisar uma
dada situacdo, pretende-se oferecer ao leitor o contraponto “pratico” aos aspectos
“tedricos” apresentados.

As consideracdes realizadas nessa se¢do sdo, em grande medida, extensivas
a outros ambientes de pesquisa cientifica e tecnoldgica, como os institutos de
pesquisa, e mesmo, tal como anteriormente assinalado, ao conjunto do complexo
publico de ensino superior e de pesquisa (inclusive as agéncias de fomento e pla-
nejamento de C&T). A dltima se¢do apresenta algumas consideragoes finais.
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2. Instrumentos para a Anaélise do Processo de Elaboragao
de Politicas Publicas

A anilise de uma politica ou da instituicio onde esta se elabora supde, em
primeiro lugar, situd-la em relagfo as representacdes - ou “modelos” — fornecidas
pelo instrumental de anélise de politica. E tomando esses modelos estilizados,
extremos, como “casos puros”, “ideais” em rela¢do aos quais se desvia o caso
concreto que se estd analisando que se pode proceder de maneira segura a andlise

de politicas.

2.1. Os Momentos do Processo e os seus Modelos

O processo de Elaboragfo de politicas puiblicas costuma ser dividido, para
fins heuristicos, em trés fases sucessivas — Formulagdo, Implementagao e Avalia-
¢30 — que conformam um ciclo que se realimenta.

Segundo essa divisio, a politica é, primeiramente, formulada. Isto €, conce-
bida no 4mbito de um processo decisorio pelos “tomadores de decisdo” que pode
ser democrdtico e participativo ou autoritirio e “de gabinete”; com ou sem mani-
pulacdo e controle da agenda dos atores com maior poder.

A anilise do comportamento de uma institui¢do de caréter piblico demanda,
em primeira instincia, o entendimento de como se d4 o processo de tomada de
decisdo no interior da mesma. Dizer que este comportamento € determinado pelas
motivacdes e acdes das pessoas que de alguma forma influenciam este processo,
embora seja evidente, ndo é suficiente para analisd-lo em profundidade, uma vez
que suas caracteristicas podem variar consideravelmente dependendo de uma sé-
rie de fatores, em especial das caracteristicas da prépria institui¢ao.

O fato de que a tomada de decisdo — a formula¢do da politica — € determinante
dos demais momentos do processo de elaboragdo da politica — os momentos da
implementagdo e da avaliagdo — obriga sua abordagem com algum detalhe se o
objetivo € entender o comportamento de uma institui¢do e dos seus atores domi-
nantes.

O processo decisorio - ou 0 momento de formulagdo - pode seguir (ou ser
assimilado a um modelo incremental ou a um modelo racional.

No primeiro modelo — incremental - o processo decisorio € caracterizado
pela negociagdo e barganha, sem a utilizagdo de qualquer procedimento pré-defi-
nido ou metodologia especifica para gui4-lo. Ele se baseia no simples didlogo
entre partiddrios de interesses e cursos de acgdo distintos, todos eles dispondo,
ideal ou teoricamente, de informacéo plena e poder indiferenciado. O resultado do
processo é um ajuste entre eles, uma solu¢do de compromisso entre os seus inte-
resses, uma “média” entre as proposi¢des de cada um. Ele tenderd a assumir uma
caracteristica incremental na medida em que a situagdo a que se chega (e,
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freqiientemente, se pretende chegar) se diferencia de forma apenas marginal da
previamente existente. A

Quando ocorre um processo que pode ser assimilado a esse modelo, a formu-
lagéo tende a apresentar como resultado um “consenso”. Este, entretanto, possui
um caréter freqiientemente precério e mesmo ilusério. Este modelo, dado que es-
pecialmente suscetivel ao emprego de mecanismos de controle da agenda de deci-
sd0, de supressdo de conflitos encobertos (“segunda face do poder”), e de mani-
pulagdo de interesses (“terceira face do poder”), que constringem a agenda a as-
suntos “seguros”, freqiientemente conduz a situagdes de ndo-tomada de decisdo
que favorecem as elites de poder. Por isso esse “consenso” possui, ademais, um
cardter efémero, na medida em que se pode desfazer quando da implementagio da
politica. Sua representatividade serd, assim, tanto menor quanto mais desequili-
brada for a correlagdo de forgas entre os atores.

A implementag¢do da politica, dado que expressa um “consenso” é, na apa-
réncia, desprovida de conflitos. E, na medida em que ndo existe um elemento
concreto como um plano, que explicite o acordo alcangado, o critério usado para
a avaliagdo de seu resultado é: o “bom € o possivel” ou, em outras palavras, o
bom € 0 que satisfaz a elite.

O segundo modelo que pode ser adotado no processo de formulagdo da poli-
tica - modelo racional — envolve a utilizagdo do planejamento, e das metodologias
normalmente a ele associadas, como apoio ao processo decisério. Sua adogdo a
risca envolve uma minuciosa defini¢cdo dos interesses, valores e objetivos de cada
um dos atores partiddrios de interesses e cursos de agdo distintos. A elaboragio
do plano funciona, entdo, como uma instincia que, se levada a efeito de modo
cabal, obriga a explicita¢do de conflitos encobertos (segunda face do poder) e
latentes (terceira face do poder).

Nesse caso, existe um elemento concreto — o plano - que explicita o acordo
alcangado. Em conseqiiéncia, o critério usado para a avaliagdo do resultado da
politica € a sua aderéncia aos objetivos planejados e aos impactos desejados: o
“bom € o que satisfaz o plano”. Dependendo do grau de racionalidade do processo
decisdrio, a fase de Formulagdo pode contemplar etapas como pesquisa do assun-
to, filtragem do assunto, prospectiva, explicitagdo de valores e objetivos globais
etc (Hogwood e Gunn, 1984).

Ao contririo do que ocorre no caso do modelo incremental, em que 0 acom-
panhamento e avaliagdo do processo de implementagdo da politica se reduz ao
monitoramento (assessment) dos efeitos ou impactos da politica, 0 modelo racio-
nal contempla a avalia¢do do cumprimento das metas, prazos etc.

Depois de formulada, inicia-se a Implementacio da politica. Isto se d4 medi-
ante os 0rgaos e mecanismos existentes ou especialmente criados, pelos burocra-
tas. Dependendo, sobretudo do grau de defini¢do da politica, eles exercem seu
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poder discriciondrio — varidvel principalmente segundo o nivel em que se encon-
tram na hierarquia, mas também em fungao da capacidade de pressio do publica
alvo — adaptando a politica formulada a realidade da relagdo estado-sociedade e
das regras de formacdo do poder econdmico e politico que estas impdem ao jogo
entre os atores sociais.

Para a an4lise do momento da Implementagdo, se opdem os modelos bottom
up e top down. Sua escolha, a cargo de quem procede a sua andlise, deve dar-se
em funcdo de uma avaliagdo de conjunto acerca das caracteristicas que apresenta
a politica. Freqiientemente, inclusive porque a escolha do modelo para efetuar a
an4lise da implementag¢io de uma politica é sempre uma solugio de contingéncia,
de compromisso (dado que também neste caso situagdes mistas tendem a ocorrer)
e por aproximagao, esta escolha pode ser modificada ao longo da andlise.

