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RESUMO
O oartigo aborda ¢ situagdo atual das Palavras-chave: Universidades Fede-
universidades federais, descrevendo as re-  rais — Crise fiscal — Gestdo financeira —

gras que restringem o seu de-
sempenho e discutindo as
mudangas contextuais tanto
das fontes de financiamento
quanto da dinédmica das uni-
versidades particulares, que
diminuem as vantagens com-
parativas existentes das uni-
versidades federais e apon-
tam para seu declinio
inexorével, se nGo houver
mudangas. A questdo da au-
tonomia é discutida e vista
conjuntamente com o padrdo
de financiamento. Uma forte
dependéncia dos recursos go-
vernamentais estd associada
a controles burocréticos que
pouco tém a ver com o dma-
go da questdo, qual seja, a
busca incessante do prestigio
académico. Discutem-se re-
gras para o exercicio da au-

Servigos nGo-educacionais —
Modelo de decisgo — Ges-
tGo académica — Autonomia
universitaria -Vantagem com-
parativa.

1. Introdugéo

Este trabalho trata de
questdes que estédo afetando,
de forma crescente, a capa-
cidade de resposta das uni-
versidades federais ds novas
demandas da sociedade e ao
desafio das instituigdes par-
ticulares. Dificilmente pode-
rd ser contestada a necessi-
dade de substituicdo do mo-
delo autdrquico que, nestes
Oltimos trinta anos, definiu as
relacdes entre o MEC e as
universidades federais e o
espaco interno para a ges-

tonomia que favoregam melhores resulta-  tdo destas. Busca-se ampliar a autono-
dos das universidades federais e que es-  mia, ainda que, a partir deste ponto, mul-
tes sejam socialmente mais relevantes. tipliquem-se as solucdes na medida em que
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o consenso diminui. Entendemos que a
autonomia deva estar ligada a uma preo-
cupagdo com os resultados e a uma redu-
¢ao dos controles burocraticos, bem como
a um ajuste nas regras que atrofiam os es-
timulos e responsabilidades dos docentes.

Na segunda secdo, sdo discutidas as
mudangas recentes no padrdo de financi-
amento das universidades federais, inca-
paz de propiciar os recursos para manter a
qualidade académica. A terceira se¢Go
aborda um assunto pouco ventilado, o da
prestacdo de servicos ndo-educacionais,
com repercussdes negativas sobre as rela-
¢bes entre a universidade e a sociedade e
sobre os alunos pobres. A quarta segGo
discute mudangas no modelo de gestdo
preconizadas para atender a uma maior
autonomia em suas trés dimensées: peda-
gégico-cientifica, administrativa e financei-
ra. Finalmente, as conclusées realcam os
principais pontos discutidos.

2. Inflagéo e Estabilizagao:
Os Efeitos Assimétricos
sobre os Gastos
Educacionais

O perfodo compreendido entre o inicio
da década de 80 e a implantag@o do Pla-
no Real em 1994 foi caracterizado por ta-
xas de crescimento econdmico muito bai-
xas e por um processo inflaciondrio que
sobreviveu a cinco choques heterodoxos e
provocou uma desarticulagdo dos gastos
sociais dos governos. Na esfera da educa-
¢do, os efeitos foram assimétricos, penali-
zando o ensino fundamental e favorecen-
do os gastos com a universidade publica

federal. Apés a estabilidade monetéria, a
situac@o se reverteu em favor do ensino
fundamental. £ importante entender as cau-
sas desta revers@o que, no plano das uni-
versidades federais, ajudou a determinar
vma perda acentuada nas vantagens com-
parativas que detinham face as universi-
dades particulares.

As despesas da Unido com o ensino
superior cresceram na década de 80 a uma
taxa real anual de 7,0%, pouco inferior &
registrada na década anterior (7,5%) (Cas-
tro, 1996). Desta forma, houve, a cada dé-
cada, uma duplicagédo dos recursos desti-
nados pelo governo federal a esse nivel de
ensino os quais, preponderantemente, fo-
ram destinados as universidades federais.
Estes recursos financiaram, sobretudo, a
adocdo ampla dos regimes de trabalho de
tempo integral e dedicacdo exclusiva, a
titulagGo dos professores, o surgimento de
numerosos programas de pés-graduagéo
e a construcdo de campi universitdrios.

Boa parte do prestigio das universida-
des publicas decorreu destes investimen-
tos. Entre 1971 e 1990, o ndmero de do-
centes nas instituigdes pUblicas mais que
dobrou, passando de 34,7 mil para 79,9
mil (tabela 1). Apenas nas universidades
federais, o nGmero de docentes passou de
23,0 mil para 47,0 mil no mesmo periodo.
J& quanto as matriculas nas universidodes
federais, houve um crescimento entre 1973
e 1980 de 184 mil para 305 mil; na déca-
da de 80, o crescimento inicial foi contra-
balangado pelo declinio posterior. Portan-
to, todo o crescimento dos gastos na dé-
cada de 80 sé pode ser justificado pela
expansdo da pés-graduacéo e das pesqui-
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Tabela 1
Despesas da UniGo com o Ensino Superior, N° de Docentes e
Matriculas nas Instituigdes Federais, 1970-94

Crescimento da despesa, 1970-79 (%) 75
Crescimento da despesa, 1980-89 (%) 7,0

N° docentes nas univers. federais, 1971 {mil) 23

N° docentes nas univers. federais, 1990 {mil) 47
Matriculas nas univers. federais, 1973 (mil) 184
Matriculas nas univers. federais, 1980 (mil) 305
Matriculas nas instit. federais, 1980 (mil) 316
Matriculas nas instit. federais, 1989 (mil) 315
Matriculas no mestrado e doutorado, 1981 18331
nas instituicdes federais, 1994 30239

Fonte: MEC/INEP e Castro (1996)

sas, j@ que a relagdo aluno/docente caiu
de 8,3 em 1976 para 6,3 em 1990.

Quanto s despesas com o ensino fun-
damental, deve-se reconhecer que a ca-
pacidade de financiamento de estados e
municipios é bem menor que a da Unigo.
Isto porque t&m limitacdes mais severas para
recorrer ao endividamento e ndo dispdem
do imposto inflaciondrio, resultante da
emissdo de moeda pela Unido combinada
a um processo inflacionério, que resulta
na perda do seu poder aquisitivo. Como o
monopdlio da emissGo de moeda pertence
a Unido, esta usufrui do imposto inflacio-
ndrio, que representou uma fonte de finan-
ciamento expressiva: 16 bilhdes de délares
ao ano antes do Plano Real (Cysne, 1997,

p.41; Cysne, 1994; Dall’ Acqua, 1989).

Ao contrario dos estados e municipios,
que dependiam principalmente da receita
tributdria para financiarem seus gastos {os
estados também recorriam aos bancos es-
taduais), a Unido apresentava déficits ex-
pressivos, financiados pelos titulos pabli-
cos federais, responsdveis pela ciranda fi-
nanceira, e pela emissdo de moeda. E ver-
dade que mudangas na repartigdo dos
impostos em 1983 (Emenda Passos Porto)
e na Constituicdo de 1988 favoreceram
Estados e, principalmente, municipios. (Ser-

ra & Afonso 1999, p.6)’

Os gastos da Unido com o ensino fun-
damental também cresceram a taxas ele-

1 Afragdio dos dois principais impostos federais (IR e IPI) transferida aos fundos de participagdo dos
estados e dos municipios aumentou de 18 para 44% entre 1980 e 1990.
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vadas. Entretanto, refletiom predominan-
temente a arrecadacgéo da quota federal
do saldrio-educacdo, que inclusive se be-
neficiou de um aumento da aliquota em
1975. Além destes recursos vinculados, o
ensino fundamental era pouco aquinhoado
com recursos ordindrios do Tesouro. Na
década de 80, a execucdo orcamentaria
dos convénios com os estados sofria atra-
sos sistemdticos, o que corroia o valor real
dos recursos e prejudicava as atividades
programadas. Programas executados pelo
MEC, como o da merenda escolare o do
livro didético, sofriam cortes e atrasos, com
repercussdes deletérias sobre a aprendiza-
gem escolar.

Os repasses para os municipios, que
deveriam representar pelo menos 25% da
quota federal do salério educacéo, eram
afetados por problemas semelhantes, além
da influéncia do clientelismo na escolha
dos municipios beneficiados. Desta forma,
esforcos para melhorar as transferéncias
educacionais, como a instituicdo do con-
vénio Unico, eram prejudicados pela exe-
cugdo orgamentdria, exercida num quadro
de patamares crescentes da inflacdo e de
experiéncias frustradas de estabilizagdo.

