A universidade brasileira
a luz do modelo prismatico
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dade brasileira;, 4. Conclusées.

1. Introdugie

Passada a moda da teoria evolucionista que modernamente ger-
minou em Laplace, Darwin e Spencer, mas que tem suas semen-
tes na velha filosofia grega, os estudiosos da mudanca social ja
demonstraram que esta nao se opera de maneira uniforme, gra-
dual e progressiva. Ndo s6 as sociedades nio evoluem do mesmo
medo € no mesmo ritmo, como sao diferentes os graus de mudan-
¢a, e esta nao se dirige linearmente para o progresso. Dai porque
nacfes que nasceram na mesma época distanciaram-se, as vezes,
umas das outras no processo do desenvolvimento e, em busca des-
te. tomaram caminhos diferentes. Ademais, dentro de uma deter-
minada sociedade, os diversos setores da cultura também nao se
desenvolvem sob a mesma cadéncia. E a demora ou retardamento
cultural (cultural lag) de que ja falava Ogburn, em 1922, em
seu famoso livro Social change.' A rica literatura sobre mudan-
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! Eis como, de maneira clara e exata, Ogburn coloca o problema: “The
thesis is that the various parts of modern culture are not changing at
the same rate, some parts are changing much more rapidly than others;
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ca, desenvolvimento e modernizacdo ainda nio esgotou a fecun-
didade desse campo de estudos, que continua atraindo a atencao
de especialistas do mundo inteiro.

Foi estudando administracdo comparada com Fred W. Riggs?
chegou a elaboracdo de mais um modelo 3 explicativo do compor-
tamento das scciedades ao longo do continuum do desenvolvi-
mento e, particularmente, da conduta do setor administrativo
dentro das sociedades em transicdo, ou, na sua linguagem, das
scciedades prismaticas. Mas este, como veremos, ndo € apenas um
mcdelo a mais. Procurou explicar facetas importantes do proble-
ma, até entdo desapercebidas, e revelou, através de um tipo ori-
ginal de abordagem, aspectos da mudanca que haviam escapado
as teorias mais divulgadas.

Este trabalho prefcnde mestrar a adequacido do modelo de Riggs
a sociedade brasileira, focalizando, de mcdo especial, o compor-
tamento da administracdo publica, através do exame de um tipo
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especial de burocracia, que ¢ a universidade. Seria mais um teste
de validade empirica da teoria, desta vez em sociedade diferente
dequelas que lhe serviram de laboratério. Veremos também que,
neste esforco brasileirc rumo ao desenvolvimento, o papel da es-
cola, e, particularmente, da universidade, nao foi o que era de
se esperar. Antes que pioneira, ela sempre foi, entre nés, cauda-

and that since there is a correlation and inierdependence of parts, a
rap.d change in one part of our cuiture requires readjustments through
othar changes in the various correlated parts of culture. For instance,
induastry and education are correlated, hence a change in industry makes
adjastments necessary through changes in the educational system. Indus-
try and educa‘ion are two variables, and if the change in industry occurs
first. and the adjustment through education follows, industry may be re-
ferred to as ihe independent variable and education as the dependent
variable. Where one part of culture changes first, through some discovery
or invention. and occasions changes in some part of culture dependent
upon it, tuere frequentiy is a delay in the changes occasioned in the
dependent pcit oif culture. The extent of this lag will vary according to
the nature of the cultural material, but may exist for a considerable
number of years, during which time there may be said to be a maladjust-
ment.” Ogburn, William F. Social change. New York, Delta Book, 1966.
p. 200-1.
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2 Fred W. Riggs, proiessor da Universidade de Indiaiia, tem larga ex-
periéncia de pesquisas sobre administracio em paises subdesenvolvidos
do Oriente.

3 O emprego de modelos nao é apenas uma moda que invadiu também
o campo das ciéncias socia’s. £ antes uma necessidade didatica ou heu-
ristica, como acha Riggs, citando Deutsch: “Estamos empregando mode-
los, intencionalmente ou nao, toda vez que tentamos raciocinar siste-
maticamente sobre o que quer que seja.” Para ele, “um modelo significa
qualquer estrutura de simbolo e normas operacionais que tenha sua con-
trapartida na vida real”. Riggs, Fred W. Administracdo nos paises em
desenvolvimento: a teoria da sociedade prismdiica. Rio de Janeiro, Pun-
dacio Getulio Vargas, 1968. p. 6-7.
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taria das mudancas e do progresso.* Assim, teria havido entre
a administracao publica, em geral, e, especialmente, entre a bu-
rocracia educacional e varios outros setores culturais, o fendmeno
do cultural lag, em prejuizo do desenvolvimento global.

De inicio, estudaremos, em suas linhas gerais, o modelo pris-
matico, aplicado a sociedade como um todo, e depois, de modo
especial, & administracao publica. Passaremos, em seguida, ao es-
tuao da universidade brasileira, apenas com o intuito de mostrar
que lhe assenta muito bem o manequim prisméatico. Nao fei pos-
sivel e nem talvez fosse necessario, para o que nos propomos, um
estudo aprofundado da nossa universidade, tarefa assaz dificil
sobretudo agora que, com a reforma, ainda nao se fixaram, em
definitivo, os tracos de sua nova fisionomia. Nesse estudo, embo-
re. superficial, tentamos focalizar os aspectos mais importantes
da instituicdo, desde sua natureza — passando por suas funcoes
e estrutura — até o seu funcionamento.

Tivemos por bem, em nossa exemplificacdo, nao identificar nem
pessoas nem instituicbes, mesmo em prejuizo, as vezes, de sua
forca persuasiva.

2. O modelo prismatfico

O modelo prismatico > pode ser utilizado em seu nivel macrosso-
cial, mais amplo, aplicavel as sociedades globais, ou em seu nivel
micressocial, mais restrito, para o ambito, por exemplo, da buro-
cracia. E que Riggs, em seus estudos de administracdo, sempre
deu realce as interacoes entre a burocracia e a ambiéncia social
mais ampla, supondo impossivel aprofundar-se no exame daque-
1z, sem um soélido conhecimento desta. Na analise estrutural-fun-
cionalista por ele usada, a burocracia é tida como um subsistema

4 Veja, a esse respeito, as observacdes de Oliveira Lima, Lauro. Tecno-
logia, educacdo e democracia: educacdo no processo de superacdo do
subdesenvolvimento. Rio de Janeiro, Civilizacdo Brasileira, 1965, especial-
mente nos capitulos 4 — Responsabilidade administrativa do sistema edu-
cacional, 5 — Tecnologia, educacado, democracia e 9 — A universidade a
servico do desenvolvimento.