Os processos de Implementagdo de tipo top down possuem uma aparéncia
mais “organizada”, planejada, racional. Teoricamente, eles seriam a conseqiién-
cia, no plano da implementagio, da adog¢do do modelo racional para guiar (ainda
que ndo necessariamente para analisar) o momento da formulagdo. Em processos
que podem ser descritos pelo modelo top down, existe uma nitida separagao entre
os dois momentos: a implementagio s6 se inicia depois da formulagdo ter sido
finalizada em todos os seus detalhes pelos policy makers. Burocratas operando
agéncias com hierarquias, cadeias de comando, atribui¢des, atividades etc. bem
definidas, sem superposigdes, e rigorosamente consignadas em manuais, sao a
regra. Havendo ou ndo racionalidade no processo, o certo € que a existéncia de
mecanismos de manipulacdo de interesses associados a “terceira face do poder”
sd0 uma garantia da implementagdo de processos tipo top down.

Por oposi¢do, no caso dos processos de tipo bottom up, tendem a ser “profis-
sionais”, e ndo burocratas, com poder de decisdo sobre os assuntos-chave e de
conformagdo da agenda, e elevada discricionariedade, os que implementam a po-
litica. Ndo raro esses sd0 0s mesmos que participaram da sua formulagdo. Um
continuum formulagdo-implementacdo € tipico neste caso € as organizagdes en-
volvidas possuem uma aparéncia e 16gica de funcionamento “frouxa e desorgani-
zada”.

E freqiiente, em processos que podem ser associados a esse modelo, que con-
flitos encobertos (decorrentes do controle da agenda), ou latentes (associados a
manipulagdo de consciéncia) durante 0 momento da formulagio irrompam com
toda a for¢a quando iniciada a implementagdo. Isto porque, ao invés de ser
detalhadamente definida, a politica é deixada propositadamente incompleta para
“ver se cola” e como é que fica “na prética”.

Para cada modelo, a forma como os resultados, produtos € impactos sao
obtidos, ao longo da implementagio, € compreensivelmente variada.

Finalmente, no ltimo momento, a Avaliagdo da Politica, os resultados —
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visualizados como produtos ¢ metas definidos e esperados num ambito mais res-
trito — e os impactos - entendidos como implica¢des sobre um contexto mais am-
plo e muitas vezes nio esperados ou desejados —, decorrentes de sua Implementacio,
sd0 comparados com o planejado.

Em relagdo a0 momento da Avaliacdo, as duas situagOes extremas, corres-
pondentes aos modelos incremental e racional, se colocam, por construgdo, nova-
mente. No primeiro caso, do modelo incremental, ndo hd uma preocupag¢do prévia
em definir indicadores (metas etc.) que possam mensurar os resultados alcanga-
dos, comparé-los com os projetados, e assim avaliar em que medida o processo de
implementagdo foi bem sucedido. Assim, a Avaliagdo s6 poderd ser realizada,
conforme apontado, através de um critério difuso, subjetivo, de satisfagdo dos
atores envolvidos. Critérios ex-post, exégenos ao processo, sdo entdo adotados de
modo a proceder a uma avaliagdo que tem muito de ritualistica, uma vez que ela é
mais um processo de legitimacio dos tomadores de decisdo mais influentes, ndo
raro manipulador e demagdégico, do que uma avalia¢io propriamente dita.

No caso do modelo racional, ocorre o oposto. Uma vez que indicadores ade-
quados foram definidos, e que critérios ex-ante, endégenos ao processo foram
explicitamente adotados, a verificagdo de atingimento das metas, resultados e
impactos esperados se d4 de modo transparente e inequivoco. Ao contrério do
caso anterior, em que o pardmetro de avaliagdo é o grau de satisfagdo das elites
que dominam o processo de elaboragdo da politica desde a sua formulagdo, a
avaliacdo pode ser realizada através da comparagdo entre metas e resultados,
conduzindo a mudangas significativas no préximo “ciclo da elaborag¢ao de politi-
ca”, que se inicia novamente com 0 momento da formulagao.

Assim, é o grau de racionalidade do momento da Formulagdo e o estilo de
Implementagdo o que define como ird ocorrer a Avaliagdo. Quando a Formulagio
se dd de forma totalmente incremental, os resultados ndo sdo propriamente avali-
ados; eles tendem a ser simplesmente aprovados mediante um critério vago e elds-
tico de satisfagdo dos interesses dos atores dominantes. A .avaliagdo, entdo, €
apenas um ritual in6cuo.

Em conseqiiéncia inicia-se um novo ciclo cuja tendéncia é repetir o anterior,
sem que tenha ocorrido uma mudanga da situagdo sobre a qual ela atuou ¢ sem
que se altere a politica em si. E no extremo racional, em que existe uma
intencionalidade de mudanga de um determinado sistema, que a Avaliagdo se tor-
na de fato necesséria. E através dela que o transito do sistema, de uma situag@o
inicial a uma outra tida como desejada, pode ser promovida. E a Avaliagio que
aponta as dire¢des de mudanga e as a¢des a serem implementadas num ciclo ulte-
rior. Ap6s a implementacio dessas e a avaliagdo dos resultados alcangados € que,
iterativamente, serdo propostas novas agdes que levardo o sistema a aproximar-se
do cendrio desejado.

49




2.2. As Organizagoes envolvidas e seus Modelos

As organizagdes sd0 elementos centrais no processo de elaboragio de politi-
cas. S80 o locus onde ocorre o processo decisério, o principal agente responsivel
pela implementag¢ao das politicas e, freqiientemente, onde se avalia o resultado
das politicas que nelas se formulam e implementam.

E freqiiente que a anilise de uma politica tenha que incluir a andlise da
organizac¢io(des) com ela envolvida(s). Isto ocorre ndo apenas porque as organi-
zagdes sdo unidades de andlise mais suscetiveis de serem enfocadas de maneira
produtiva, transcendendo as idiossincrasias e subjetividades deste ou daquele ator
interveniente.

Como ressalta Elmore (1978): “Uma vez que, virtualmente, todas as politi-
cas publicas sdo executadas por grandes organizacdes publicas, somente através
do entendimento de como funcionam tais organizagdes € que se pode compreender
como as politicas sdo lapidadas em seu processo de implementagdo”.

Embora nio exista um procedimento padrido para proceder a sua andlise,
mesmo porque a vertente da administracio durante muito tempo considerou pou-
co relevante a pergunta de “por que as organizag¢des ndo funcionam como deveri-
am”, € possivel encontrar algumas pistas nas contribuig¢des relativamente mais
recentes a teoria das organizagoes.