Néo hé dividas de que os proble-
mas de estados e municipios foram au-
mentados pelo empreguismo, que vice-
jou a partir de 1982. Também, a criacdo
de centenas de municipios acarretou um
aumento nos gastos com os poderes
legisiativo e executivo, dificultando
melhorias na gestdo educacional. Entre
1984 e 1997, foram criados 1405 novos
municipios no pais, sendo que metade
com menos de cinco mil habitantes.

Gomes e Mac Dowell (1999) identifica-
ram municipios com gasto per capita com
o legislativo muito superior aos gastos so-
ciais com salde ou educacdo. O fato de
muitos destes municipios terem exigua
receita prépria e, portanto, reduzida via-
bilidade econémica, prejudica a
municipalizacdo do ensino fundamental.

Os gastos educacionais dos estados
eram, fundamentalmente, com o pagamen-
to dos professores e menos com o seu trei-
namento e com a construcdo e/ou manu-
tengdo de escolas. Para estas duas ativi-
dades, dependiam também de ajuda do
MEC. As vezes, realizavam gastos suple-
mentares com a merenda escolar; quase
nunca com o livro diddtico. Os municipios
apresentam padrdo de gastos educacionais
semelhante ao dos estados, destinando
parcos recursos & qualificacdo docente e
gastando quase toda a verba com remu-
neracdo de pessoal.

Os gastos com a construgdo de escolas
e o treinamento de professores, tanto nos es-
tados quanto nos municipios, eram facilmente
adiados, reduzidos ou cancelodos, pois ra-
ramente representavam obrigagdes
contratuais. Pelo contrdrio, o contrato
freqUentemente dependia do empenho da
verba, ou seja, de sua disponibilidade. Jd as
despesas com pessoal, recorrentes e previsi-
veis, tinham limites para serem adiadas ou
reduzidas. As regras do reajuste, ditadas pela
politica salarial em vigor, impediam perdas
inflaciondrias muito répidas. Entretanto, como
afolha de pagamento dos professores repre-
senfava metade das despesas com pessoal
dos Estados, ela passou a ser o alvo de me-
didas de conteng@o orgamentdria, como afra-
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sos nos pagamentos e reajustes insuficientes
para recompor o salério real.

As perdas salariais, fruto das regras
imperfeitas de indexagdo salarial e da in-
troducd@o de choques heterodoxos, alcan-
caram ¥ do saldrio real de professores das
redes de ensino estadual, vigente em 1980.
Portanto, boa parte do ajuste fiscal dos es-
tados se deu através da compressdo sala-
rial dos professores. As greves prolongo-
das dos professores, que freqientemente
excediam a dois meses e acarretavam o
descumprimento do calenddrio escolar, ndo
obtinham éxito na mesa de negociagdes.
Debalde o ritual de protesto, os ganhos
auferidos eram rapidamente triturados na
moenda da inflagdo. De fato, o 6nus mai-
or das greves recaia sobre os alunos, pe-
nalizados pelas aulas perdidas e pela
desmotivacdo de professores.

O quadro nas universidades federais foi
outro. Era dificil falar em perdas salariais
duradouras dos docentes na década de 80;
as greves, ao parolisarem praticamente to-
das as instituigdes federais e criarem me-
canismos de pressdo em Brasilia, foram
mais bem sucedidas do que as greves dos
professores estaduais. A isonomia salarial
funcionava como um mecanismo que evi-
tava perdas salariais localizadas e estimu-
lava a sincronizacdo dos movimentos sin-
dicais e as manifesta¢des corporativas.

A situagdo se inverte apés o Plano Real.
Os saldrios dos professores do ensino fun-
damental séo beneficiados por uma recupe-
racdo pavlating, seja por medidas dos pré-
prios estados e municipios, seja, mais recen-
temente, através do FUNDEF (Fundo de

Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino e
Valorizacdo do Magistério), implantado em
1998. Os aumentos salariais decorrem do
reconhecimento de que ndo hd outra ma-
neira de estancar os abandonos provoca-
dos por uma carreira pouco atraente.

Outros fatores que contribuem para
aumentar a disponibilidade de insumos no
ensino fundamental séo a duplicacdo da
oferta de livros didéticos e a eliminagdo
das perdas inflaciondrias, que antes ocor-
riam nas transferéncias educacionais. En-
quanto isso, os docentes universitarios fe-
derais convivem hd alguns anos com sa-
ldrios nominais constantes e sem perspec-
tivas de aumento, o que contrasta com os
ganhos salariais em muitas universidades
particulares. Conforme veremos adiante (ta-
bela 2), as despesas do conjunto das 39
universidades federais diminuiram e, no
inicio de 1998, somam-se cortes significa-
tivos nas agéncias governamentais de fo-
mento, como o CNPq e a CAPES.

Razbes de ordem financeira, mais
uma vez, explicam estas mudangas. Pri-
meiro, com elevadas taxas de inflacdo era
consideravel a capacidade de o governo
federal se financiar através do imposto
inflaciondrio. J& a estabilizagdo impede
os ajustes orcamentdrios através da cor-
rosGo inflaciondria das verbas e da arre-
cadacédo do imposto inflaciondrio.

Segundo, a Constitui¢ao de 1988 tor-
nou mais rigido o orgamento federal, di-
ficultando cortes e realocagdes. Dai as
dificuldades para manter os gastos com
outros custeios e capital (OCC), que se
constituem na rubrica mais flexivel para
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cortar despesas. O crescimento da recei-
ta ndo é suficiente para reduzir o déficit
porque muitas despesas t&m um cresci-
mento vegetativo (decorrente, por exem-
plo, de promocgdes e aposentadorias) e
as obrigagdes com o financiamento do
déficit piblico (despesas com juros e
amortizacdes) t€m um peso considerdvel
e crescente. Como a cargo tributdria ja é
elevada (30% do PIB), fica dificil aumen-
tar os impostos (Versano et all, 1998, p.38)

Terceiro, as crises do balanco de pa-
gamentos no periodo de 1997 ¢ 1999 ¢,
mais recentemente, de 2001, levaram o
governo federal a programar profundos
cortes no or¢camento piblico. O progra-
ma de ajuste fiscal, formulado em 1997
para enfrentar as turbuléncias causadas
pela crise asigtica, chegou a contemplar
uma redugdo nas bolsas da CAPES e do
CNPq a pesquisadores e alunos de
mestrado e doutorado.

As despesas ndo-financeiras do gover-
no federal podem ser divididas em quatro
grupos: pessoal e encargos; beneficios
previdenciarios; transferéncias constitucio-
nais a estados e municipios; e outras des-
pesas correntes e de capital (OCC). A ex-
cecdo destas (ltimas, que representavam
21% do total das despesas em 1998, todas
as demais apresentam rigidez legal a re-
dugo. Conseqiienfemente, qualquer esfor-
co de ajuste fiscal concentra-se, principal-
mente, no grupo das OCC.

Corbucci (2000) fez cuidadoso levanta-
mento dos gastos do MEC com as universi-
dades federais, revelando um aumento no-

minal de 7,7% no periodo de 1995 a 1998,

causado pela expansdo dos pagamentos de
aposentadorias e pensdes e de sentencas
judiciais. Considerando a taxa de inflacdo
registrada no periodo (24,6% registrada pelo
IGP-DI), o gasto total caiv, em termos reais
13,6%. Excluindo estes pagamentos, o gasto
total sofreu corte nominal de 1,4% (tabela2)
e reducdo real de 20,9%.

Uma outra razdo para o desprestigio do
ensino superior na esfera federal estd liga-
da & prioridade politica atribuida pelo MEC
ao ensino fundamental e & forca das obri-
gacdes legais com este nivel de ensino. Nas
disposicoes transitérias da Constituicdo de
1988, havia o compromisso de o governo
federal destinar ao ensino fundamental,
durante dez anos, pelo menos 50% de seus
gastos educacionais. Recentemente, este
percentual foi reduzido para 30%, tornan-
do-o mais factivel de ser atingido. A politica
de reduzir as desigualdades estaduais do
custo-aluno do ensino fundamental, tal
como prescrita pelo FUNDEF, requer uma
amplia¢do dos gastos do MEC.

Mesmo sem esta preocupagdo com o
ensino fundamental, o problema do finan-
ciamento do ensino superior persistiria,
pois é invidvel expandir as matriculas nas
universidades federais apenas com recur-
sos orcamentdrios. Isto porque néo é pos-
sivel um crescimento destes recursos com-
pativel com as necessidades. Estas neces-
sidades decorrem dos custos crescentes do
ensino superior, agravados no caso das
federais pelo peso dos aposentados, que
i supera a metade dos gastos com pes-
soal, e por uma estrutura dispendiosa,
organizada para sustentar uma universi-
dade de pesquisa.