5 A teoria de Riggs chama-se prismatica, ou o seu modelo é prismatico,
em razéo de se concentrar, como ja foi dito, na explicacdo das socieda-
des intermediarias, em transicdo. Estas retém, superpostas, as funcoes
que se concentram indiferenciadas nas sociedades tradicionais, e que sur-
gem diferenciadas ou difratadas nas sociedades modernas, assim como o
prisma capta a luz branca concentrada, composta de todas as freqiién-
cias, para projeta-la, difratada, decomposta nas cores do arco-iris. Essa
analogia explica, pois, ndo apenas o uso do adjetivo prisméatico, como das
expressOoes — concentrado e difratado — correspondentes, respectivamen-
te, a tradicional cu moderno, ou a qualquer tipologia bipolar, caracteri-
zadora das sociedades que ocupam o0s extremos do continuum em que Se
processa o desenvolvimento. Veja Riggs, Fred W. op. cit. p. 26 e 30-4.
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do sistema social. Dai a interdependéncia funcional entre o todo
e suas partes, entre o sistema e seus diversos subsistemas, e des-
tes, entre si. Comparou essa interacdo entre burccracia e socie-
dade global as relacoes ecologicas, isto €, entre individuos e meio
fisico, dedicando estudos especiais a ecologia da administracéo.
Analisemos resumidamente o modelo em seus dois enfoques, dis-
pensando mais atencdo ao segundo, ou seja, & administracdo pris-
matica, ja que nosso objetivo principal é a andlise de um tipo
ccnereto e especial de burocracia.

2.1 A cociedade prismdtica

O entendimento do que seja sociedade prismatica dependera do
exame dos conceitos de sociedade concentrada e de sociedade difra-
tada. Ja4 nos referimos ao continuum, em cujas extremidades se
acham as sociedades concentrada e difratada, ¢ ou, respectivamente,
tradicional e moderna,’ e, & meia distancia destas, a sociedade pris-
matica ou transicional. 8 Para explicar sua tipologia, Riggs co-
mecou apresentando caracteristicas “de forma talvez um tanto
impressionista’”, como ele mesmo reconhece, passando, depois, a
utilizar, com maior rigor cientifico, o método estrutural-funcio-
nalista. Percorramos, a largo passo, os dois caminhos.

2.1.1 A sociedade concentrada é homogénea; a difratada, hete-
rogénea, enquanto a prismatica resulta de uma fusido das duas
primeiras. Para estas, a explicacdo ja havia sido dada, desde Spen-

6 Veja a nota anterior, em que explicamos o emprego dessas expressoes.

7 Embora nao haja correspondéncia perfeita entre essas duas tipologias,
vamos empregar, ao longo deste artigo, uma pela outra. “Os caracteristi-
cos que identificam o tradicional, transicional ou moderno sio diferentes
dos que definem o concentrado, prismatico ou difratado. Todavia, creio
existir uma ccrrelacdo entre as respectivas escalas...” Riggs, Fred W. op.
cit. p. 40-1. Esse autor justifica a preferéncia pela terminologia que
criou, por sua isenciio de conotacbes temporais e valorativas ou teleols-
gicas. Transicional, v. g., sugere a idéia de passagem, de transcurso, quan-
do, na realidade, ndo é proprio de uma sociedade prismatica tender ne-
cessariamente para a difratada. G qualificativo de moderno, a seu turno,
pode insinuar a nocio de superioridade. Ora, nao se pode dizer, em regra,
que a sociedade difratada seja superior & prismatica, e, esta, 4 concen-
trada. Veja Riggs. op. cit. p. 39-40.

8 E o que diz Heady: “Numa escala que medisse o grau de especificidade
funcional das estruturas, o modelo prismatico puro representaria, presu-
mivelmente, uma sociedade que seria o pontoc central entre os modelos
concentrado e difratado, embora isso ainda ndo tenha sido completa-
mente esclarecido.” Heady, Ferrel. Administracdo publica: uma perspec-
tiva comparada. Rio de Janeiro, Zahar, 1870. p. 55.
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cer e Durkheim ?, motivo por que Riggs insiste com mais énfase
na caracterizacdo da sociedade prismatica. A sociedade concentra-
da como que se resume na vida do grupo familiar. As unidades
familiares ou de parentesco sdo estruturalmente idénticas, como
os anéis da minhoca. Dai sua homogeneidade. A sociedade difra-
tada ¢é heterogénea, no sentido de que se compde de uma plura-
lidade diversificada de grupos, cada um com seus padroes de con-
duta e sua escala de valores. A sociedade prismatica reune carac-
teristicas das duas outras. Tem uma aparente heterogeneidade,
pois imita a sociedade difratada. O formalismo, ' que ¢ um dos
seus caracteres predominantes, é a expressao do seu imitacionis-
mo, ¢o seu mimetismo. Suas mudancas se dao, via de regra, por
influéncias de fora, exoégenas, razao por gue as sociedades pris-
maticas, segundo Riggs, sao, na realidade, exoprisméaticas. Suas
leis, por exemplo, aculturadas ou adaptadas de scciedades moder-
nas, nao conseguem aplicacao plena, pois ndo se compatibilizam
com os velhos padroes de conduta remanescentes da sociedade
tradicional. O que ocorre com a sociedade prisméitica é a super-
pcsicao parcial ou imbricacao de estruturas, normas e valores da
scciedade difratada sobre os sedimentos deixados pela sociedade
concentrada, gerando, a todo instante, paradoxos, incongruéncias
e ambiguidades. "

2.1.2 Segundo a analise estrutural-funcionalista, a sociedade
concentrada é particularista e difusa e baseia-se no status atri-
buido, enquanto que a sociedade difratada é universalista, fun-
cicnalmente especifica e tem por base o status adquirido.!? A

9 Para Spencer a evolucdo social, como a biolog'ca, passa de um aumen-
to de integracao para uma dispersdio de movimento ou funcdes, ou seja,
da scciedade de estrutura homogénea (sociedade militar). com base no
principio de cooperacao compulsdria, para a sociedade de es‘rutura hete-
rogénea (sociedade industrial), integrada pelo principio da cooperacao
voiuntaria. Semelhantemente, para Durkheim ha sociedades segmenta-
rias e diferenciadas, integradas, respectivamente, pela solidariedade me-
canica, com base no parentesco, e pela solidariedade organica, com base
no contrato.

10 Segundo Kleber Nascimento. “o conceito de formalismo refere-se &
incongruéncia entre o prescrito e o observado, entre lei e comportamento,
entre o formal e o real...” Nascimento, Kleber. Reflexdes sobre estraté-
gia de reforma administrativa: a experiéncia federal brasileira. In: Re-
vista de Administracdo Publica, v. 1, n. 1, p. 13, 19617.

11 Veja Riggs, Fred W. op. cit. p. 15-21.

12 Riggs esta usando as trés ultimas das cinco variaveis de padrio com
que Parsons esquematizou as alternat.vas de ac¢do em qualquer sociedade,
a saber: universalismo-particularismo, difusido-especificidade e atribuicdo-
realizacfo. Veja Riggs. op. cit. p. 21-30 e Parsons, Talcott. The social sys-
tem. New York, The Free Press, 1968. p. 68-112.
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scciedade prismatica é aquela do meio termo, em que nao ha pre-
dcminio destas ou daquelas caracteristicas, ou em que todas elas
misturam-se equilibradamente. '* O particularismo, como atribu-
to da sociedade concentrada, significa o personalismo, o grupis-
mc, o etnocentrismo que nela marcam a conduta dos agentes, em
cortraposicao a abertura para o universal, a transcendéncia, que
ndn aistinguem grupos, ra¢as € nacoes € que marcam a sociedade
difratada. A sociedade concentrada é funcionalmente difusa, isto
é, suas funcoes sdo exercidas misturadamente, sem estruturas es-
pecificas, diferenciadas. Nela, uma estrutura desempenha um
giande numero de funcoes. Na sociedade difratada, porém, cada
estrutura ¥ desempenha uma s6 funcio, ou um pequeno numero
de funcoes que se manifestam distintas, diferenciadas. Ela é, as-
sin, funcionalmente especifica. A estrutura familiar, por exem-
plo, que, na sociedade tradicional, também exerceu funcdes eco-
nAmicas, politicas e religiosas, ccupa-se, na sociedade moderna,
quaze exclusivamente com a funcao biolégica, pois até a scciali-
zaCao das criancas em tenra idade ja estd sendo confiada as es-
colas maternais. O status atribuido, rase da sociedade concentra-
da, significa que nela a posicdo das pessoas é definida pelo sexo,
pela raca, pela idade e pelo parentesco, isto é, por fatores natu-
rais, que independem da vontade humana, enquanto que na so-
ciedade difratada o que prevalece é a realizacdo (achievemeni),
o status adquirido, a posicdo alcancada deliberadamente, & custa
do esforco individual. A sociedade prismatica, como ja dissemos,
é Lma miscelanea de todos esses atributos. Se tomarmos, v. 9., a
familia na sociedade prismatica, veremos que ela ja se encaminha
par. a especificidade funcional, pois ja nao exerce mais aquela
pluralidade de funcoes, busca a realizacdo, o status adquirido,
guendo inicia os seus membros na divisdo do trabalho e os orienta