Apoiando-se em contribui¢es como a realizada por Elmore, € possivel, tam-
bém neste caso, “destilar” modelos capazes de serem usados para entender o fun-
cionamento de organiza¢Oes de natureza indistinta. O autor classifica as organi-
zagdes em quatro tipos tomando como referéncia particular o momento da
implementacio entendendo-o, respectivamente, como um sistema de gerenciamento,
€Omo um processo burocritico, como desenvolvimento organizacional € como um
processo de conflito e barganha. Cada um dos tipos é referido a quatro categorias
de anélise - Principio Central, Distribui¢do de Poder, Processo de Formulagdo de
Politicas e o Processo de Implementagio propriamente dito.

Os quadros que seguem mostram as caracteristicas de cada tipo de organiza-
¢ao.
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Principio Central

Distribuigao de
Poder

Formulagao

Implementagao

| —sistema de gerenciamento

Organizagdes operam como maximizadores racionais de valor. O atributo essencial &
0 procedimento direcionado a metas; as organizagoes sdo eficientes na medida em
que maximizem seu desempenho em relagéo a seus objetivos e metas centrais.
Cada tarefa que uma organizagéo executa deve contribuir para pelo menos um dos
objetivos que refletem os propésitos da organ izagdo.

Organizagdes séo estruturadas sobre o principio do controle hierarquico. A
responsabilidade pela formulagio de politicas e controle completo sobre os sistemas
operacionais recai sobre a alta geréncia que aloca tarefas especificas e objetivos a
unidades subordinadas e acompanha seu desempenho.

Para todas as tarefas que a organizagao executa, existe uma alocagao 6tima de
responsabilidade entre sub unidades que maximiza o desempenho da organizagao para
0 cumprimento de seus objetivos. A formulagio consiste em encontrar este ponto 6timo e
manté-lo, ajustando continuamente a alocagéo interna de responsabilidades.

Consiste em definir de uma detalhada relagio de metas que reflita exatamente os
objetivos de uma politica; determinar responsabilidades e padrdes de desempenho para
sub unidades consistente com seus objetivos; monitorar sistematicamente desempenho,
e elaborar ajustes internos que melhorem a consecugio das metas. O processo é
dinamico, nao estético; o desenvolvimento imp&e continuamente novas demandas que
requerem ajustes internos. Mas a implementagéo é sempre direcionada a metas e
maximizadora de valor.

Principio Central

Distribuicao de

Poder

Formulagao

Implementacgao

Il - processo burocrético

As duas caracteristicas centrais sao discricionaridade (arbitrio) e rotina; todos os
procedimentos importantes podem ser explicados a partir do irredutivel arbitrio
exercido por funcionérios individualmente em suas decisées do dia adia e a
operagao de rotinas desenvolvidas para manter e fazer crescer sua posigio na
organizagio.

O dominio de arbitrio e rotina significa que o poder tende a ser fragmentado e disperso
entre pequenas unidades que exercem estrito controle sobre tarefas especificas em sua
esfera de autoridade. O controle que qualquer unidade pode exercer sobre uma outra,
lateralmente ou hierarquicamente, se deve a que, como as organizagdes vém se tornando
crescentemente complexas, as unidades se tornam altamente especializadas e exercem
grande controle sobre suas operagdes internas.

Consiste em controlar o arbitrio e mudar rotinas. Todas as propostas visando mudangas
séo avaliadas por unidades organizacionais em termos de uma gradagao de afastamento
em relagdo as normas determinadas; desta forma, as decises na organizagao tendem a
ser incrementais. :

Consiste em identificar onde a discricionariedade esta concentrado e onde, no repertério
de rotinas organizacionais, séo necessérias mudangas, criando-se rotinas atternativas
Que representem o proposito da politica e induzindo as unidades organizacionais a
substituir velhas rotinas por outras novas.
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Principio Central

Distribuicao de
Poder

Formulagao

Implementagao

Il - desenvolvimento organizacional

Organizagdes devem funcionar para satisfazer as necessidades psicolégicas e
sociais basicas dos que as constituem, a partir da autonomia e controle sobre seu
préprio trabalho, da participagdo nas decisdes que os afetem e do compromisso com
0s propésitos das mesmas.

Organizagdes devem ser estruturadas para maximizar o controle individual, participagao e
compromisso em todos os niveis. Burocracias hierarquicamente estruturadas maximizam
estes aspectos, mas para pessoas que se encontram nos niveis mais altos da organizagzo,
as custas dos que se encontram nos niveis inferiores. Portanto, a melhor estrutura é a que

minimiza o controle hierarquico e distribui capacidade de decisao entre todos os niveis da
organizagao.

Consiste na construgédo de consensos e sélido relacionamento interpessoal entre os
membros do grupo. Depende da criagdo de grupos de trabalho efetivos. A qualidade das
relagées interpessoais determina em grande medida a qualidade das decisoes. Grupos de
trabalho efetivos sdo caracterizados por metas compartilhadas, comunicagao aberta,
confianga e apoio reciprocos entre membros do grupo, completa utilizagéo das habilidades
e controle de conflitos.

Consiste na construgao de consensos e acomodagao entre fazedores de politica e
implementadores. O problema central da implementagéo ¢ a dificuldade do processo
resultar em consensos quanto as metas, autonomia individual e compromisso com as
politicas por parte daqueles que devem executé-la.

Principio Central

Distribuicao de

Poder

Formulagao

Implementagao

IV - processo de conflito e barganha

Organizagdes sao arenas de conflitos nas quais individuos e sub unidades com
interesses especificos competem por vantagens relativas no exercicio do poder e na
alocagao de recursos escassos.

Nunca ¢ estavel. Ela depende de habilidades transitérias de individuos ou unidades para
mobilizar recursos para manejar os procedimentos dos outros. A posicao formal na
hierarquia é apenas um dos fatores que determinam a distribuigao do poder. Outros fatores
sdo conhecimento, controle de recursos materiais e capacidade de mobilizar apoios
externos. O exercicio do poder nas organizagdes é fragiimente relacionado a sua estrutura
formal.

Consiste em um processo de barganha no interior e entre unidades da organizagao.
Decisdes negociadas séo o resultado de consenso entre atores com diferentes
preferéncias e recursos. Negociagdo ndo requer que as partes entrem em acordo sobre
objetivos comuns nem eventualmente requer que elas contribuam para o éxito do processo
de negociagdo. A barganha exige apenas que as partes concordem em ajustar
mutuamente sua conduta no interesse de preservar a negociagado como um instrumento
para a alocagao de recursos.

Consiste numa complexa série de decisdes negociadas refletindo as preferéncias e
recursos dos participantes. Sucesso ou fracasso nao podem ser avaliados comparando-
se o resultado com uma simples declaragdes de intengao, porque uma lista de propésitos
simples n&o pode gerar um enunciado consistente dos interesses das diversas partes
participantes do processo. O sucesso s6 pode ser definido em relagdo aos objetivos de
um ator no processo de negociagao ou em termos de preservagao do processo em si
mesmo.
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Uma boa providéncia para iniciar a anilise de uma organizag¢do, quando nio
se conta ainda com elementos suficientes para realizar um trabalho mais focado,
¢ tentar classificd-la num dos quatro modelos ou “casos ideais” em relagio aos
quais o caso concreto que se estd analisando pode ser considerado como um des-
vio.