Universidades Federais: Regras do Jogo, Declinio e Opgoes 61

Tabela 2
Gastos nas Universidades Federais, 1995-98 (em R$ milhées).

GASTOS 1995 1998 Crescimento %
Pessoal 4371 4950 13
Pessoal ative (1) 3195 3380 5,8
Operacional com pessoal (2) 2964 3070 3,6
{em % do gasto oper. Total) (79.8) (77,7)
Inativos e pensionistas 1176 1570 33,5
{em % do gasto oper. pessoal) 36,8 51,1
Inativos, pensionistas e 1407 1880 33,6
sentencas judiciais
Capital (3) 173,0 31,3 -81,9
(em % do gasto operacional} (4,6} (1,1)
Outras despesas correntes (4) 383,9 527,3 37,3
{em % do gasto operacional} (14,7) (20,2)
Total (5) 5415 5833 7,7
Total, excluindo inativos, 4008 3953 -1,4
pensionistas e sentengas judiciais

Fonte: Corbucci (2000)

(1) Excluem-se as despesas com aposentados e pensionistas
(2) Excluem-se as despesas com aposentados, pensionistas e sentengas judiciais

trabalhistas

(3) Excluem-se despesas realizadas na fungéo saide {operacionalizagéo do SUS)
(4) Séo dispéndios com materiais de consumo e servigos necessarios ao funciona-

mento da universidade

(5) Inclui o pagamento de aposentadorias, pensdes e sentengas judiciais trabalhistas
e manutencao de hospitais universitarios. Nao estdo incluidos os valores de

bolsas de estudo para pés-graduagao

Para exemplificar, vamos supor uma
meta de dobrar em dez anos o nimero
de matriculas na graduagéo das institui-
¢bes federais (eram 442 milem 1999), a
um custo operacional por aluno de
R$10500, que foi o valor médio anual
das 39 universidades federais no perio-
do de 1995-98. O orgamento do MEC
teria de aumentar de R$ 4,64 bilhdes
sobre os R$5,8 bilhdes que foram gastos

em 1998. Isto requer um crescimento
médio anual de 6% dos recursos do MEC
destinados ao ensino superior nos proxi-
mos dez anos, o que carece de viabili-
dade face as previsdes de arrecadagéo
tributdria e a necessidade de expandir os
gaostos sociais.

Outro aspecto do problema é a ero-
s@o nas vantagens comparativas entre as
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universidades federais e as particulares. Na
Gltima coluna da tabela 3, podemos cons-
tatar o declinio relativo das federais no
periodo 1994/99, comparado ao desem-
penho das universidades particulares. As
Oltimas linhas mostram que a proporgéo
das matriculas nas universidades federais
caiu de 21,9 para 18,6%, enquanto que
igual proporcdo para as particulares au-
mentou de 58,4 para 65%. Por muito tem-
po, o prestigio das universidades federais
atrafa os melhores alunos. Hoje, as parali-
sacdes dos funciondrios e docentes, os sa-
larios poucos atrativos e a falta de recur-
sos para a manutengéo dos servigos pro-
vocam um desgaste nas condicdes de en-
sino e na realizagéo de pesquisas. Por ou-
tro lado, a clientela das instituices parti-
culares deixa de ser predominantemente os
excedentes dos vestibulares das pUblicas
com o aumento vertiginoso das matriculas
no ensino superior, fruto da rdpida expan-
$do do ensino médio.

. A expansao da matricula nas institui-
¢bes privadas estd associada ao aumen-
to da renda familiar, especialmente da
classe média, disposta a pagar mensali-
dades em cursos de baixo custo e, mes-
mo, em cursos como medicina. A res-
posta das instituicdes particulares face a
esta demanda, provocada pelo valor do
diploma, é muito rdpida. Dada a flexibi-
lidade de gestdo, dispdem-se a oferecer
cursos de graduacdo mais caros e, al-
gumas poucas, a investir na pés-gradu-
agdo e nas pesquisas. O fendmeno que
ocorreu com as universidades pUblicas
na década de 70 agora se repete em
muitas instituigdes particulares, que pro-
curam reter seus professores com saldri-

os competitivos e regime de trabalho es-
timulante.

Muitas instituicdes privadas rivalizam em
qualidade com universidades federais de
grande prestigio. A tabela 4 mostra um
equilibrio entre estes dois grupos de insti-
tuicdes no numero total de cursos de me-
lhor desempenho no Provdo, embora em
apenas quatro das treze dreas analisadas
haja presenca maior de instituigdes priva-
das entre as melhores. Castro (2001) re-
porta tabulacdes especiais do INEP que
demonstram diferencas “quase sempre pe-
quenas e insignificantes” entre os escores
médios dos alunos das institui¢des priva-
das e das piblicas no Provdo. “No caso
em que as diferencas ndo sdo pequenas”,
acrescenta, “hd superioridade das publi-
cas tdo freqientemente quanto das priva-

das” (ibid., p.119).

A situagdo dramatica das universida-
des federais resulta de um impasse, tanto
interno, como em suas relagdes com o
MEC, na redefinicdo de suas fontes de cap-
tacdo de recursos e do modelo de gestdo.
Podemos caracterizar este modelo como
autdrquico, devido & sua grande depen-
déncia de recursos do orgamento piblico
e, por conseqiéncia, um isolamento ex-
cessivo do setor produtivo e da sociedade
em geral. No modelo autdrquico, o cus-
teto do pessoal e das verbas de OCC pro-
vém de recursos definidos no orgamento
do MEC, complementado com os recursos
publicos das agéncias de fomento para o
financiamento das bolsas de estudos e da
pesquisa no dmbito da pés-graduacgdo.
Constata-se que este modelo esté supera-
do. A questdo é o que o substituird.
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Tabela 3
Estatisticas das Instituicdes Federais e Privadas de
Ensino Superior no Brasil, 1994/99

Estatisticas 1994 1999 Variagdo %
Matriculas graduacgéo 1.661.034 2377.715 43,1
Federais 363.543 442 835 21,8
Privadas 970.584 1.544.622 59,1
Inscritos vestibular 2.237.023 3.354.790 50,0
Federais 682.977 956.259 40,0
Privadas 944.654 1.548.543 63,9
Vaga vestibular 574.135 904.634 57,6
Federais 85.017 99.973 17,6
Privadas 396.682 685.995 72,9
Ingressantes vestibular 463.240 750.168 61,9
Federais 76.130 98.916 29,9
Privadas 303.454 539.662 77,8
Relagdo alunos/docente 12,2 14,2 16,2
Federais 9,0 10,4 15,0
Privadas 14,8 167 13,2
Percentual mestres e doutores 38,8 49,3 27,3
Federais 55,2 66,7 20,8
Privadas 25,3 38,9 54,0
Percentual na matricula total
Federais 21,9 18,6 -15,1
Privadas 58,4 65,0 11,3

Fonte: MEC/INEP, Censo da Educagdo Superior 2000
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Tabela 4
Numero de Cursos de Instituigdes Federais e Privadas com Conceitos A e B no
Exame Nacional de Cursos de 1999

Cursos Instituigdes
Federais Privadas

Administragéo 26 71
Direito 30 23
Economia 22 25
Engenharia civil 20 4
Engenharia elétrica 15 3
Engenrharia mecénica 14 3
Engenharia quimica 10 1
Jornalismo 10 16
Letras 33 56
Matemética 35 35
Medicina 14 2
Medicina Veterinéria 8 0
Odontologia V 10 _7

TOTAL 247 246

Fonte: INEP. Exame Nacional de Cursos: relatério-sintese 1999, Brasilia: O Instituto,

1999, p.45

Refletindo o impasse, a discussdo so-
bre a autonomia universitdria ndo avan-
ca. A proposta de autonomia da ANDIFES
(Associagdo Nacional dos Dirigentes das
Instituicdes Federais de Ensino Superior)
quer do MEC a garantia de recursos para
uma autogest&o e expansdo de vagas. Além
de enxergar limites orcamentarios, o MEC
quer, por sua vez, vincular a autonomia &

assinatura de um contrato de gestdo com
metas e pardmetros de desempenho defi-
nidos. O desafio é alterar o modelo
autdrquico de forma a garantir condigdes
de competitividade com as instituigdes par-
ticulares, mas dentro de um realismo or¢a-
mentdrio, que considere um crescimento
modesto dos recursos publicos nos préxi-

mos anos.
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3. Servicos Ndo-Educacionais
e Gratuidade

As universidades sdo instituices que
t8m ativos fisicos, representados pelos pré-
dios e equipamentos, e principalmente ati-
vos intelectuais, representados pelos docen-
tes e pessoal técnico. A questdo é como
gerir estes ativos, de forma a assegurar um
elevado retorno social. Para realizar suas
atividades, a universidade presta uma va-
riedade de servicos, como alimentacéo,
estacionamento, recreacdo, dormitérios,
atividades esportivas, eventos culturais, etc.
que ndo estdo incluidos entre os seus ob-
jetivos principais: ensino e pesquisa.