13 Riggs tem o cuidado de ressalvar que seus tipos extremos — sociedade
concentrada e sociedade difratada — sao ideais ou hipotéticos. Realmen-
te, ndo ha sociedades exclusivamente concentradas nem exclusivamente
difratadas. As sociedades sdo todes mais ou menos prismaticas. Riggs,
Fred W. op. cit. p. 27. Essa observagido faz lembrar o que Hagen diz a
respeito da posicAo dos paises perante o desenvolvimento. Segundo ele,
nao ha paises subdesenvolvidos nem desenvolvidos. H4 os que nio estao
e os que estdo em desenvolvimento. Dentre estes, uns sdo mais e outros
sio menos desenvolvidos. Hagen, ZIverett E. La teoria econdmica del de-
sarrollo. Buenos Aires, Amorrortu, 1971, p. 15.

14 Riggs definiu estrutura como “qualquer padrio de comportamento
que se tenha tornado um aspecto normal de um sistema seccial”. Riggs.
op. cit. p. 22. Smelser, com mais clareza, diz que ela é “a interacido re-
petida e uniforme entre duas ou mais pessoas”. Smelser, Neil J. 4 socio-
logia da vida econémica. S. Paulo, Editora Pioneira, 1968. p. 53. Quanto 2
funcao, o seu sentido ma’s corrente, segundo Merton, é o de “conseqiién-
cias observaveis que propiciam a adaptacio ou ajustamento de um dado
sistema”. Merton, Robert K. Sociologia: teoria e estrutura. Sao Paulo,
Mestre Jou, 1970. p. 118.
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para a profissionalizacdo, rompe as barreiras do particularismo,
integrando-se a outros grupos e acolhendo valores universais. Mas,
em contrapartida — como prova de que subjacentes mas atuan-
tes estdo as marcas da sociedade concentrada — a familia ainda
é responsavel por muitas atitudes particularistas; notéria é sua
intromiissdo nas estruturas encarregadas das funcoes politicas,
econidmicas e administrativas, e muito ainda pesa, na determina-
cdo do status social das pessoas, a bagagem que lhes foi atribuida
via hereditariedade.

Riggs construiu varios minimodelos para tornar mais compre-
ensivel o seu modelo de sociedade prismatica. Limitemo-nos a ci-
tar o do bazar-cantina, que nos parece dos mais interessantes:
“... a'cena (lugar onde se realiza qualquer acdo) econdmica de
nossoc modelo prismatico formalmente parece um mercado, mas
seu comportamento real possui igualmente as caracteristicas de
outras cenas — a arena (cena da interacdo politica); o palco (da
competicdo por prestigio) e a reparticdo (da acdo administrativa).
Para simplificar, chamemos aos determinantes do preco no mer-
cado — fatores de mercado — e a todas as demais consideracdes
que determinam o equilibrio de poder, prestigio e solidariedade —
fatores de arena. Teremos, entao, que: numa sociedade difratada,
os precos sao predominantemente determinados por ‘fatores de
mercado’ e a influéncia de ‘fatores de arena’ sobre os precos é
insignificante; na sociedade concentrada, os fatores de arena pre-
dominam sobre os fatores de mercado de tal forma que pratica-
mente nao se apresenta o fendOmeno ‘preco’; na sociedade pris-
matica, porém, os precos sao determinados por uma combinacao
de fatores de arena e de mercado. Essa relacao pode ser sinteti-
zada na proposicao de que a razao dos fatores de mercado para
os fciores de arena como determinantes do preco varia de acordo
com a posicao da economia no continuo que vai do concentrado
ao difratado.” 15

2.2 A administracdo publica prismdtica

A administracdo publica prismatica haveria de ostentar aqueles
mesmos predicados da sociedade prismatica, aquela superposicio
de particularismo e universalismo, de difusio e especificidade, de
atribuicao e realizacdo. Sem podermos discutir, aqui, as modernas

15 Riggs, Fred W. op. cit. p. 115. O emprego da expressao — bazar-can-
tina — tem a seguinte justificacio: o bazar é o simbolo da indetermi-
nacio dos precos e de lugar aberto a todos, enquanto que a cantina é,
por natureza, discriminadora, privativa de determinadas pessoas. E a su-
perposicio da sociedade difratada sobre a concentrada, produzindo o
tipo prismético.
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teorias a respeito da natureza e objetivos da administra¢do, admi-
tamos que ela seja o instrumento de organizacdo e implementa-
cdo das praticas. Assim, tornou-se corrente dizer que suas virtu-
des cardeais s@o a eficiéncia e a eficacia. Eficacia, para Riggs, “diz
respeito ao grau de realizacdo de um determinado objetivo”’, e
eficiéncia “refere-se ao custo relativo do que foi realizado”.!¢ Em
linguagem sistémica, cumpriria a4 administracio executar, de modo
racional, as regras ditadas pelos 6rgaos de direcio do Estado —
“maximizando o produto governamental e minimizando os indu-
tos representados pelos custos’” 17 sempre com vistas & persecucao
de objetivos definidos. Mostraremos, com o apoio de Riggs, que a
administracdo prismatica nunca obtém o grau de eficiéncia e
eficacia da administracdo difratada, em razido do peso da influén-
cia que sobre ela exerce a administracdo concentrada.!® Por ser
prodiga, esta a perder, a todo instante, a eficiéncia, e por exces-
sivamente poderosa, esta impedida de alcancar um grau satisfa-
téric de eficicia. Durante a comprovacgiao dessas duas proposicoes
basicas, nos reportaremos, aqui e ali, as varidveis de padrao, ca-
racterizadoras da sociedade prismatica, que também o sdo da bu-
rocracia. Por outras palavras, veremos que a administracao reflete
sempre a sociedade. Embora em niveis diferentes, a realidade que
esta sendo tratada é a mesma. Para efeito de simplificacdo e
clareza, Riggs chama a reparticdo prismatica de “sala”; a con-
centrada, de “camara”, e a difratada, de “escritério”. Julgamos
dispensavel falar dos outros dois modelos, * j4 que 0 que nos in-

3

teressa € o modelo “sala”.