E precisamente essa razdo que nos leva a uma arriscada tentativa de sintese
dos quatro modelos apresentados, produzindo uma espécie de “matriz de dupla
entrada” com dezesseis células como a mostrada no quadro que segue.

Provocativamente denominado “Grade para Identifica¢do de Organizagdes”,
ele fornece uma visdo sintética construida a partir da tipologia apresentada. Seu
objetivo € apenas proporcionar “pistas de pesquisa” que permitirdo iniciar o tra-
balho de uma forma metédica, através do uso das categorias do estudo das orga-
nizag¢oes. Ele torna possivel, a partir das categorias que sugere, iniciar um pro-
cesso de andlise de uma dada organizagio.
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Andlise do Processo de Elaboragdo de Politicas em
Universidades

Esta se¢@o tem dois objetivos basicos. Oferecer instrumentos analiticos e
modelos adicionais, especialmente desenvolvidos para a anélise da instituigio
universidade e aplicar os j4 apresentados na se¢fo anterior. Este processo de apli-
cagdo seguird na se¢io seguinte, j4 num nivel maior de particularizagio, quando
entdo se analisard a universidade publica brasileira.

2.3. A contribuigdo da literatura anglo-saxa

A literatura anglo-saxd, ou que se poderia até mesmo denominar de “tradi-
¢do anglo-saxa@”, de andlise das institui¢des universitdrias é seguramente a mais
rica entre as produzidas nos paises avangados. A breve incursio que aqui se apre-
senta buscando, como € a tonica e objetivo deste trabalho, oferecer aos interessa-
dos insumos para a andlise, se baseia no trabalho minucioso realizado por Hardy
e Fachin (1996). Através dele € possivel “destilar” quatro modelos para descrever
0 processo decisorio, sendo o trago comum a todos eles a idéia central de que a
distribui¢do formal de poder néo € o tinico fator para a an4lise.

O primeiro € o modelo burocritico, cujo conceito tradicional (fundado em
Weber) foi modificado para introduzir a idéia da universidade como uma organi-
zagdo em que se combinam caracteristicas que Weber chamaria de burocriticas e
profissionais. O segundo foi construido em torno do conceito de comunidade de
homens cultos (scholars), e enfatiza a autonomia e o consenso. O terceiro privile-
gia a visdo proporcionada pela teoria politica e entende o processo decisério como,
fundamentalmente, politico. O quarto modelo denominado de “lata de lixo”
(garbage can) concebe universidades como “anarquias organizadas” nas quais
decisOes sdo tomadas, fundamentalmente, por default.

Adotando o procedimento anteriormente empregado, se apresentam a seguir
esses quatro modelos referidos a quatro aspectos cujo objetivo é caracterizar a
institui¢do universitdria estudada: Processo de Decisdo, Exercicio da Autoridade
(isto €, como os responséveis pela institui¢do a exercem), Cultura Institucional
(quais sdo os valores predominantes na institui¢do), Discricionaridade (como atua
o professor-pesquisador em relagdo aos seus colegas e A institui¢io).
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2.4. A contribuicdo de Hardy e Fachin

Tendo como base os modelos utilizados pela literatura internacional sobre a
andlise do processo decisério nas universidades, Hardy e Fachin (1996) organi-
zam a sua prépria tipologia de configuragdes através da introducdo de modelos e
categorias de anélise provenientes do campo da administragio de empresas. Base-
ando-se no conceito de configurag¢do, que combina caracteristicas estruturais e
aspectos do processo administrativo com as relagdes entre configuragdes determi-
nadas e o tipo de estratégias que se pode esperar que se desenvolvam em cada uma
delas, eles buscam explicar tal diversidade. Dessa forma, evitando a tendéncia de
focalizar apenas um ou dois aspectos do funcionamento organizacional e exami-
nando uma variedade de elementos da estratégia, da estrutura e do ambiente, eles
conseguem capturar as grandes varia¢Oes de ambientes complexos.

A partir de seis aspectos identificados como importantes eles constroem uma
tipologia composta por seis configuragdes: Estrutura simples, Burocracia
carismatica, Burocracia profissional (que pode assumir quatro variantes,
missiondria, politica, anarquia, organizada e tecnocrética), Burocracia mecaniza-
da, Adhocracia e a Forma divisional. Os aspectos considerados para construir as
configuragOes podem ser traduzidos nas seguintes seis perguntas:

- como se distribui o poder na organizagio (em que grau estd concentrado)?

- quais sd0 os objetivos ou diretrizes compartilhados ou aceitos pelo corpo
docente?

- quais os meios mobilizados para atingir esses objetivos?

- como € exercido o controle acerca da utiliza¢io desses meios e que leva a
consecu¢ao dos objetivos?

- como se d4 a mudanga organizacional, quem a alavanca?

- como, em torno de quem e com que objetivos se organizam os grupos de
pressao politica?

Dada a sua originalidade, pioneirismo e aderéncia a realidade brasileira, a
contribui¢do desses autores, sintetizada no quadro que segue é aqui reproduzida.
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Hardy e Fachin (1996) definem também nove tipos de estratégia que podem
ser adotadas pelos atores dominantes das institui¢des de maneira a lograr a conse-
cugdo de seus projetos. Embora exista, como se pode facilmente depreender da
sua considera¢do, uma tendéncia a que institui¢des que se enquadram numa certa

configuragdo adotem certos tipos de estratégias, isto nio é necessariamente as-
sim.

1. Planejada: possui inten¢des precisas, formuladas e explicitadas pela lide-

ranga principal (central) da organizagio e é implementada via controles
formais.

2. Empreendedora: existe na visdo no-articulada do lider que pode mud-
las e, eventualmente fazé-las emergir ao longo do processo.

3. Ideoldgica: existe como uma construgdo compartilhada por todos os ato-
res; € dificil de mudar.

4. “Guarda-chuva”: consiste de metas definidas de forma ampla pela lide-
ranga, que faculta aos outros atores a decis@o sobre como melhor alcanga-
las; o objetivo maior € deliberado, mas o caminho é definido ao longo do
processo.

5. Processual: ocorre quando a lideranga controla aspectos tais como
contratagdes, composi¢do das comissdes, promogdes e os utiliza para ob-
ter os resultados pretendidos.