O modelo autdrquico tem como carac-
teristica a filosofia da gratuidade, ou seja,
a de que todos os servicos sejam financia-
dos pelo erdrio. Como era impossivel o fi-
nanciamento pelo Tesouro da demanda
pelos servicos ndo-educacionais, devido
aos elevados subsidios, foram ocorrendo
graves distorcdes na oferta destes servicos
ao longo do tempo. A parca oferta de
moradias para seus alunos é um bom exem-
plo destas distorgoes. Desta forma, as uni-
versidades discriminam os alunos que ndo
residem na regido do campus. Muitos des-
tes alunos, ao pagarem aluguéis ao setor
privado, t&m os custos de sua educacdo
aumentados, ainda que venham de famili-
as pobres.

A questéo da alimentacéo foi agrava-
da pela supressdo dos “bandejées”, dada
a resisténcia dos estudantes a um aumento
de precos que mantivesse o subsidio real
intacto. Muitas vezes, resta a oferta, as ve-

zes precaria, de lanches rdpidos. Sdo pou-
cas as opcdes desses servicos, seja de res-
taurantes universitarios que oferecem refei-
¢des a preco de custo, seja de concessdes
desses servicos a particulares. J& o estaci-
onamento, muitas vezes em dreas nobres,
&, na maioria dos casos, gratuito, embora
seja um subsidio que beneficia os alunos
mais ricos. A exiglidade de espaco levara
a alguma forma de racionamento, possi-
velmente através de sua cobranca.

Pode-se concluir que despesas que ndo
estdo diretamente relacionadas com o en-
sino e a pesquisa, como a de guardas para
o estacionamento, e que deveriam ser fi-
nanciadas pelos usudrios dos servicos,
acabam subtraindo recursos dos objetivos
centrais da universidade. Pior, nega-se a
idéia de que o patriménio pUblico pode
gerar receita e que esta receita poderia
apoiar as atividades de ensino, como a
melhoria das bibliotecas.

Qutro aspecto negligenciado pelo mo-
delo autdrquico diz respeito & oferta de
eventos culturais e de instalaces como i-
vrarias, museus, teatros e cinemas e, até
mesmo, de editoras universitdarias. Formas
de remuneragdo como o patrocinio e a
concessdo sao dificultadas pela percepcao
sobre a natureza de uma instituicdo publi-
ca, associada com freqiiéncia & idéia de
estatal e, conseqientemente, uma respon-
sabilidade privativa do Estado. Além da
dificuldade de gerar receita, existem as exi-
géncias especificas de gestdo, préprias
desses servicos especializados, que esbar-
ram nos procedimentos administrativos e
na falta de pessoal especializado das uni-
versidades federais. Por estas razées, mui-
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tos servicos complementares as atividades
de ensino e pesquisa acabam por ser
inviabilizados.

As prdticas esportivas, tanto por alu-
nos em suas horas de lazer, como pela
comunidade préxima, sdo reduzidas pelas
instalacdes insuficientes e manutencdo pre-
céria dos equipamentos. Tanto as ativida-
des culturais como as préticas esportivas
sGo momentos propicios para a integragdo
com a comunidade local. Estas limitacoes
ao atendimento da comunidade expressam
uma visdo estreita sobre as relacdes da
universidade com essa comunidade. Em
outros aspectos, como pesquisas
ambientais, verificacdo de padrdes,
testagem de normas alimentares etc., que
beneficiam a qualidade da vida das pes-
soas, as universidades federais poderiam,
mais intensamente, reverter em favor da
comunidade seus conhecimentos e sua
capacidade de pesquisa. Nestes casos, a
questdo se coloca mais por outra faceta
do modelo autérquico, a do seu
distanciamento da sociedade.

Os servicos ndo-educacionais devem
ter a sua importancia reconhecida e a sua
adequagdo garantida, para que a univer-
sidade possa, ao oferecé-los, granjear o
apoio da sociedade e assegurar aos estu-
dantes pobres condigbes de vida mais ade-
quadas. Faz-se necessario, em alguns ca-
sos, a reducdo dos subsidios que viabilize
a sua oferta para os estudantes mais po-
bres, cujo alternativa é pagar pregos mais
caros fora da universidade. Em outros, o
objetivo deve ser a geragdo de receita que
permita cobrir integralmente os custos e,
até mesmo, financiar outras atividades. Esta

reorientacdo do modelo autarquico deve
reconhecer a importancia de objetivos com-
plementares ao ensino e & pesquisa, que
tornam a universidade socialmente mais
justa e mais atraente.

4. As Reformas Necessarias
no Modelo de Gestao

As decisbes sdo tomadas em uma estru-
tura organizacional que define o papel das
diferentes instancias de acordo com as re-
gras definidas. No modelo autdrquico trés
problemas se colocam. Primeiro, o da ex-
cessiva centralizacdo ou concentracdo de
poderes no topo, em colegiados com um
nimero elevado de representantes, aliada
a-um organograma pesado, com muitos
4rgdos gue apenas aumentam o frajeto dos
processos. Segundo, o da falta de flexibili-
dade, que restringe a esfera de decisdes,
provocada por regras burocrdticas de na-
tureza cartorial que restringem a preocupa-
¢do com os resultados. Terceiro, o da insu-
ficiéncia de informagées para alimentar o
processo decisério, que dificulta a ufiliza-
¢Go de critérios impessoais. A seguir, serd
feita uma discussdo destes problemas em
trés dreas, gestdo de pessoal, gestdo aca-
démica e gestdo financeira, que abrangem
um grande ndmero das questdes relaciona-
das com a autonomia universitdria.

4.1 A Gestdo de Pessoal

Como a utilizagdo dos recursos huma-
nos é de extrema importéncia, especialmente
dada a elevada quadlificagdo dos docen-

tes, questdes relacionadas & selecdo e
contratagdo, & carreira e promogdes, e d
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aposentadoria estdo entre os principais
determinantes do desempenho e prestigio
de uma universidade. Nas universidades
federais, o concurso publico é um proces-
so demorado, que nGo garante a selegdo
do melhor candidato, tendo em vista o peril
de profissional desejado pela instituigdo.
Geralmente, existe um viés que favorece a
pontuacdo dos candidatos mais velhos, que
pode ndo estar associada com suas quali-
dades intrinsecas.

Existe uma contradigéio na formacdo da
banca do concurso. Ao se procurar aten-
der ao critério da isencdo, buscam-se do-
centes de fora da instituicdo, que desco-
nhecem as necessidades especificas de um
departamento e que decidirdo de acordo
com regras genéricas. O concurso piblico
& um processo demorado e incerto, pois
na melhor das hipéteses leva-se um ano
entre a solicitaco da vaga e a sele¢do do
docente. Muitas vezes, bons candidatos
acabam preferindo outras alternativas do
mercado de trabalho, com menores exigén-
cias formais e acesso mais imediato.

A carreira do docente tem duas ca-
racteristicas bésicas: a isonomia salarial
e a progress@o, onde o peso maior é dado
ao tempo de servico, até o nivel quatro de
professor adjunto. Estas duas regras con-
tribuem para um grande desestimulo ao
desempenho do docente, causadas pela
homogeneidade no tratamento de situa-
¢bes potencialmente diferentes. Apenas na
pbs-graduagdo existem incentivos,
freqientemente ndo-monetdrios, para me-
Ihores desempenhos. Neste caso, as exi-
géncias de producgdo cientifica permitem
aferir o desempenho dos docentes e o pres-

tigio dos programas de pés-graduagdo
que, por sua vez, influenciam a distribui-
¢éo dos recursos para o financiomento de
pesquisas e de participacdes em eventos.

Outro aspecto da gestdo dos docentes
refere-se & politica de qualificagdo. Esti-
mula-se a obtencdo do doutorado, o que
envolve custos institucionais elevados, re-
presentados principalmente pela manuten-
cdo do saldrio durante os estudos. Entre-
tanto, as obrigacdes do beneficidrio ndo
sdo claramente estipuladas. E comum a
aposentadoria ou a transferéncia para ou-
tra instituicdo, pouco apds a obtencdo do
diploma, face & perda de competitividade
dos saldrios das universidades federais.
Nao é s6 na politica de qualificacgo que
os custos recaem sobre as universidades
federais e os bénus séo, freqUentemente,
captados por instituicdes particulares. As
regras de aposentadoria integral combina-
das & pouca exigéncia do tempo de servi-
co na universidade pUblica sdo duplamente
perversas.