2.2.1 O poder da burocracia — Varias razées explicam o gran-
dz poder burocratico nas sociedades prismaticas. Antes de tudo,
a necessidade da burocracia. A proporcdo que os paises se desen-
velverm, mais -precisam de administracdo. Nao basta planejar, é
preciso executar. As metas projetadas sdo, em geral, atingidas,
quoadc a execucao é eficientemente administrada. Porque deles
necessitam, os governantes nem sempre conseguem controlar a
acao insinuante dos burccratas. Antes, sdo até por eles influen-

16 Idem. p. 281.
17 Idem. p. 279.

18 A burocracia do modelo weberiano, caracterizada pela racionalidade,
hierarquia, impessoalidade, qualificacio profissional e regulamentacao
expressa, somente pode ser praticada em sociedades modernas ou difrata-
das. Veja Gerth, H. H. & Mills, C. Wright. eds. From Max Weber. New
York, A Galaxie Book, 1958. p. 196-8.

19 Se o prismatico ocupa o espaco intermediirio entre o concentrado e
o difratado, e se as trés posicoes ja foram descritas, a nivel da sociedade,
fica facil tirar deducoes para o nivel das burocracias.
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ciados.  Em segundo lugar, os orgaos executivos, legislativos e
judiciarios sdo incapazes de exercer controle efetivo sobre as au-
toridades administrativas. Além disso, o poder da burocracia é
bifocal. Ela ndo s6 é agente da pratica politica, como serve tam-
ém de canal de mobilizagdo politica, funcao especifica dos par-
tidos politicos, e de mobilizacdo social, funcdo que em geral tam-
bém nao é propria da burocracia. Deixa, entdo, de ser especifica,
torna-se difusa e multifuncional, em detrimento, é claro, de sua
eficicia. Se a atencdo dos burocratas é desviada para outros obje-
tivos, que nao os da prépria burocracia, a acao desta tendera, na-
turalmente, a tornar-se menos eficaz: “Quanto meis poderosos
forem os burocratas, mais facil se torna permitir que o ganho
pessoal prejudique o cumprimento do dever, maior a tentacao
para permitir que a familia e as amizades tenham precedéncia
sobre as obrigacdes para com a organizacao, e mais natural sera
favorecer os membros das comunidades minoritarias. Nessa situa-
cao, compreende-se facilmente que um egocentrismo sem lei pre-
valeca sobre as normas oficialmente instituidas.” 2! Vejamos algu-
mas amostras da manifestacdo desse poder:

a) Relacoes com a clientela — Pelo poder que detém, o buro-
crata faz-se naturalmente importante, para nao dizer arrogante.
Na sociedade prismatica, a clientela nao costuma recorrer as suas
representacoes nas camaras e assembiléias para reivindicar do go-
verno novas politicas, inovacoes juridicas, aperfeicoamento e efi-
ciéncia na prestacdo dos servicos publicos. Procura diretamente
a burocracia: ... sua estratégia basica consiste em exercer pres-
sdo direta sobre os funcionarios incumbidos da execucao das di-
retrizes governamentais, a fim de conseguir deles que deixem de
aplicar as normas ou apressem o fornecimento de servicos auto-
rizados”. ?? Sem controle ou sob controle ineficiente, esse relacio-
namento é um convite permanente aos desmandos, que vao desde
o “trafico de influéncia”, um tanto camuflado, até a mais desla-
vada corrupcéo: “... o peso das sancoes a que na realidade estao
sujeitos os funciondrios da ‘sala’ estimula mais a transgressao
do que o cumprimento da lei. A expectativa de propinas também
induz o pessoal da ‘sala’ a inventar formalidades e obstaculos
técnicos que atrasam o andamento dos processos, com o objetivo
de induzir os clientes a oferecerem pagamento para receber aqui-

20 “Nao devemos supor que os funcionarios se submetem passivamente
a ‘vontade publica’, ou que, se tiverem uma oportunidade, deixardo de
afirmar a prevaléncia de seu interesse préprio e assim converter (ou
subverter) o ente publico, moldando-o segundo suas proprias convenién-
cias e instituindo o dominio da burocracia.” Riggs, Fred W. op. cit. p. 280.
21 Riggs, Fred W. op. cit. p. 284.

22 Idem. p. 290.
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lo a que por direito lhes deveria ser proporcionado independen-
temente de qualquer despesa’.?

b) O nepotismo do recrutamento — Nos modelos prismaticos
ja deve estar previsto por lei que o recrutamento dos funcicna-
rios deve ser feito por concurso, aberto a todos, no melhor estilo
difratado. E claro que sao os principios do universalismo, da es-
pecificidade e qualificacao funcionais que estdo ditando esse modo
formalista de recrutar. Mas a procura do mérito > é apenas uma
simulacao, pois, no final, o nepotismo é que prevalece como traco
marcante dos modeios concentrados. O poder da burocracia nio
fica apenas na influéncia sobre o resultado dos concursos e sobre
as nomeacoes. H4, em toda investidura, uma perspectiva de au-
mento de poder, tanto do padrinho quanto do afilhado. E o que
diz Riggs, com muita justeza: “Os candidatos a emprego preo-
cupam-se tanto com o poder potencial do cargo quanto com as
correspondentes responsabilidades profissionais, e as autoridades
que fazem nomeacoes estdo mais interessadas no reflexo dessas
ncmeacodes em sua propria posicao de poder do que nas conce-
qiiéncias administrativas que delas possam advir.” » Por isso é
que a lealdade é mais importante do que a competéncia profis-
sional.

¢) As panelinhas burocraticas — O particularismo do modelo
“sala” nao fica apenas no nepotismo do recrutamento, mas se
evidencia também na formacao das panelinhas burocraticas, ou
clectes, na linguagem de Riggs. Sua forca esta em sua origem
comum, no seu etnocentrismo, no seu elevado grau de solidarie-
dade: “O clecte é uma segunda familia; seus membros tratam
uns aos outros como se fossem parentes. O lider de uma clecte é
olhado como um pai substituto. Os funcionarios da ‘sala’ sdo tra-
tados como filhos adotivos.” 26

d) O dominio do polinormativismo — O modelo da “sala” esta
todo ele impregnado de polinormativismo. Com essa expressao
Riggs designa a mistura de ncermas, féormulas e mitos antigos e
modernos que compdem a pauta normativa da sociedade prismé-

23 Idem. p. 290.

24 Embora o sistema do mérito tenha sido instituido no Brasil em 1934,
apenas 10% do funcionalismo civil ingressaram no servico publico atra-
vés de suas normas, quando a previsdo era para 90%, o que “é um indica-
dor de alto grau de formalismo do sistema de pessoal da administracao
federal brasileira”. Veja Nascimento, Kleber. op. cit. p. 13.

25> Riggs, Fred W. op. cit. p. 292.