6. Desconexa: ocorre em partes distintas da organizagio e pode contraditar
estratégias deliberadas ou emergentes.

7. Consensual: € resultado do ajustamento mituo entre atores em auséncia
de diretivas centrais.

8. Imposta: é imposta por forgas externas a organizagio.

9. Ndo-realizada: ¢ uma que n3o consegue ser materializar em agdes efeti-
vas.

A partir do marco analitico formado pelas configuragdes e estratégias que
concebem, os autores apresentam os resultados dos estudos de caso que realiza-
ram em seis universidades brasileiras no periodo compreendido entre setembro de
1987 e fevereiro de 1988. Os estudos de caso sdo apresentados em capitulos cujos
titulos, dado que denotam o enquadramento por eles realizado, merecem ser aqui
indicados. Sdo eles: O arquiteto na anarquia organizada — Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS); Um malabarista na arena politica - Universidade
Federal da Bahia (UFBA); Os catalisadores na adhocracia — Universidade Esta-
dual de Campinas (UNICAMP); Os analistas da tecnocracia — Universidade Es-
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tadual de Maringd (UEM); O guardifo da burocracia profissional — Pontificia
Universidade Cat6lica do Rio de Janeiro (PUCRJ); O planejador da burocracia
mecanizada — Pontificia Universidade Cat6lica do Rio Grande do Sul (PUCRS).

O Processo de Elaboragdo de Politicas nas Universidades
Publicas Brasileiras

Esta se¢@o apresenta uma visdo baseada numa colecéo de “fatos estilizados”
acerca do processo de elaboragdo de politica na universidade publica brasileira de
pesquisa (research university). Ele enfoca mais particularmente a sua politica de
pesquisa, destacando o papel de seu ator central, a comunidade universitdria, aqui
entendida como o conjunto formado pelos seus professores, em especial os
engajados em atividades de pesquisa.

A raz@o de concentrarmos o foco no professor-pesquisador, e a forma talvez
demasiadamente genérica a que fazemos referéncia as caracteristicas de um ex-
tenso conjunto de individuos (universidades) e situagdes ficar4 clara, assim espe-
ramos, ao longo da segéo.

Avangando o que serdo algumas das suas conclusdes, podemos dizer que a
comunidade universitdria (aquela dos professores-pesquisadores, como acima
delimitado) possui um papel importantissimo na elaborag¢do da agenda de pesqui-
sa das universidades publicas brasileiras e, por extensio, da Politica de C&T do
Pais. Esta Politica talvez seja, em todo o mundo, a politica pdblica mais eficaz-
mente capturada pelo seu ator central. Por isso, o poder deste ator, sobretudo nos
paises periféricos onde a politica de C&T se reduz em boa medida a politica de
pesquisa universitdria, ultrapassa em muito as fronteiras dos campi. Muito mais
do que nos paises centrais, ele é o ator dominante da Politica de C&T. E por isso
que, ao longo desta se¢do, freqiientemente far-se-4 referéncia a politica de C&T e
a politica de pesquisa universitdria de forma quase indistinta.

Entre os fatores que explicam esta quase hegemonia de ator professor-pes-
quisador, estdo:

- 0 poder cognitivo e legitimagio social que distinguem de outros atores;
- 0 ethos e interesses que asseguram sua coesio;

- uma difusa, mas inquestiondvel estratificagdo baseada num mecanismo de
“transdug¢do” (Dagnino e Thomas, 2000), segundo a qual o reconhecimen-
to e prestigio académicos que alcangam os pesquisadores em seus respec-
tivos 4mbitos disciplinares, mediante os cAnones correspondentes, € trans-
formado em poder politico e de vocalizacdo, e em capacidade de influen-
ciar a politica;
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- 0 estilo de tomada de decisdo em que o consenso é visto, pelo menos, como
um “mal necessério”.

E, assim, tirando partido desses fatores, que este ator logra participar inten-
samente em todas os trés momentos da elaboragdo da politica universitdria.

Assim, de forma ainda mais acentuada do que nos paises avangados, no caso
das universidades publicas brasileiras de pesquisa (daqui em diante universidades
publicas brasileiras, simplesmente) e, principalmente, nas universidades estadu-
ais paulistas o poder dos professores parece ser hegemonico. Eles sdo pratica-
mente 0s Unicos responsdveis ndo apenas pela formulagio da politica, mas pela
execugdo das atividades de implementagdo e avaliagio que dela decorrem.

No momento da Formulag@o, quando desde seus conselhos aos dirigentes,
que influenciam as grandes decisGes nacionais relativas 3 C&T, até suas opini0es
nos comites “ad hoc”, que levam 2 alocagdo de recursos para a pesquisa, entre
outros, os professores-pesquisadores ddo a tonica da politica de C&T formulada
e, por extensdo, da politica de pesquisa universitdria. Este papel é reforcado me-
diante um ciclo que se inicia quando os pesquisadores, dotados do poder de repre-
sentagdo proporcionado por aquele mecanismo de “transdugio”, defendem os in-
teresses de conjunto da comunidade (ou mais freqiientemente dos grupos discipli-
nares a que pertencem) frente a outras instincias decisérias na pugna por mais
recursos publicos. Ao fazé-lo, granjeiam a legitimagdo conferida pelo senso co-
mum - “quem melhor pode dirigir a ciéncia sdo os cientistas” — e, finalmente,
podem invocar o direito de representar o interesse do conjunto da sociedade na
busca pelo progresso econdmico e social que a ciéncia, segundo eles, inevitavel-
mente proporciona.

Mais do que ocorre em outras politicas publicas e de forma muito mais pro-
funda do que nos paises onde existe um espectro maior de participa¢do no proces-
so decisorio da politica de C&T, esse procedimento, vale ressaltar, é as vezes
usado para dificultar a participago de outros atores e controlar a agenda de deci-
sdo da politica de C&T. E por isso usual que apenas “assuntos seguros”, que
expressam os diferentes interesses das varias subcomunidades disciplinares, des-
de que ndo ameacem desestabilizar a correlag¢do de forgas da comunidade de pes-
quisa frente a outros atores politicos, cheguem a aceder a agenda de deciséo.

O caso da institui¢do universitéria ¢ talvez um dos mais tipicos exemplos de
processos em que ocorre uma franca interpenetragio e re-alimentac¢io entre os
trés momentos do processo de Elaboragio de Politica. O que nos obriga a respei-
tar a recomendagio de que sua anélise siga o caminho recomendado anteriormen-
te, de inicid-la pelo seu primeiro momento - da Formulagio — e assim por diante,
sistematicamente. Como se verd, o0 momento da Avaliagdo, diga-se de passagem
relativamente melhor estudado, pelo enfoque da sociologia da ciéncia, do que os
outros dois, € aqui abordado em paralelo aos dois primeiros.
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2.5. O Momento de Formulagdo

No momento de formulagdo o que vamos encontrar é um estilo de tomada de
decisdo com uma aparéncia racional, hierarquizada etc. De fato, o processo de
elaboragdo da politica universitdria é presidido por um Reitor, assessorado pelos
seus Pro-reitores, cada um encarregado das vérias dreas-meio e dreas-fim em que
se dd a atuacdo da universidade, através de indmeras comissoes, 0rgdos colegiados
etc, cada um com seu responsédvel. Essa “cadeia de comando” é encimada por um
Conselho Superior, que tem como responsabilidade central tomar as grandes deci-
sdes concernentes a institui¢do e elaborar seu planejamento estratégico. O fato de
que ele se limite a acolher as recomendacdes das comissdes, referendar os atos
executivos da Reitoria e acatar, dando a elas livre curso, as decisdes burocraticas
tomadas nas instincias académicas (institutos, faculdades e departamentos), d4
uma idéia do verdadeiro cardter do processo decis6rio na universidade .