O passivo resultante da “farra das apo-
sentadorias” teve inicio com a Constitui-
¢éio de 1988, que transformou os funcio-
narios que estavam no regime de CLT em
estatutdrios. Esta transformacao teve duas
conseqiéncias fiscais. Primeira, o valor das
aposentadorias foi aumentado para equi-
pard-las aos salérios (havia uma promo-
cdo no ato da aposentadoria). Segunda,
as aposentadorias foram deslocadas da
esfera da previdéncia para o orcamento da
Unido. O menor tempo de servico assegu-
rado aos professores universitarios até re-
centemente, quando combinado com o seu
valor integral, acelerou os pedidos de apo-
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sentadoria. Houve uma evasdo significati-
va de professores que, com menos de cin-
qUenta anos, se aposentavam no auge da
sua carreira para buscar outros ganhos,
geralmente nas universidades particulares.
Esta perda, que dizimou liderancas expres-
sivas das universidades federais, foi agra-
vada por outras distor¢des, que aumenta-
vam o passivo previdenciario e diminuiam
a credibilidade destas universidades.

Por um lado, professores se aposenta-
vam e retornavam, através de concursos
pGblicos para o mesmo cargo ou a mesma
universidade. Por outro lado, professores
concursados, provenientes de universida-
des particulares, podiam se aposentar con-
tando o tempo de servico acumulado an-
teriormente e recebendo o saldrio integral.
Muitos o fazia apés poucos meses ou anos
de trabalho nas universidades federais.
Como resultado, a disténcia entre a idade
prematura das aposentadorias e a espe-
ranca de vida dos docentes veio trazer um
bnus excessivo ao orcamento das universi-
dades, e ao custo do ensino superior pu-
blico no pais. Isto significa que para cada
ano trabalhado, a universidade terd de
pagar alguns anos de aposentadoria.

Talvez o pior impacto seja aguele refle-
tido no desempenho académico e no pres-
tigio da instituicdo. Além da falta de in-
centivos provocada pela isonomia salarial
e pela promocdo automética, o topo da
carreira ficava prejudicado pelas aposen-
tadorias precoces e pela falta de regras,
que ndo as do concurso publico, para a
promogdo ao nivel de titular. Pode-se per-
ceber uma inversdo nas regras de promo-
¢do. A competigdo externa estd prevista no

concurso dos titulares, quando seria mais
adequado o sistema de avaliagdo do mé-
rito. J& a progress@o no inicio e ao longo
da carreira se da sem competicao, em fun-
cdo das regras e da estabilidade, avaliada
por uma banca composta de docentes da
prépria instituigdo.

Como regra geral, o sistema de mérito
nao foi desenvolvido nas universidades fe-
derais. Programas de p6és-graduagéo, que
gozavam do nivel de exceléncia, dispu-
nham de alguma flexibilidode e davam
vantagens a seus professores mais eminen-
tes. O fracasso da existéncia de um siste-
ma de mérito e de estimulos ao desempe-
nho do docente estd ligado & isonomia, a
estabilidade e as regras de selegdo, que
hoje definem os concursos pUblicos.

O:s defeitos apontados acima na carreira
dos docentes também ocorrem no caso do
pessoal técnico. O concurso pablico é feito
desconsiderando as aptidées especificas e
transforma em carreiras relacdes de trabalho
que ndo precisam ter vinculos duradouros.
Ouitras formas de selegdo que considerem os
perfis exigidos e o horizonte de trabatho t&ém
elementos de flexibilizacgo importantes.
Como muitas pesquisas s&o financiadas por
recursos financeiros a serem utilizados em um
periodo definido, a contratagdo de pessoal
deve considerar estes aspectos.

Com a Lei n. 9.962, de 22 de feverei-
ro de 2000, abriu-se a possibilidade de
contratacdo de pessoal na administragdo
publica pelo regime da CLT (Consolidagao
das Leis do Trabalho), o que poderd permitir
diferenciacéo salarial e progressdes na car-
reira em fungdo do desempenho e da dedi-
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cacao do servidor. A ANDES-SN (Sindicato
Nacional dos Docentes das Instituicdes de
Ensino Superior) posicionou-se contra o an-
teprojeto de emprego péblico apresentado
pelo MEC, que ndo virou lei.

O ponto central desta discussdo é que
até poucos anos atrds as universidades fe-
derais ofereciam uma carreira atraente,
quando comparada com a maioria das
instituigdes particulares. Estas se valiam dos
professores horistas e ndo ofereciam possi-
bilidades de pesquisa. Hoje, muitas uni-
versidades pariculares j& oferecem cursos
de graduagdo, como medicina e odonto-
logia, de custo elevado, e cursos de
mestrado. A expansdo dos regimes de tem-
po integral e a oferta de saldrios atraentes
sinalizam possibilidades de financiar ativi-
dades de custo elevado, capazes de au-
mentar o seu prestigio académico. Ou seja,
competem diretamente com as universida-
des federais, buscando aofirmar a qualifi-
cacdo de seus professores, o reconhecimen-
to de seus diplomas e a qualidade de suas
instalacoes.

As vantagens comparativas das uni-
versidades federais eram asseguradas por
um ensino que se sobressaia por dispo-
rem de uma estrutura cara, definida para
uma universidade de pesquisa, embora
muitas vezes a pesquisa feita ndo pudesse
justificar os custos (Durham, 1998). A
gratuidade do ensino ampliava os atrati-
vos dos cursos, especialmente os mais
caros, que ofereciam diplomas disputa-
dos no mercado de trabalho. Parte da
qualidade estava relacionada com uma
oferta de vagas, que pouco aumentou nos
Gltimos vinte anos.

Em outras palavras, as universidades
federais ndo enfrentaram o desafio de se
tornarem universidodes de massa. Custos
unitérios e relacdes professor/aluno relati-
vamente elevados convivem hoje com sa-
l&rios incapazes de manter a qualidade do
corpo docente (Paul & Wolff, 1995). Este é
o desafio a ser enfrentado: a reversdo da
perda das vantagens comparativas requer
uma amplia¢do dos recursos, sendo
irrealismo imaginar que o orcamento do
MEC possa prové-los no futuro préximo.
Requer, mais ainda, redefinicées sobre o
modelo de gestdo, que ampliem a capaci-
dade deciséria das universidades federais.

Fala-se muito em privatizacdo do ensino
superior. Deve-se reconhecer que seus me-
canismos estdo fundamentalmente ligados as
regras que dificultam uma melhor utilizacéo
dos recursos humanos nas universidades fe-
derais. Se, além disso, forem considerados o
passivo previdencidrio (que ndo serd dimi-
nuido nos préximos anos por reformas da
previdéncia} e as limitagdes & expansdo dos
gastos do MEC, pode-se esperar uma cres-
cente evaséo de cérebros em favor das uni-
versidades particulares, com as despesas de
sua qualificagdo e aposentadoria custeadas
pelas universidades federais.

4.2 A Gestao Académica

Nesta se¢do discutiremos as questdes
relacionadas com o ensino e a pesquisa.
No ensino, a oferta de cursos de gradua-
¢Go onde os diplomas sdo uma exigéncia
profissional é a dominante nas universida-
des federais. Existe uma variedode de ocu-
pogdes que surgem no mercado de traba-
Iho para as quais a rigidez tradicional da
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oferta de carreiras e dos curriculos néo é
adeguada. Igual problema ocorre em re-
lagdo aos conceitos de educagdo continu-
ada e educacdo a distancia. A educagdo
continuada geralmente se da nos cursos
de pés-graduagdo lato sensu, que permi-
tem uma atualizacdo dos conhecimentos
de pessoas que, freqientemente, jG se en-
contram no mercado de trabalho. A edu-
cacdo a distancia foge, amidde, na clien-
tela e nos procedimentos, dos cursos tradi-
cionais.

Estas sdo situacoes que requerem flexi-
bilidade adminisirativa e percepcdo das
necessidades do mercado de trabalho que
as universidades federais geralmente ndo
possuem. Talvez devido ao peso da rotina
exigida pelos cursos de graduagdo, talvez
pelos dificuldades de cobrar e de reverter
para o departamento responsdvel as recei-
tas auferidas, a demanda pelos cursos lato
sensu é satisfeita mais acentuadamente,
pelas instituigdes particulares. O ensino @
disténcia comeca a se deslanchar, embora
o conceito de “open university” provavel-
mente encontraré um ambiente menos re-
ceptivo nas universidades federais.