2% Idem. p. 295.
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tica. 7 E ao polinormativismo que se deve a existéncia de situa-
¢oes ambivalentes e dos conflitos entre contrato e status,?® entre
meritocracia e nepotismo, entre incompeténcia e desempenho. ?
Como o burocrata sempre tira proveito do polinormativismo, repu-
tamos que este seja também indicador do poder burocratico. Essa
nos parece ser a conclusdo de Riggs: “O funcionario da sala, em-
bora formalmente aceite determinado conjunto de normas espe-
cificas, pode secretamente rejeita-las como inexpressivas ou nao
obrigatorias. O alcance bifocal do poder, na sala, torna-se assim
compreensivel em termos do sistema de valores do ocupante do
cargo. Por exemplo, o funcionario pode declarar-se adepto da nor-
ma que estabelece padrdées objetivos de recrutamento baseados
no critério de realizacdo individual (igualdade de status e normas
universalistas), mas no seu intimo estar por padroes mais subje-
tivos, baseados no critério da condicdo pessoal (uma rigida hie-
rarquia de status e normas . particularistas). Pode profligar publi-
camente o suborno e a corrup¢ao, mas secretamente estimular sua
pratica. Pode, num momento, insistir na estreita e literal obser-
vancia dos regulamentos, e no seguinte fechar os olhos a uma
franca violacao dos mesmos®... Aproveita-se de oportunidades
para transgredir a lei, quando isto lhe interessa, mas exige estri-
ta obediéncia a lei quando isto acontece ser de sua conveniéncia.” 3!

e) A hipercentralizacdo — O elevado grau de centralizacio das
burocracias prismaticas nao é, como pareceria prima facie, sinal

27 Na linguagem de Riggs, féormulas sio “as grandes regras, quer ideo-
logicas ou utdpicas, pelas quais a sociedade distingue ¢ escolhido do re-
jeitado, localiza direitos e deveres, separa uns grupos dos outros, decide
quem fara e defendera estas regras, o que pode ser processado ou alienado,
ou quais os significados que sio aceitdveis”. Mitos sio “as normas nio
manifestas. os valores ou objefivos basicos, os fins ultimos pelos quais
qualquer sociedade se guia”. Veja Chapman, Richard A. Prismatic theory
in public administration: review of the theories of Fred Riggs. In: Pu-
blic Adminisiraticn Revicw, v. 44, »n. 415-33, 1966. No final desse trabalho
ha um glossario das palavras basicas usadas nas princ'nais cbras de Riggs
sobre teoria prismatica.

28 A investidura na burocracia se faz através de uma espécie de contra-
to entre o servidor e a entidade publica, regulado por normas gerais,
universalistas. Variaveis, porém, definidoras do siatus sccial do burocra-
ta, como, v.¢. a origem familiar, é gue explicam o tratamento discrimi-
natério que lhe serda dispensado.

29 As vezes, basta o diploma para atestar a competéncia. Nao se exige
a prova de desempenho. No caso, diz Riggs, “os simbolos do critério de
realizacdo sio contraditados pela realidade do critério da condicio pes-
soal... Um diploma escolar ou universitario, ou um concurso, dao direito
a que se reivindique ‘graduacdo’”. Ndo “é preciso que o desempenho dé
validade as recompensas do funcionario... Riggs. op. cit. p. 297.

30 Idem. p. 296.
31 Idem. p. 298.
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de forca e de poder. £ antes a sua prépria fraqueza. E que nessa
hipercentralizacdo ndo ha poder real, mas apenas poder formal,
um poder equivoco, j4 que a autoridade se desvincula do contro-
le: “... os altos funcionarios ndo tém condigOes de impor a seus
subordinados um controle substancial na pratica. Apesar da cen-
tralizacdo formal da autoridade, o poder burocratico real se fra-
ciona, penetrando os niveis inferiores da sala: néo estd concen-
trado no apice”.32 A “hipercentralizacdo constitui, pois, uma es-
peranca va, uma aspiracdo sem base e uma mistificacdo, desti-
nada a mascarar a realidade oculta, que é a dispersao do con-
trole.” 33

f) Cotizacoes burocraticas — “Com a expressao ‘cotizacoes bu-
rocraticas’ quero referir-me a autorizacdes e dotacOes orcamen-
tarias formais que, embora elaboradas pelas reparticoes de orca-
mento e sancionadas pelos gabinetes e legislativos, substancial-
mente ndo refletem tanto a prioridade relativa das necessidades
programaticas quanto o poder relativo das elites burocraticas.” 3
Na burocracia difratada “o funcionario é apenas um porta-voz, um
agente administrativo de forgcas politicas mais fortes que ele. Na
sala, por contraste, o poder burocratico é relativamente ponde-
ravel. Isso significa que as decis6es orcamentirias tomadas na
sala obedecem mais ao poder relativo dos funcionarios do que ao
peso dos reclamos do publico quanto a servigos governamentais.”

2.2.2 A prodigalidade da burccracia — Riggs demonstra que a
ineficiéncia e a ineficacia da burocracia, no modelo ‘“sala”, decor-
rem indistintamente do seu excesso de poder e de sua prodigali-
dade. Como a nocdo de eficiéncia se relaciona com minimizacio
de custos, achamos que o grau de asscciacdo entre eficiéncia e
predigaiidade é maior do que entre esta e eficicia. Em contra-
partida, associamos mais a ineficacia a hipertrofia do poder. A
verdade é que o carater perduldrio ¢o modelo sala parece efeito
de sua onipoténcia, de sua conduta sem controle: “... as estru-
turas formalisticas de governo, impostas a uma entidade politica
prismética, criam normas pelas quais se podem computar os custos
relativos, mas as sancdes para compelir os funcionarios a esco-
lherem processos mais baratos, e nao mais caros, sdo relativamen-
te fracas”.36 A seu turno, “o politico extraburocratico... esforca-

32 Idem. p. 300.
33 Idem. p. 302.
34 Idem. p. 324-5.
35 Idem. p. 325.
36 Idem. p. 285.
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se em vao para impor contioles politicos a burocracia e, nesse
mister, descobre as possibilidades mais lucrativas e compensado-
ras da interferéncia politica — intervencio direta no processo
administrativo, na concessio de permissoes e licencas, em nomea-
coes e contratos. Assim, em lugar de criar sancoes visando a uma
obediéncia mais positiva as diretrizes adotadas, o politico pris-
matico transforma-se numa influéncia negativa no que refere a
eficiéncia administrativa, contribuindo para o esbanjamento”. ¥
Riggs ressalva que nao é possivel provar diretamente, através da
medicao de custos, que a burocracia prismatica, no desempenho
de sua funcdo, seja mais perdularia do que a dos modelos ‘“ca-
mara’” e “escritério”. A comprovacao se faz indiretamente por
meio de “outras caracteristicas da burocracia, principalmente as
motivacoes que possam induzir os funcionarios publicos a pro-
curar e palmilhar as arduas trilhas que levam a eficiéncia em
vez de enveredar pelos caminhos mais faceis que conduzem a des-
governo e ma administracao — a prodigalidade administrativa”.
Apontemos rapidamente algumas provas:

a) A indeterminacdo dos pregcos — O modelo do bazar-cantina
ajusta-se perfeitamente dentro da ‘“sala”. Os custos dos servicos,
incluida a remuneracdo dos funciondrios, deveriam estar de an-
temao fixados. Mas, como os precos sao indeterminados, as con-
dicCes pessoais, tanto de quem é beneficidrio dos servicos, como
de quem é pago para executa-los, produzem normalmente uma
elevacao de custos. A distribuicdo dos servigos e dos vencimentos
torna-se desigual e, por isso, mais dispendiosa.