O estilo de tomada de decisdo tem sido, na realidade, em praticamente todas
as insténcias de poder da universidade (Reitoria, Unidades, Departamentos), emi-
nentemente incremental. Segue-se um modelo em que o processo de decisdo se d4
através do mutuo ajuste entre atores pouco diferenciados (Reitor, Pré-reitores,
Diretores de Institutos e Faculdades, Chefes de Departamento, sdo antes de tudo
professores e, portanto, “pares” que “amanha” perderdo seus mandatos), median-
te o qual cada ator se adapta as decisdes tomadas no seu entorno e responde as
intengOes de seus iguais.

O “exercicio do poder”, ao contrdrio do que ocorre em outras institui¢des
mantidas pelo governo, confere ao dirigente uma quota de poder muito restrita e
quase nenhum “status”. A ocupagdo de um cargo € vista, sobretudo quando ex-
plicitamente desejado, como um desdouro, como um desvio burocrético de quem
(j&) ndo tem muito a contribuir para a vida académica propriamente dita da insti-
tui¢do, ou como um “piano a ser carregado” em revezamento.

A ndo ser no caso do Reitor, em que por ocasido de sua eleigio s vezes se
explicitam diferengas substantivas no que tange a propostas de politica para a
universidade, os demais cargos “eletivos” (Diretor de Unidade, Chefes de Depar-
tamento) sdo preenchidos invariavelmente mediante acordos sem conotagio ver-
dadeiramente politica (nem de policy, para ndo falar de politics). Claro estd que
esses acordos, que alegadamente buscam preservar os “interesses maiores” da
institui¢@o universitdria, se ddo, como em qualquer outra organizagdo gerida por
algum tipo de corpo burocréitico (ou profissional), em torno de questdes
freqiientemente mais prosaicas do que um outsider poderia imaginar.

Valores profundamente arraigados (e cultuados pela) na academia, como a
“qualidade” (exceléncia etc) e liberdade académicas sdo vistos como suficiente-
mente potentes, enquanto balizamento para as atividades desenvolvidas pela uni-
versidade, para dispensar qualquer preocupagdo com o planejamento e, por ex-
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tens@o, com o bindémio policy-politics . Pelo contrério, ele € visto como uma per-
turbagio (haja a vista a forma como foi sepultada a tentativa de instituir a avali-
acdo institucional na universidade brasileira no inicio dos 80) que tende a provo-
car mais “custos” que “beneficios”.

E usual ouvir de dirigentes recém empossados a declaracio de que sua meta
¢ “fazer tudo para deixar seus colegas trabalharem em paz”. Que “vio fazer o
possivel para mexer o menos possivel no que ji existe e funciona” (e é claro que a
universidade s6 nio funciona melhor porque hé escassez de recursos!). Mas que
vao lutar por melhorar as condi¢oes de infra-estrutura (Iaboratérios, bibliotecas,
espago fisico) e de pessoal (contratacdo de funciondrios e docentes) e defender, e
se possivel aumentar, a participa¢do que possui a universidade (unidade ou de-
partamento) no total de recursos. Os dirigentes (?) universitdrios se autopercebem
como viabilizadores de decisdes tdo atomizadas e tomadas de forma t3o difusa e
incremental que sequer sdo entendidas como tais; elas aparecem de forma transfi-
gurada como a forma “natural” de gerir a institui¢do.

Também ao contrério do que ocorre em algumas outras instituigdes publicas,
os adicionais de saldrio por “cargos de chefia” sdo pequenos e, a ndo ser em
situagdes de deterioragio acentuada dos saldrios, nio compensam o prejuizo im-
posto a carreira do professor em fung¢io do tempo que tem que “roubar” a produ-
¢do académica e a outras atividades de pesquisa e extensdo, consultorias etc. Este
aspecto, dado que se relaciona de perto com a questio da complementagio salari-
al que se abordard em seguida, deve ser enfatizado: muitas vezes a assungdo a um
cargo de direcdo € evitada dado que tende a implicar numa redugio do tempo
disponivel para a realizagio de atividades que proporcionam rendimento adicio-
nal ao saldrio.

Assim, a0 comparar 0 momento da Formulacdo da politica universitdria,
com 0 modelo racional proposto pelo instrumental de Andlise de Politicas - em
que o processo decisorio ocorre de forma 16gica, abrangente, envolvendo a
explicitacdo de valores, a especificagdo de objetivos com eles coerentes € com um
cendrio futuro desejado, para a defini¢do do conteido da politica -, vemos que ele
ndo espelha a realidade observada. O resultado deste primeiro momento é uma
politica que expressa a conciliacio entre atores com s6lidos lagos corporativos,
refor¢gados muitas vezes por uma atitude corporativista quase conspirativa que
visa proteger a ciéncia — e os cientistas — do obscurantismo dos encarregados da
politica economica. Ele, freqiientemente, leva a situa¢des que se diferenciam ape-
nas incrementalmente do status quo, dado que “as coisas sempre foram feitas
deste modo...” e que “planejar a ciéncia tende a gerar situagdes piores do que
deixar que ela siga seu livre curso...”.
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2.6. Momento de Implementacdo

Com respeito 4 Implementagio, a realizagio das atividades de pesquisa e de
formagéo de recursos humanos altamente qualificados que irdo ocupar lugares-
chave no aparelho de estado e na propria estrutura de pesquisa e que evidente-
mente ndo podem prescindir dos professores-pesquisadores, nem seria necessario
qualquer comentério. Eles possuem, obviamente, um elevado poder discriciondrio
para determinar as caracteristicas da Implementagio da politica. Isto ¢, a forma
como a atividade de pesquisa efetivamente ocorre. De fato, quase que indepen-
dentemente de como foi formulada, a politica de pesquisa serd implementada da
forma que o dia-a-dia das atividades por eles levadas a cabo nos laboratoérios,

bibliotecas e salas de aula for apontando como a mais adequada as contingéncias
da vida universitdria.

A esta altura cabe ressaltar que o quadro que estamos esbogando sobre o
processo de elaboragdo da politica de pesquisa universitdria vigente no Pafs nio
corresponde ao que parece ser aimagem da sociedade e dos professores-pesquisa-
dores. A julgar pelo que dizem muitos deles, seu estilo seria racional, hierarquizado
e controlado por uma burocracia centralizadora com alto grau de autonomia e
discricionariedade. Existiriam decision makers, situados no topo de uma organi-
zagao piramidal impermedvel e concentrada em torno da administragio central,
responsaveis pela formulagédo da politica que a comunidade de pesquisa, sem po-
der de decisdo, apenas implementaria de modo segmentado e hierarquizado ten-
tando materializar, na base, os objetivos formulados e alcangando resultados sis-
temadtica e rigorosamente avaliados por outras instincias e atores.