A oferta de cursos de graduagdo nas
universidades federais, de um modo geral,
cobre o espectro de todas as carreiras com
exigéncias de diploma. Neste caso, fica ni-
tido o fenémeno da hierarquia das carrei-
ras, caracterizado pelo fato de as carreiras
de maior prestigio estarem ligadas, de um
lado, aos ganhos salariais futuros e, do
outro, vo fato de, em sua escolha, predo-
minarem os estudantes com uma origem
socioecondmica mais elevada (Paul & Valle
Silva, 1998). Este filiro se dé através do exa-

me vestibular, no qual a pontuacéo exigida
em cada carreira estd ligada ao seu presti-
gio. Como muitas das carreiras de maior
prestigio sdo também as de custo mais ele-
vado, infere-se que a gratuidade beneficia
mais os estudantes provenientes dos estra-
tos de renda mais elevados. Esta idéia é re-
forcada pela discriminacdo negativa do se-
gundo grau oferecido pelas escolas pibli-
cas, onde predominam alunos provenien-
tes de camadas mais pobres. Ov seja, o

filtro atua ao longo do sistema educacional
(Mello e Souza & Valle Silva, 1996).

Ataxa de evasao média dos cursos de
graduacdo estd ao redor de 50%. E mais
elevada nos cursos de mais baixo presti-
gio, podendo chegar a 80%. Duas expli-
cagdes sdo comumente mencionadas para
estas taxas elevadas. A primeira é a de
decepgdo com o curso; a segunda estaria
ligada a problemas financeiros dos alunos.
No primeiro caso, muitas vezes o aluno
vai para o curso que oferece vagas e ndo
para a sua primeira opgdo. No segundo
caso, ndo existem bolsas de estudo para
apoiarem o estudante necessitado.

Esta é uma distorgdo da idéia de
gratuidade: ndo atinar para outros cus-
tos que podem alijar o estudante pobre
da universidade. A gratuidade indiscrimi-
nada é mais injusta socialmente do que
um sistema misto de bolsas de estudo e
de crédito educativo, com recursos pro-
venientes do pagamento de taxas pelos
alunos das camadas mais ricas. A eva-
sdo pode, in liminis, representar uma
perda total do investimento do Estado ou,
go menos, um desperdicio com custos
sociais muito altos.
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E curioso que uma das causas da taxa
de evasdo estd ligada a decisdes surgidas
do exame vestibular. O exame vestibular
foi, até pouco tempo, o Unico exemplo de
avaliagdo dos cursos de graduacéo. £ ndo
parece que a andlise de seus resultados
tenha influenciado, de forma significativa,
as politicas das universidades federais.
Mais recentemente, os que estdo terminan-
do alguns cursos fazem o exame nacional,
conhecido como “provéo”. Existe também
o PAIUB (Programa de Avaliagdo
Institucional das Universidades Brasileiras),
uma avaliagdo interna. O crivo do suces-
so de uma avaliagao é a sua utilizacdo no
processo decisério. Por este prisma, nenhu-
ma das avaliaces teve ainda um impacto
apreciavel nos cursos de graduagéo.

Esta baixa capacidade de fazer uso de
informagdes em seu processo decisério e
alocativo é uma caracteristica marcante do
modelo autdrquico. A disjuncéo entre in-
formagdo e decisdo é um dos aspectos que
tornam a universidade conservadora e
impérvia s mudancas As fransformacées
que ocorrem no perfil ocupacional da po-
pulacdo e nos conhecimentos exigidos pelo
mercado de trabalho sdo muito lentamen-
te absorvidas pela universidade. Mesmo as
alteracdes que se fazem necessarias em
curriculos tradicionais, como o das licen-
ciaturas e o da pedagogia, sGo vagarosas
e insuficientes.

O sucesso da pés-graduacdo e de
muitas pesquisas decorre, em boa medi-
da, do processo de avaliagdo exercido por
pares através da CAPES. Quanto & orgo-
niza¢o inferna, pode-se perceber com ni-
tidez que a existéncia de um ambiente pro-

dutivo depende das regras do jogo
adotadas. A UFRJ, exemplo de convivén-
cia institucional de diferentes regras, é um
caso revelador dos efeitos dessas regras
sobre o prestigio das unidades. Grosso
modo, os programas de pés-graduagdo se
distinguem entre si pela flexibilidade de
gestdo. Alguns gozam de graus de liber-
dade para fomar decisoes; outros se pren-
dem a vertente rigida do modelo autdrguico.

A Coordenacdo dos Programas de Pés-
Graduacdo em Engenharia (COPPE) ado-
tou, em sua origem, um modelo flexivel de
contratagdo, remuneracdo e busca de re-
cursos préprios, onde os incentivos eram
destinados a premiar os mais produtivos e
as exigéncias de titulagdo no exterior, pra-
ticamente ndo tinham excecées. A COPPE
serviu de exemplo para a criagdo de uni-
dades como a COPPEAD, o IPPUR e o Ins-
tituto de Economia Industrial. Outras uni-
dades de prestigio, como o Instituto de
Biofisica, também adotaram regras flexiveis,
onde os incentivos desempenham papel
importante. A maioria dos unidades ficou
presa ds regras organizacionais existentes,
que tolhiam o espirito empreendedor. £
notéria a correlacdo entre prestigio acadé-
mico e regras flexiveis (Jardim Freire, 1997).

Além das fortes restricdes orcamentari-
as do modelo autdrquico e dos cortes das
agéncias de fomento, as vantagens com-
parativas das universidades federais, em
seus programas de pés-graduacdo, séo
abaladas pelo surgimento de um novo perfil
de universidades particulares. Nestas, além
de cursos de graduagdo exigentes, como o
de medicina, sGo oferecidos cursos de
mestrado, que sdo competidores naturais
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de seus similares nas universidades fede-
rais, e se constituem em embrides da pés-
graduacdo. Uma perspectiva para as uni-
versidades particulares é o mestrado
profissionalizante, bastante questionado nas
universidades federais.

Algumas universidades particulares en-
contram um nicho na pés-graduacdo, de-
corrente da localizagdo ou da sua voca-
¢do profissionalizante. Isto sem falar nas
exigéncias feitas pela Lei de Diretrizes e
Bases de titulac@o dos professores univer-
sitarios, o que expandird este mercado. Ao
disporem de grande flexibilidade para a
contratagéo de professores, pois estdo li-
vres das peias da isonomia, dos custos de
qualificag@o, da estabilidade e das regras
de aposentadoria generosas, ganham agi-
lidade na implementagdo de seus planos.

As instalacées e equipamentos das uni-
versidades federais estdo sofrendo uma
depreciacdo fisica acelerada, por falta de
manutengdo, com a reducdo das verbas
para investimento. E seu maior capital, o
corpo docente, estd sendo corroido por
aposentadorias e salérios congelados e
ndo-competitivos. Esta é a face mais visi-
vel da crise. A face invisivel € um ambiente
de trabalho pouco estimulante a produgdo
académica.

A critica as pesquisas que, mais direta-
mente, beneficiam o setor produtivo, diz
respeito & perda da capacidade de deci-
sdo e da soberania da universidade. Uma
perda tdo mais danosa quanto maior for o
grau de dependéncia dos interesses e dos
recursos deste setor, gerando conflito ético
ou de prioridades com os inferesses cienti-

ficos mais amplos do pafs. Posto assim, este
argumento parece de um rigor excessivo e
paralisante.

Em outros paises, uma parcela expressi-
va da pesquisa aplicada, voltada para os
interesses empresariais, ndo é feita nas uni-
versidades, mas em institutos de pesquisas
ou em laboratérios ligados a algumas gran-
des empresas. No Brasil, a concentragéo
das pesquisas universitarias nas universida-
des pUblicas ndo favoreceu pesquisas vol-
tadas para as empresas, em especial, o de-
senvolvimento de produtos. Uma das con-
seqUéncias é o reduzido valor agregado das
exportagdes brasileiras. Cabe as universi-
dades federais reconhecer o seu novo pa-
pel como universidades de pesquisa: gerar
o conhecimento e a tecnologia capazes de
favorecer uma insergGo competitiva do Bra-
sil na economia mundial.

Aceito este objetivo, percebe-se que o
problema é de escala, ou seja, passar para
outro patamar os. gastos com ciéncia e
tecnologia, inclusive nas universidades
publicas, capazes de gerar, de forma mais
intensa, ganhos de produtividade e novos
produtos. Com isto, nGo se menosprezam
resultados expressivos j@ conseguidos
como, entre outros, a modificagdo genéti-
ca de sementes agricolas e o combate as
pragas, a aglomeragéo de empresas de alta
tecnologia nas proximidades da UNICAMP
e da engenharia da UFSC e a pesquisa de
petréleo em dguas profundas na UFRJ. Mas
esses resultados sdo insuficientes para dar
ao pais o desenvolvimento tecnolégico
capaz de ombrear com aqueles, jG nume-
rosos, em numero de patentes, produgc'lo
cientifica e outros indicadores associados
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a uma economia com um crescimento tec-
nologicamente sustentavel.