b) Recrutamento de funcionarios — Se, no processo de recru-
tamento dos servidores, o nepotismo pretere o meérito e a compe-
téncia funcional, ndo ha que esperar em termos de produtividade
e eficiéncia. Uma vez dentro da reparticdo, o funcionario, por in-
competente que seja, nao precisa mais submeter-se a treinamen-
to. Se, de um lado, para a burocracia, pouco importa pesscal
qualificado, de outro esta o clecte a defender intransigentemente
o funcionario mesmo relapso e incapaz: “Punir ou despedir um
funciondrio da sala, por incompetente, seria, pois, como deserdar
um filho faltoso; podera ser feito em casos extremos, mas ¢ uma
medida que normalmente se evita a todo custo — é preferivel
aglenta-lo e ocultar suas deficiéncias a expor o clecte & experién-
cia traumatica de eliminar um de seus membros.” ¥

37 Idem. p. 303.
38 Idem. p. 282.
3% Idem. p. 295.
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¢) Excesso de funcionarios — A ampliacdo desmedida do ntume-
ro de funcionarios explica-se, de um lado, pela baixa produtivi-
dade no servico publico, resultado, em grande dose, do recruta-
mento de incompetentes e, de outro, pela crescente demanda de
empregos. A corrida para as repartigées, onde o trabalho deve ser
mais suave e mais “nobre” do que nas empresas privadas, com-
patibiliza-se perfeitamente com a tradicdo paternalista do Estado
e com a sede de poder das autoridades burocraticas. Os funcio-
narios, pela sua quantidade, nao podem ser bem pagos. Uns, en-
tdo, defendem-se, lutando por vantagens adicionais: “A inflacao
das contas de despesas de representacido torna-se uma vantagem
acessoria francamente aceita, compreendendo-se ai viagens pura-
mente ficticias. Jetons para trabalho em comissoes, consultas e
servico extraordinario podem proporcionar um acréscimo de ren-
dimento & minoria favorecida.” ¥ Qutros passam a exercer ativi-
dades secundarias ou “bicos”: “O ‘bico’ — que no modelo pris-
matico muitas vezes funciona durante o horario de expediente
oficial — nao somente desvia a energia dos funcionarios da ‘sala’
do exercicio de suas atribuicdes imediatas, mas cria, tipicamente,
conflitos de interesses, isto é, situacOes em que a satisfacao dos
interesses particulares dos servidores se choca” # com os interes-
ses de suas reparticoes. O paradoxo, detacado por Riggs, da abas-
tanca sobre a pentria, de rendas altas sobre salarios baixos, au-
menta a desigualdade dentro da reparticao, “intensifica o des-
contentamento daqueles que nao encontram lugar no trem da ale-
gria... Presos ao sindrome de dependéncia, tornam-se” (todos
eles) ‘“‘dependentes, ineficientes e relapsos, perfeitos burocratas,
no sentido pejorativo da palavra”.+ Tudo isso, em suma, resulta
em elevacao inutil das despesas governamentais.

d) Despesas-dadivas — Ha muita prodigalidade da administra-
¢ao no que se refere as despesas. Como estas, no modelo difra-
tado, sdo regulamentadas, e no concentrado, tém o carater de
dadivas, “a forma tipicamente prismatica da despesa publica é
uma combinacao de regulamentacao formal com o sistema dadi-
vas”. Existe uma contabilidade, sujeita a um complexo de nor-
mas talvez mais rigorcsas do que na burocracia moderna, mas ela
¢ duplice, falsificadora da realidade, em que os gastos sempre sdo
superiores ao valor dos bens adquiridos ou dos servicos executa-
dos. Os contadores que nao se submetem a esse sistema ‘“‘simples-

s Idem. p. 313.
41 Idem. p. 314.
32 Idem. p. 303.
43 Idem. p. 333.
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mente perdem a oportunidade de emprego”. * Existe também uma
auditoria para o exame das contas, mas ela é naturalmente for-
malistica, interessando-lhe mais verificar se os documentos, os
relatorios, estao de acordo com as normas, corretos e bem feitos,
do que sua correspondéncia com a realidade. A concorréncia pu-
blica, v.g., ¢ um exemplo de regulamentacao protetora do erario
contra fornecedores e burocratas corruptos. Mas os ‘‘problemas”
que ela poderia trazer & sua ganancia sao facilmente contorna-
veis. Riggs mostra que é muito comum o pre¢o mais baixo das
propostas ser muito superior aos vigentes no mercado. Teriam os
proponentes aumentado os precos para cobertura de despesas com
a preparacao da concorréncia, ou teriam entrado em conluio, obri-
gando-se o vencedor a dividir os lucros extras, como compensa-
cao? ¥

Enquanto a burocracia permanecer prismatica, nenhum pro-
cesso evitard a prodigalidade nem propiciara a alocacao o6tima
dos recursos que sao naturalmente escassos. Em conseqiiéncia, o
grau de eficacia e eficiéncia da administracao continuara deixan-
do muito a desejar.

3. A universidade brasileira

Tentaremos agora demonstrar, através de variados exemplos, a
adequacdao do modelo ‘“sala’”, que acabamos de estudar, & univer-
sidade brasileira, como tipo especial de burcecracia. Sua recente
reforma néo nos permite ainda avaliar o alcance de seu avanco
rumo & modernizacdo. Em que ponto do continuum ficara, apés
o entrechoque de tracos altamente difratados trazidos pela re-
forma e os tracos marcadamente concentrados de sua fisionomia
anterior? Com a reforma, desapareceu o retardamento cultural
entre ela e outras instituicoes nacionais? Sao questdes que, por
enquanto, ficarao sem resposta. Nesta analise, os aspectos que
mais nos interessam sio, obviamente, os administrativos. Estes,
porém, ndo podem ser estudados sem o exame de suas interacoes
com os demais aspectos da realidade universitdria e de suas co-
nexdes com o contexto mais amplo da sociedade. Dai porque fa-
remos referéncia a todo esse relacionamento. A guisa de sistema-
tizacdo, distribuimos os exemplos em itens e subitens da vida
universitaria, que nos parecem mais significativos.

3.1 A natureza de universidade

O carater prismatico da universidade brasileira pode ser obser-
vado a partir do exame de sua prépria natureza.

4 Idem. p. 335-6.
4  Idem. p. 335.

62 R.A.P. 4/74



3.1.1 Dispersao e prodigalidade — O que é para nés universi-
dade? Até bem pouco tinhamos universidades, faldvamos em ex-
pansao das universidades brasileiras, mas elas ndo passavam de
aglomerados de faculdades que nao se intercomunicavam, nio
interagiam, ndo formavam um todo organico. Apenas formalmen-
te se interligavam em torno de uma reitoria. Nada ou quase nada
havia de comum em sua vida. Cada uma tinha o seu vestibular,
o seu curso fechado, o seu regime didatico, o seu laboratério e/ou
biblioteca, o seu quadro de pessoal, compreendendo os corpos do-
cente e administrativo. E facil imaginar quanto era proédiga e
ineficiente essa universidade. Se ela tivesse, v.g., as faculdades
de Direito, Economia e Administracdo, entre elas o que predomi-
nava, apesar de sua grande afinidade, era o isolamento. Nem mes-
mo as disciplinas comuns aos curriculos recebiam tratamento co-
mum. O mesmo ocorria com o grupo de faculdades da area mé-
dica: Medicina, Odontologia, Farmacia, etc. Cada uma tinha os
seus laboratérios e a sua biblioteca. Cada uma tinha até diferen-
tes professores para as disciplinas basicas comuns, como a biolo-
gia. Quanto desperdicio de material e de pessoal! Ora, se os re-
cursos, que sao escassos, passam por divisoes e subdivisdes para
atendimento de dezenas de escolas dentro da universidade, é na-
tural que nenhuma delas possa ter bom equipamento.# E o re-
sultado é a prestacdo de um servico, no caso o ensino, de pior
qualidade. Numa palavra: ineficiéncia. Ultimamente, por impera-
tivo de lei, tem sido feito um grande esforco no sentido de uma
melhor alocacdo dos recursos para o ensino superior. No que se
refere aos recursos de pessoal ou, mais precisamente, ao profes-
sorado, talvez tenha havido uma pequena reducdo da produtivi-
dade, pois foi permitido que o professor mudasse de matéria para
niao mudar de departamento ou de faculdade. Quanto aos que
trabalham em regime especial, ainda nao se fez uma avaliacdo
da correspondéncia entre o aumento das despesas e a elevacio
do rendimento do ensino e da pesquisa. No que tange aos recur-
sos materiais, por exemplo, poucas sdo as universidades brasilei-
ras que ja tém a sua biblioteca central, funcionando com todos
0s seus servicos. A maioria alega, por certo, que sua estrutura
fisica é mais favoravel ao sistema de biblioteca por unidade, ou,
quando muito, de bibliotecas setoriais. ¥