Uma andlise mais acurada do momento de implementa¢io mostra que ele nio
se aproxima do modelo fop down - em que uma cadeia burocrética de institui¢oes
e funciondrios executa decisdes previamente definidas sem nenhuma consulta aos
cientistas — que alguns membros da comunidade universitdria dizem vigorar. O
estilo vigente € francamente de tipo bottom up: o controle do processo é exercido
pela base, através de uma sucessdo de decisdes tomadas pelos professores-pes-
quisadores.

Mas ainda que nio fosse assim, a aceitagdo desses funciondrios, principal-
mente 0s que ocupam 0s postos com maior poder de decisdo, dos valores e normas
da prépria comunidade de pesquisa, garantiria que a implementagio transcorres-
se segundo a vontade dessa comunidade. Além dos postos de decisdo serem ocu-
pados por “profissionais” e ndo por “burocratas” (conforme a cldssica distin¢do
weberiana), o fato de que estes tltimos, quando ndo pertencem diretamente a ela,
foram nela, ou pelo menos por ela, formados, funciona como uma garantia adici-
onal. Usualmente o que se encontra nos escaldes mais altos das agéncias governa-
mentais de planejamento, gestdo e fomento sdo professores-pesquisadores que estio
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burocratas e nido funciondrios de carreira capazes de algum exercer al guma influ-
éncia significativa nas decisdes.

Ha4 que destacar, entretanto, que nos dltimos anos, no bojo do que denomina-
mos em outro trabalho (Dagnino, 2002) como um “atalho a la Coreana”, em que
0 governo vem tentando for¢ar uma pragmatizagdo da pesquisa universitdria me-
diante uma reformulagdo do arcabougo institucional da C&T (Fundos Setoriais,
Lei da Inovagdo etc), tal situagio vem-se alterando. Quadros de governo oriundos
da comunidade universitdria, ao serem investidos de algum poder, vém adotando
posturas bastante distintas daquelas até agora mais usuais. Esses quadros, em
geral, e ao contrdrio do que antes ocorria, sdo relativamente jovens e provém das
ciéncias humanas. O que talvez explique porque esse processo, que supde um
distanciamento do espirito de corpo hegemonizado pela ciéncia dura, ainda domi-
nante no que tange a fatia dos recursos que absorve, possa hoje ocorrer. Seja por
convic¢do de que a mudanga que estdo implementando no sentido de estimular a
“inovag@0” na empresa privada é melhor para o Pafs (j4 que nio o é para o que a
comunidade entende como “ciéncia basica”) quer em fungdo de outras motivagdes
relacionadas a baixa atratividade que apresenta a alternativa de retomar uma car-
reira universidade cada vez pior remunerada, o fato é que parece estar se alteran-
do o padrdo ainda dominante. '

2.7. Uma tentativa de “enquadramento” da instituicdo
universitaria

Se penetrarmos no interior da institui¢do universidade, veremos que ela se
assemelha significativamente ao quarto modelo apresentado por Elmore (1978),
caracterizado por um permanente processo de conflito e barganha.

No que segue, com o objetivo de exemplificar o procedimento que temos
sugerido, vamos tentar “enquadrar” de forma genérica a universidade piblica bra-
sileira na tipologia de institui¢des elaboradas por Elmore. Deixamos ao leitor o
desafio de, empregando as outras duas tipologias sugeridas, especificas para a
andlise da institui¢@o universitaria refinar o “enquadramento” iniciado.

Posteriormente, langando méo de outros conceitos, relagdes, “fatos
estilizados” e modelos apresentados nas se¢des precedentes, vamos prosseguir
com essa tentativa.

Nossa percepg¢do € que as universidades podem ser entendidas como “arenas
de conflito e barganha” nas quais individuos e sub-unidades com interesses espe-
cificos competem por vantagens relativas no exercicio do poder € na alocagdo de
recursos escassos necessarios para a realizacdo de seus objetivos ou projetos (pes-
soais ou de grupos).

Como organizagdes onde a distribui¢do de poder nunca € estével, mas depen-
de de habilidades transit6rias de individuos ou unidades, para mobilizar recursos
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e assim manejar os procedimentos dos outros, sendo que a posi¢do formal na
hierarquia € apenas um dos fatores que determinam a distribui¢do do poder. Ou-
tros fatores sdo, especialmente, conhecimento, controle de recursos materiais es-
pecificamente destinados para certas atividades e a capacidade de angariar apoio
politico e mobilizar recursos externos. Por isso, 0 exercicio do poder € fragilmen-
te relacionado 2 sua estrutura formal, sendo s vezes muito mais importante na
estrutura real de poder o responsdvel por uma linha de pesquisa ou laboratério,
ou chefe de um departamento, ou mesmo diretor de uma unidade (nesta ordem),
que € capaz de mobilizar recursos externos, através, por exemplo, de contratos de
pesquisa ou prestagdo de servigos, do que o Reitor.

Dado que nesse tipo de institui¢des os recursos de que dispdem seus dirigen-
tes (Reitor etc.), sdo na sua quase totalidade fixados externamente e mal dio para
cobrir as despesas correntes, entre as quais a folha de saldrios é compreensivel-
mente 0 maior item, a formulagao de politicas ndo costuma conduzir a realocagdes
importantes (sendo por isto tdo importante a capacidade de angariar recursos ex-
ternos).

O acesso a recursos externos tende a estar limitado exclusivamente ao cus-
teio de atividades que ndo as de docéncia formal, como cursos de extensdo, pres-
tagdo de servigos e principalmente, pesquisa. Tanto pelo seu valor e freqiiéncia,
como pelo impacto difuso mas poderoso que determina na institui¢o, é em torno
das questdes que dizem respeito a pesquisa que se concentra boa parte das deci-
soes relevantes a politica universitéria.

Assim, 0s seus membros ndo costumam dar muita ateng¢do 4 agenda explicita
de decisdo, ¢ as congregagdes e conselhos tendem a ficar restritos a questdes
corriqueiras, burocréticas, do dia-a-dia. H4 um nitido privilegiamento do urgente
e das atividades-meio em detrimento do estratégico e das atividades-fim.

As universidades podem ser vistas como organiza¢des em que 0 processo
decisorio consiste num processo de barganha no interior e entre unidades da orga-
nizagdo, em que decisdes negociadas sdo o resultado de consenso entre atores com
preferéncias e recursos de poder pouco diferenciados, mas extremamente zelosos
da “liberdade académica” e do direito de autodeterminagdo. A negocia¢do nio
requer que as partes entrem em acordo sobre objetivos “esotéricos” comuns, COmo
a missdo (quando declarada) da universidade ou de uma politica de pesquisa.
Nem requer que elas contribuam para o éxito dos mesmos: o sucesso da universi-
dade (sua “qualidade”) é entendido como um resultado de a¢des inevitivel e
desejavelmente atomizadas, independentes e orientadas por um pragmatismo pro-
fissional.