Quatro caracteristicas, de interesse para
nos, sGo apontadas em estudo recente de
Silva & Melo (2001). Primeira, os gastos
em P&D como proporcao do PIB vém cres-
cendo, mas ainda estéo num patamar bai-
xo (0,87% do PIB em 1999} quando com-
parados, por exemplo, com a Coréia do
Sul (2,52% em 1998). Segunda, a partici-
pagdo das empresas nestes gastos, de cer-
ca de 1/3, é insuficiente e reveladora de
um baixo nexo entre o setor empresarial e
as universidades. Terceira, a produgao ci-
entifica tem sido crescente, passando o pois
de 28° lugarem 1991 para 17°lugar em
2000. Quarta, a Coréia do Sul registrou
um nGmero de patentes 30 vezes superior
ao do Brasil (3472 versus 113). Depreende-
se, pois, que a pesquisa direcionada para
a inovagdo empresarial nGo vem acompa-
nhando o ritmo de crescimento da produ-
¢do cientifica, o que destoa da experiéncia
dos paises melhor situados na corrida
tecnolégica.

O modelo autdrquico confere & pes-
quisa nas universidades piblicas um cu-
nho de natureza predominantemente pura,
embora a distincdo entre as pesquisas pura
e aplicada néo seja clara. Ainda que esta
visdo venha perdendo defensores, é dificil
encontrar um relacionamento intenso en-
tre a universidade pUblica e o setor priva-
do. A privatizacdo das estatais e a perda
de nitidez do que é uma empresa nacional
num mundo globalizante certamente difi-
cultardo a definicdo de uma politica de
integrag@o com o setor privado. A apren-
dizagem institucional, através de um rela-

cionamento crescente com o setor priva-
do, definira quais oportunidades de coo-
peracdo devem ser aceitas ou recusadas.
Regras diferentes para areas de saber dife-
rentes sdo necessdrias: o que é considera-
do relevante para a fisica pode ndo ser o
mesmo para a administragdo de negdcios.

Grandes mudancas devem ocorrer
provocadas pelos mecanismos de financia-
mento. Hoje, talvez a maioria das pesqui-
sas seja realizada com o apoio das agénci-
as de fomento. Embora se busquem pes-
quisas integradas, em substituicdo as pes-
quisas individuais, o seu objeto é definido
pelos pesquisadores, que montam o projeto
de acordo com seus interesses pessoais.
Mesmo que o processo de selecéo atue como
uma peneira, e, portanto, exigéncias mini-
mas de qualidade sejam cumpridas, deve-
se reconhecer que ndo sGo aplicados crité-
rios nitidos de relevéncia social.

Na medida em que existe um vasto
campo para a pesquisa e a extensdo vol-
tadas para as necessidades de érgdos go-
vernamentais e de organizagdes da socie-
dade civil, serd possivel ampliar natural-
mente a relevancia social e, com isso, ga-
nhar visibilidade institucional. A busca de
lagos com essas organizagdes serd intensi-
ficada pela insuficiéncia das verbas das
agéncias de fomento para projetos indivi-
duais. Em outra direcéo, o apoio a pes-
quisas infegradas no dmbito dos fundos
setoriais do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, criados recentemente como re-
sultado da regulamentagdo dos setores
privatizados, e do PRONEX (Programa de
apoio a Nicleos de Exceléncia) favorecera
uma diversificag@o institucional do traba-
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tho dos pesquisadores, ainda que acom-
panhada de uma concentrag@o nos seus
objetivos.

4.3 Gestao Financeira

A principal fonte de recursos para as
universidades federais é o orcamento do
MEC. Com esses recursos orcamentdrios sGo
pagos os saldrios dos professores e funcio-
ndrios, mantidos os servicos gerais e reali-
zados os gastos com a manutengdo das ins-
talacdes e a compra de livros e equipamen-
tos. Recursos doados pelas agéncias de fo-
mento servem para a complementacdo sa-
larial dos professores que tenham projetos
de pesquisa, bolsas de estudos para os alu-
nos da pés-graduacéo e pequenas despe-
sas com estes cursos. A prestacdo de servi-
cos remunerados, como certos cursos de
pés-graduagdo stricto e lato sensu e a re-
alizagdo de pesquisas sob encomenda,
completa a lista das fontes dos recursos
préprios, que possuem maior flexibilidade
em seu uso do que os recursos provenien-
tes do MEC. Um exemplo da rigidez exces-
siva é o fato de que a folha de pagamen-
tos é processada sem a interferéncia da uni-
versidade.

A grande dependéncio dos recursos
or¢camentdrios, em contraposi¢cdo ao pa-
pel diminuto dos recursos préprios, chama
a atenc¢do para a falta de autonomia
alocativa da universidade, aonde os recur-
sos chegam “carimbados” pelo MEC para
rubricas especificas. Se, por exemplo, uma
universidade quiser reduzir os cargos de
telefonista para ampliar os de técnico de
laboratério, o presidente da Republica terd
que enviar um projeto de lei ao Congres-

so. A alternativa para superar as restrigdes
na utilizacdo dos recursos do MEC é o or-
camento global, que sofre dois tipos de
contestagdo.

O primeiro consiste no temor da dispu-
ta exacerbada pelos recursos entre unido-
des e programas, favorecendo o poder dos
mais fortes, em prejuizo dos mais fracos,
como os programas emergentes e 0s cur-
sos de menor prestigio. Entretanto, ha re-
gras de convivio, que diminuem os riscos
desses excessos, a exemplo de experiénci-
as recentes das universidades paulistas.
Deve-se reconhecer que a maior exposi-
¢éo da instituicdo a conflitos abertos é o
outro lado da moeda de dispor de uma
capacidade alocativa, e que a capacida-
de alocativa é a expressdo de uma ampla
autonomia.

A segunda contestagao ao orcamento
global esté relacionada com o receio de
uma reducéo futura dos recursos orcamen-
tarios destinados &s universidades federais.
Ou seja, existe a percepcdo de que as li-
mitacdes hoje existentes sobre o orcamen-
to pUblico séo fruto de politicas delibera-
das que objetivam a reducéo do apoio do
MEC a&s universidades federais. Os gastos
com pesquisas e 0 apoio ao ensino uni-
versitario tendem a ser crescentes em rela-
¢do ao PIB, como decorréncia de fatores
como o baixo patamar hoje existente na
relacdo gastos em pesquisa/PIB, a percep-
¢do de que o crescimento econdmico deve
privilegiar o conhecimento e a difuséo
tecnolégica, e as pressées para aumentar
rapidamente a taxa de escolarizacdo no
ensino superior, hoje de 12%. Nem as re-
gras existentes asseguram um patamar de



Universidades Federais: Regras do Jogo, Declinio e Opgoes 75

recursos, salvo para o pagamento de pes-
soal, nem a introdugdo do orgamento glo-
bal pode ser vista com tanta reserva, dian-
te de garantias de manuten¢éo de um pa-
tamar minimo.

Os recursos orcamentdrios sdo alo-
cados, predominantemente, de acordo com
indicadores balizados na situa¢do atual e
nas alocagdes anteriores. Existe uma mar-
gem pequena de recursos para novas ini-
ciativas. Este modelo orcamentdrio da uni-
versidade autérquica tem duas deficiénci-
as importantes. As inovacdes sGo pouco
estimuladas e a rigidez alocativa leva a
desconsiderar os custos. Pouco se sabe
sobre os custos de cursos e de outras ativi-
dades, pois ndo sdo considerados uma
informacdo importante no processo
decisério. Como a redugdo de custos sig-
nifica a perda dos recursos corresponden-
tes, sem a possibilidade de realocé-los, ndo
ha vantagem em buscar uma maior efici-
&ncia alocativa®. O orcamento global de-
verd forcar a universidade a abrir a caixa
preta dos custos, pois sem a rigidez na
alocagdo e com regras que podem premi-
ar os setores mais eficientes, terd um im-
pacto expressivo na mudanga de mentali-
dade, substituindo a retérica vazia por di-
agnésticos fundamentados.

Como é de se esperar que os recursos do
MEC crescam de forma insuficiente mesmo

para manter os padrées de funcionamento
hoje existentes, surge a questdo de definir fon-
tes de receita adicionais. Uma sociedade cujo
produto anual por trabalhador ultirapassa o
patamar de R$ 14 mil dispde de capacidade
para pagar cursos e outros servigos universi-
térios de forma a gerar uma receita conside-
ravel, complementar & fonte do Tesouro.”
Enire os subsidios indiscriminados do mode-
lo autdrquico e a recuperacéo plena dos cus-
tos cabe uma variedade de situacoes e ar-
ranjos institucionais. Explord-los serd uma
condicdo de sobrevivéncia, para enfrentar os

custos crescentes da universidade(Caostro,
1996).