1%  Quando do inicio da reforma, verificou-se que somente numa das gran-
des universidades brasileiras havia mais de 30 laboratorios de fisica. As
bibliotecas deviam passar de meia centena.

47 Certa universidade solicitara, ha pouco tempo, de uma agéncia inter-
nacional, financiamento para um projeto de expansfo. Por infelicidade,
integrava a comiss@o daquele orgdo que veio inspecionar as condicdes da
universidade um técnico em biblioteconomia, de nivel PhD, que fez ques-
tdo de visitar todas as bibliotecas. Como a situacfio daquela universidade
estivesse muito longe do plano difratado que pretendia perseguir, o fi-
nanciamento nao foi concedido nos termos do projeto.
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3.1.2 TUniversalidade de campo e autonomia — A reforma foi
iniciada em 1966, ainda num clima de indefinicdo a respeito da
natureza da universidade. Mas, ja em 1968, a Lei n® 5 540 estabe-
lecia, em seu artigo 11, os requisitos para a existéncia e o fun-
cionamento de uma universidade. Assim, consolida a estrutura
organica com base nos departamentos, na conjugacao das fun-
coes de ensino e pesquisa e no emprego mais racional dos recur-
sos, jéa previstos em documentos anteriores, e introduz caracte-
risticas novas, como, por exemplo, a universalidade de campo.
Ora, ai estao as universidades rurais, num comportamento genui-
namente prismatico, a contestar a universalidade de campo exi-
gida por lei. Ao que parece, elas nao estao cuidando de sua in-
corporacao as universidades ja existentes na regido, ou de sua
reorganizacao, se lhes convém manter sua autonomia de univer-
sidades, medidas essas, alids, ja previstas na citada lei, em seu
artigo 52.

As leis, como vimos, sao geralmente difratadas. Sua elaboracao
e objetivos sdo inspirados em critérios universalistas. Essa Lei n®
5540, que é o diploma da reforma, tem muita coisa, ela propria,
de prismatico, de acomodaticio. Foi até melhor assim. O que ela
perdeu de mimetismo, de imitacdo grosseira de modelos alienige-
nas, muito avancados, ganhou em autenticidade ou ajustamento
a realidade brasileira, que é prismatica e atrasada. Apontemos,
como exemplo, a questao da autonomia. Art. 39: “As universida-
des gozarao de autonomia didatica, cientifica, disciplinar, admi-
nistrativa e financeira, que serd exercida na forma da lei e dos
seus estatutos.” Mas que autonomia é essa se os estatutos das
universidades sao uma quase reproducdo do que estabelece a lei
para todas? Estaria havendo o que Riggs chama de hipercentra-
lizacao, incompativel com o estado de autonomia? Que autono-
mia didatica é essa, se as universidades nao podem mais nem es-
colher as matérias do seu vestibular ¥ e os seus curriculos, todos

18 Eis, na integra, o teor desse importante artigo: “As universidades or-
ganizar-se-do com as seguintes caracteristicas: a) unidade de patrimé-
nio e administracao; b) estrutura orgdnica com base em departamentos,
reunidos ou nic em unidades mais amplas; ¢) unidade de funcgodes de
ensino e pesquisa, vedada a duplicacao de melos para fins idénticos ou
equivalentes; d) racionalidade de orgsanizacdo, com plena utilizacac dos
recursos materiais e humanos; e) universalidade de campo. pelo cultivo
das areas fundamentais dos conhecimentos humanos, estudados em si
mesmos ou em razdo de ulteriores aplicacées e de uma ou mais areas
técnico-profissionais; f) flexibilidade de métodos e critérios, com vistas
as diferenciagdes individuais dos alunos, as peculiaridades regionais e as
possibilidades de combinag¢ao dos conhecimentos para novos cursos e pro-
gramas de pesquisas.”

49 Nao é que sejamos contra a inovacio do vestibular Unico e unificado.
Achamos até o novo sistema preferivel ao anterior. Queremos somente
mostrar que cada vez mais essa autonomia estd ficando apenas no papel.
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eles, tém que ser submetidos ao crivo do Conselho Federal de
Educacao? Que autonomia financeira é essa, se tem aumentado
o controle dos 6rgaos centrais sobre a vida econdmica das uni-
versidades? *°

3.1.3 Autarquia e fundacao — Diz o art. 49 da mesma lei: “As
universidades e os estabelecimentos de ensino superior isolados
constituir-se-do, quando oficiais, em autarquias de regime espe-
cial ou em fundacbes de direito publico e, quando particulares,
sob a forma de fundacdes ou associacdes.” Eis aqui um exemplo
tipico de polinormativismo, embora a ele Riggs nao se tenha re-
ferido: a existéncia de dois ou mais regimes juridicos, regulando
a mesma situacdo. Por que, no plano federal, nao se fez uma
opcao entre fundacdo e autarquia? Responde assim o Grupo de
Trabalho que planejou a reforma: “... Nao existem razdes pon-
deraveis para que as universidades federais atualmente existen-
tes se convertam ao regime de fundacoes... Entendeu-se que a
preservacao da autonomia das universidades, consideradas em
seus aspectos essenciais, se compadece perfeitamente com o esta-
tuto juridico da autarquia. O problema crucial da administracéao
universitaria, na ordem federal, é conferir-lhe plasticidade e do-
ta-la de mecanismos flexiveis que liberem a instituicdo dos cos-
tumeiros entraves da burocracia interna e, sobretudo, do exces-
sivo controle dos érgaos governamentais.” ! Mas, se tanto faz au-
tarquia como fundacio, por que as universidades federais ulti-
mamente estdo-se constituindo sob a forma de fundagoes? 52

3.2 As funcées da universidade

O estudo das funcées do ensino superior é outro campo fecundo
de provas de que a universidade brasileira é realmente prismati-
ca. O primeiro traco a destacar seria a incongruéncia entre o
que faz e o que pretende fazer, manifestacdo, como vimos, de
formalismo. Reza a citada lei, em seu artigo 19: “O ensino supe-
rior tem por objetivo a pesquisa, o desenvolvimento das ciéncias,

50 Ouvimos um diretor de escola de agronomia queixar-se de nao poder
empregar melhor suas verbas de racio e similares, em virtude da exigén-
cia de nota fiscal. Poderia comprar diretamente ao produtor a precos
muito mais baixos. A solug¢do prismatica — perdularia e irracional — é
gastar mais com as firmas “idéoneas” contanto que a contabilidade e a
auditoria encontrem os documentos em ordem.