A negociagdo exige apenas que as partes concordem em ajustar mutuamente
sua conduta no interesse de preservar a negociagdo — e, é claro a “exceléncia e
qualidade” da institui¢do - como um instrumento para a alocagdo de poder, de
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recursos or¢amentarios e de oportunidades de aceder a recursos externos adicio-
nais ou a fringe benefits de natureza diversa. A universidade, entendida como
uma “arena de conflito e barganha”, tende a se tornar apenas um espago para a
realizagdo de objetivos ou projetos de sub-unidades ou comunidades independen-
tes a ser ocupado como forma de garantir a alocagio de recursos escassos neces-
sérios.

A Implementagdo, que nessas institui¢des costuma ser um simples prolonga-
mento da Formulagdo, consiste numa extensa série de decisdes negociadas refle-
tindo as preferéncias e recursos de uma complexa rede de participantes. O suces-
so ou fracasso ndo pode ser avaliado comparando-se o resultado com as declara-
¢Oes prévias de inten¢do. Mesmo porque, tal como j4 se apontou, € praticamente
impossivel explicitar uma lista de prop6sitos consistente com os interesses das
diversas partes durante o processo de Formulago. O sucesso s6 pode ser definido
em relagio aos objetivos de uma das partes, a que durante a Implementagdo con-
segue suplantar as demais ou, 0 que é mais freqiiente, neutralizar ou cooptar. As

' vezes, nem isso: 0 sucesso consiste, para todas as partes, na mera preservacio do
processo em si mesmo, na expectativa de que na préxima rodada algo diferente
POSsa OCOITer e que mais recursos possam ser arrecadados para a implementagdo
dos projetos de cada uma delas. Sempre e quando, é claro, o critério de “qualida-
de” ndo seja colocado em risco.

E em boa medida esse estilo bottom up de Implementagdo que se verifica no
interior das institui¢des o que d4 a politica universitdria o aspecto de continuum
Formulagio-Implementagdo que a caracteriza. E é gragas a ele que pode ser man-
tido um mecanismo comum a outras dreas de politica publica segundo o qual se
interrompe o primeiro momento do processo de elaboragdo antes que se acentue o
risco de que ele perca o cardter consensual que o conjunto dos atores dominantes
supOe que ele deva apresentar.

De fato, como parece existir o receio de que um processo decisério conflitivo
coloque em xeque a confianga que outras elites de poder e a opinido piblica em
geral depositam na comunidade universitiria para a elaboragio da “sua” politica,
muitas das agdes relacionadas a decisdes potencialmente disruptivas sdo efetiva-
mente tomadas “na base”, de forma ad hoc durante a Implementacio, no dia-a-dia
da realizacdo das atividades de pesquisa, docéncia e extensio.

Ao contrario do que ocorre no estilo top down em que a politica € implemen-
tada por burocratas, s6 professores-pesquisadores s3o animados por uma “racio-
nalidade profissional”. Seu envolvimento direto e interesse explicito com o éxito
da politica €, neste caso, ndo apenas sancionado, mas estimulado, e faz com que
ndo se corra o risco de perder o controle do processo de elaboracio da politica.

Assim, o processo de Implementagio da politica universitaria, apesar de sua
aparéncia top down em que o poder ¢ exercido por um reitor assessorado pelos
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seus pro-reitores, diretores de unidades, chefes de departamentos etc, tem-se ca-
racterizado por uma combinagdo de estilos onde o extremo bottom up tem sido
claramente predominante. O quadro aqui estilizado contrasta com o que ocorre
num processo de Implementagdo top down, hierarquizado, em que funciondrios
animados por uma “racionalidade burocrética” (que por obrigacio de oficio os

distancia do conteddo de politics da policy que implementam) materializam, na
base, os objetivos formulados.

Consideragoes Finais

Nesta se¢@o, e apenas com o objetivo de enfatizar algumas das linhas de
argumentac¢do jd exploradas tendo como referéncia o instrumental de andlise su-
gerido, apresentamos algumas consideragdes finais.

Os membros da comunidade universitdria participam ativamente, tanto na
determinagdo das grandes linhas de politica (em geral, como se viu, nio explicita-
mente enunciadas), como nas decisdes que, ex-ante, mediante o processo de ava-
liagdo por pares, presidem a alocagio de recursos. Eles possuem também papel
determinante na Implementagio da politica, uma vez que sio os que de fato coor-
denam as atividades de pesquisa que decorrem daquelas decisdes. Ao participar
na avaliagdo dos resultados da pesquisa, quando novamente mediante a avaliagio
por pares (agora, ex-post) centralizam o processo, realimentam o circuito dando
origem a novas decisdes sobre que atividades devem ser apoiadas. A interpenetragio
desses diferentes momentos do processo de elaboragdo da politica universitéiria é
tao grande que se torna dificil precisar seus limites; como é também dificil identi-
ficar quais deles apresentam alguma permeabilidade 2 acdo de atores externos 2
comunidade universitaria.

E um elemento da cultura institucional internalizada pela comunidade uni-
versitdria um particular mecanismo de “transducio” elitista segundo o qual o
prestigio académico que alcangam os professores em seus respectivos Ambitos
disciplinares, mediante os cinones correspondentes, é transformado em capacida-
de de influenciar a politica universitdria. Investidos da autoridade politica pro-
porcionada por este mecanismo, esses membros mais influentes se autoconstituem
em porta-vozes da comunidade a qual pertencem. Dotados desse poder de repre-
sentacdo, defendem o que entendem ser os interesses de conjunto da comunidade
(ou mais freqiientemente dos grupos disciplinares a que pertencem) frente a ou-
tras instancias decisorias. Dessa forma, consolidam uma posi¢io central no pro-
€esso que tem como resultado a alocagdo de recursos publicos para a pesquisa. A
legitimagdo a eles conferida pelo senso comum - “quem melhor pode dirigir a
ciéncia sdo os cientistas” - faz com que possam invocar até mesmo o direito de
representar o interesse do conjunto da sociedade. Na falta de analises feitas no
Pais citamos as desenvolvidas por Dickson (1988) e Goggin (1986) que mostram,
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mediante um enfoque centrado na considerag¢do da politica de C&T, como este
processo se conforma no caso norte-americano.

Esse iiltimo aspecto ¢ as vezes usado para dificultar a participa¢io de outros
atores e controlar a agenda de decisdo (Lukes, 1974). Mais do que ocorre em
outras politicas publicas também decididas quase unilateralmente por atores com
poder diferenciado, a comunidade universitédria conformara uma situa¢do de nao-
tomada de decisdo. Nesta, apenas “assuntos seguros”, que expressam os distintos
interesses das vérias subcomunidades disciplinares, mas incapazes de desestabilizar

a correlagdo de for¢as da comunidade universitéria frente a outros atores politi-
cos, chegam a aceder a agenda de decisdo.
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