A gratuidade generalizada traz
distorcdes aprecidveis. Vimos que os servi-
¢os complementares das universidades fe-
derais séo insuficientes e precdrios pela
auséncia de uma politica de recuperagdo
dos custos. Por sua vez, esta auséncia afe-
ta os estudantes de menor renda, a exem-
plo da oferta inadequada dos dormitérios
e refeitérios. A instituicdo de um sistema de
cobranca pode gerar subsidios cruzados,
ou seja, a receita de um servico subsidia-
ria outras atividades socialmente valiosas.
Entre os estudantes, a receita da cobranca
baseada na capacidade para pagar po-
derd, parcialmente, auxiliar os mais pobres.

O:s recursos préprios captados pelas
universidades possuem a vantagem da efi-

2 As repercussdes positivas da implantagéo do orcamento global nas universidades paulistas, entre
as quais os ganhos alocativos, sGo discutidas por Magalhaes Castro, 1996.

3 Tomando os dados do PIB (R$ 866.827.479 mil) e do pessoal ocupado (59.184 mil) estimados
pelo IBGE para 1997, obtém-se o PIB por pessoa ocupada de R$14.646, que representa uma
medida grosseira para estimar a renda média existente. O gasto operacional por aluno, calculado
por Corbucci (2000) para as 39 universidades federais, é de R$8.401.
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ciéncia alocativa sobre os recursos orca-
mentdrios, pois sdo aplicados onde mais
sdo necessarios, para atender a gastos ndo
cobertos pelas verbas da Unido. O exerci-
cio da autonomia requer a escolha entre
alternativas e este é um dos pontos mais
fracos do modelo autérquico. Existe uma
antinomia entre autarquia e autonomia. A
introduc@o do orcamento global desarma-
ria o modelo autdrquico quanto & rigidez
alocativa, mas ndo resolve a insuficiéncia
de recursos.

E indiscriminada a gratuidade do ensi-
no de graduacdo nas universidades fede-
rais. Enquanto subsidio, a gratuidade de-
veria ser concedida ao estudante necessita-
do, independente de a instituigdo ser pibli-
ca ou privada, desde que bem avaliadas.
Néo sendo possivel beneficiar a todos os
estudantes necessitados, deve-se combinar
programas de bolsas de estudo com maior
oferta do crédito educativo. A cobranga de
mensalidade dos que podem pagar uma fra-
¢ao do custo nas universidades federais ser-
viria para recompor a propor¢do de gastos
com OCC aos niveis histéricos de 15% e,
desta forma, oferecer condicées para recu-
perar a qualidade do ensino.

Pode-se afirmar que, quanto maior for
a dependéncia das universidades federais
de recursos do MEC, mais restrita serd a
autonomia. Por exemplo, cabe hoje ao Pre-
sidente da RepOblica a escolha do reitor,
guando este processo deveria iniciar e ter-
minar na universidade federal. Fica dificil
realizar a autonomia sem um equilibrio das
receitas de origem tributéria, que sdo im-
postas & sociedade, e as receitas de card-
ter voluntdrio, que a sociedade paga en-

quanto usudria dos servicos, obedecido o
critério da eqiidade. A forte dependéncia
da receita orcamentéria leva a uma infro-
missGo do governo em assuntos internos
da universidade com excesso de normas e
controles burocraticos. Por outro lado, os
recursos préprios podem ser aplicados com
maior flexibilidade e fortalecer a legitimi-
dade social das decisées e das pricridades
institucionais, por resultarem de uma iden-
tidade mais nitida entre as forcas sociais e
os propositos das universidades federais.

5. Conclusbes

Vimos que o modelo autérquico de fun-
cionamento das universidades federais estd
mostrando sérios sinais de fadiga. Origi-
nério das infengdes reformistas de 1968 e
propulsionado pelas prioridades do regi-
me autoritdrio, que beneficiaram o
surgimento da pés-graduagdo, o regime
de tempo integral e a titulagao dos docen-
tes, o modelo trouxe um prestigio
incontroverso ds universidades federais. O
crescimento dos recursos da Unido desti-
nados ao ensino superior a uma taxa real
anval de 7% no periodo 1970-90 assegu-
rou a viabilidade do modelo, mesmo du-
rante a década de 80, quando a recessdo
e o descontrole inflaciondrio impuseram
sérias perdas a outros niveis de ensino,
como o ensino fundamental.

Ao se privilegiar a universidade de pes-
quisa ao invés da universidade de massa,
a qualidade do ensino foi beneficiada, bem
como foi assegurado o prestigio da maio-
ria dos cursos, o que atraiu os melhores
alunos. Entretanto, o preco pago foi um
elevado custo-aluno e um aumento mo-
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desto das matriculas. As vantagens com-
parativas em relacdo as instituicdes parti-
culares estdo sofrendo o efeito corrosivo da
perda de receita, aliada a um modelo de
gestdo que dificulta as inovacdes acadé-
micas e a melhor utilizac&o dos recursos.
A extirema dependéncia do governo e a
outra face da moeda, expressa pelas rela-
¢des timidas com a sociedade, desembo-
cam num processo decisdrio pouco agil,
com regras que ndo se adaptam s exi-
géncias académicas e que atrofiam a au-
tonomia.

Duas mudangas contextuais estdo exi-
gindo capacidade de resposta das univer-
sidades federais: a contengéo orcamentd-
ria imposta pelo MEC, numa situagéo agra-
vada pelo peso financeiro das aposenta-
dorias; e o surgimento de universidades
particulares, cada vez mais capazes de
competir com sucesso com as universida-
des federais. E imperioso reconhecer a perda
das vantagens comparativas das universi-
dades federais e adotar medidas que pos-
sam atenud-la. A ampliagdo da autono-

mia, por significar a perda de prerrogati-
vas, se encontra num impasse paralisante.
A saida deste impasse deve ser negociada
e definida com rapidez. Caso contrdrio, em
pouco tempo, o investimento de décadas
feito nos docentes e na qualidade do ensi-
no estard seriamente comprometido.

Essas mudancas tém sido dificultadas
infernamente pelo corporativismo daqueles
mais voltados para seus direitos do que para
as obrigacées, além dos antagonismos po-
liticos que exacerbam as diferencas em pre-
jufzo de uma visGo institucional onde o pres-
tigio académico seja o objetivo comum.
Pouco avangam as negociagbes com o
MEC, como revelam as desavengas sobre o
Projeto de Emenda Constitucional n® 370,
que tratava da autonomia das universida-
desfederais. O adiamento das solucdes en-
fraquece as universidades federais na mes-
ma medida em que favorece as particula-
res, o que aumenta o desafio de, passados
mais de trinta anos, realizar uma reforma
nas universidades federais mais completa e
definitiva que a anterior, datada de 1968.

ABSTRACT

The article talks about the actual situation of the federal universities, describing the
rules that restrict their performance and discusses the context changing not only the
financing sources but also the dynamic of the private universities that diminish the
comparative advantages that exist in the federal universities and point to the inexorable
decline, if there aren’t changes. The question of the autonomy is discussed and reviewed
together with the financing pattern; a strong dependence of the government resources is
associated fo bureaucratic controls that are different from the main question, the incessant
searching of the academic prestige. Rules to the autonomy exercise that can favor better
results of the federal universities and how those ones can be socially more relevant are
also discussed.

Keywords: Federal Universities — Fiscal Crises — Financing Management — Non educational
Services — Decision Sample — Academic Management — University Autonomy —
Comparative Advantage.
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RESUMEN

El articulo aborda la situacién actual de las universidades federales, describiendo las
reglas que restringen su desempeiio y discutiendo los cambios contextuales tanto de las
fuentes de financiacién como de la dindmica de las universidades particulares, que
disminuyen las ventajas comparativas existentes de las universidades federales y apuntan
para su declinacién inexorable, si no hay cambios. La cuestién de la autonomia es
discutida y vista conjuntamente con el modelo tipico de financiamiento. Una fuerte
dependencia de los recursos gubernamentales estd asociada a controles burocréticos
que no tienen nada que ver con el meollo de la cuestién, cual sea, la bisqueda incesante
del prestigio académico. Se discuten reglas para el ejercicio de la autonomia que
favorezcan mejores resultados de las universidades federales y que estos sean socialmente
mds relevantes.

Palabras clave: Universidades Federales — Crisis fiscal — Gestién financiera — Servicios
no Educativos — Modelo de decisién — Gestién académica — Autonomia universitaria —

Ventajo comparativa.
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