51 Governo Costa e Silva. Reforma universitdria: relatério do grupo de
trabalho. Rio de Janeiro, IBGE, set. 1968. p. 27-8.

52 Constituem exemplos as universidades do Amazonas, Maranhiao e
Piaui.
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letras e artes, e a formacao de profissionais de nivel universita-
rio.” Em seu artigo 20, a lei faz referéncia expressa a mais um
objetivo, o da extensdo: “As universidades e os estabelecimentos
isnlados de ensino superior estendero & ccmunidade, sob forma
de cursos e servicos especiais, as atividades de ensino e os resul-
tados da pesquisa que lhe sdo imanentes.” Eis porque os estatu-
tos das universidades costumam referir-se a estas trés funcces:
ensino, pesquisa e extensao.® N&o caberia discutir aqui a enor-
me abrangéncia desses objetivos. Ja vimos que quando um érgéo
exerce sozinho vérias funcoes, sua eficacia podera diminuir. Em-
bora paises adiantados, como a Unifo Soviética e a Inglaterra, ja
tenham comecado a confiar a institutos desvinculados da univer-
sidade, e a alivid-la da responsabilidade de todo o ensino profis-
sional, na maioria deles a universidade ainda exerce as funcoées
do ensino e da pesquisa.’ Aquele trinémio, resumo das funcoes
do ensino universitario, expressa até muito bem as nossas neces-
sidades: ensino, principalmente para a formacéo profissional; pes-
quisa para o estimulo as inovacgoOes cientificas e tecnologicas; e

53 Veja-se a forma pela qual isso foi dito no estatuto de determinada
universidade: “A universidade tera por objetivo preservar, elaborar, de-
senvolver e transmitir o saber em suas varias formas de conhecimento
puro e aplicado, propondo-se, para tanto: a) ministrar ensino para for-
macao de quadros destinados as atividades técnicas e aos trabalhos de-
sinteressados da cultura; b) realizar pesquisas e estimular criacoes que
enriquecam o acervo de conhecimentos e técnicas nos setores abrangi-
dos; ec)estender a comunidade, sob a forma de cursos e servicos espe-
ciais, o exercicio das funcdes de ensino e pesquisa.”

54 E o que expiica Halsey: “... Developments in the nature of the scien-
tific and their social consequences need not, and in most countries do
not, elicit a total response from the universities. Institutions may adapt
themselves to cultural and social change, by becoming more specialized.
Therefore, teaching and research may be developed in separate organi-
zations. Advanced teaching and research may be segregated into quar-
ternary institutions as in the great American graduate schools. Research
may be concentrated in government or industrial institutes. Training for
particular professions, for example, school teaching in England or en-
gineering in Russia may be obtained in a nonuniversity institution. The
Russian institutes are a clear example of differentiated organizations that
provide education in a single specialized field. In Britain or America this
specialization of function has usually been limited to the separation of
departments and faculties (such as medicine or engineering) within the
university, whereas the soviet institutes are entirely separated from the
universities.” Halsey, A. H. The sociology of education. In: Smelser, Neil J.
ed. Sociology: an introduction. New York, John Willey, 1968. p. 409-10. Ja
Harbison, sempre preocupado com o problema dos recursos humanos para
o trabalho, resume os objetivos da universidade num s6: a formacio da
mao-de-obra qualificada de alto nivel. Veja Harbison, Frederick H. M&ao-
de-obra e desenvolvimento econdmico: problemas e estratégia. In: Pe-
reira, Luiz. (org.). Desenvolvimento, trabalho e educa¢do. Rio de Janeiro,
Zahar, 1967. p. 162.
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extensdo para levar a toda comunidade® os beneficios gerados
pelo ensino e pela pesquisa da universidade e que sdo, na verdade,
por aquela financiados.

3.2.1 Ensino e pesquisa — A questdo é que a universidade néao
estd aparelhada para o exercicio dessas funcoes. Como, durante
muito tempo, a universidade limitou-se a ensinar para formar o
“homem culto”, suas verbas, ainda hoje, destinam-se quase ex-
clusivamente & funcio ensino. E, ainda assim, esta é desempe-
nhada muito deficientemente. A relacdo aluno-professor é, em ge-
ral, muito alta; as bibliotecas sdo paupérrimas; o tempo, tanto do
professor como do aluno, destinado ao estudo, ainda é muito cur-
to; os laboratdrios para experimentacdo do que estd sendo ensi-
nado estao ainda muito longe de atender as nossas reais necessi-
dades. Nem toda universidade tem o seu hospital e os existentes
nido podem atender o numero sempre crescente de estudantes que
precisam praticar. Poucas sdo as universidades que possuem, por
exemplo, seus colégios de aplicacdo para a pratica no campo edu-
cacional. A lei ja associou o ensino a pesquisa, mas, na pratica,
entre nos, é dificil manté-los associados, especialmente nos cur-
sos de graduac2o. O maior problema da pesquisa na universida-
de brasileira talvez seja o seu preco excessivamente elevado. Re-
conhecendo a dificuldade, o governo tem destinado verbas espe-
ciais, extra-orcamentérias, ao estimulo das pesquisas. Tais sao,
v.g., as dotacOes manipuladas pela COMCRETIDE para comple-
mentacdo de saldrios de professores, e pelo CNPq e CAPES, em
forma de bolsas de estudo e outras atividades.

3.2.2 Extensdo — Quanto a extensido, praticamente sem recur-
Sos, nao sabemos como possa ser desenvolvida proveitosamente.
Fundacio nova, ainda nao se deu a extensiao o destaque mereci-
do. Dai, a sua condicdo de apéndice do ensino. Ai estdo os Proje-
tos Rondon e Maud, colaborando com as universidades na aplica-
¢ao do ensino e indiretamente, fazendo extensido. Ai estdo os
campi avancados de varias universidades sulinas, fazendo exten-
sao na Amazbdnia, ao mesmo tempo que executam treinamento
profissional. Ai estdo os programas dos Centros Rurais Universi-
tarios de Treinamento e Acdo Comunitiaria (CRUTAC) das uni-
versidades nordestinas, também fazendo extensao da melhor qua-
lidade, apesar da precariedade dos recursos.

55 E nesse sentido que se pode falar em universidade para o povo. A
universidade, em gqualquer parte do mundo, é por natureza, seletiva, eli-
tista, no sentido de uma aristocracia intelectual. Isso nio impede sua
crescente democratizacdo, no sentido de que os talentos por ela recruta-
dos provém de todas as classes sociais.
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3.3 Universidade e desenvolvimento

Pelo visto, a universidade brasileira, ao exercer essas funcodes, es-
ta-se conscientizando de que deve ser uma agéncia de desenvol-
vimento. £ o que pensavam os seus reformadores: “O desenvolvi-
mento, como categoria de totalidade, embora tenha como suposto
fundamental o prccesso econdmico, objetiva a realizacdo de todos
os valores humanos, huma hierarquia de meios e fins. Dentro des-
ta concepcao integrada, situa-se a universidade como um dos fa-
tores essenciais. Do primeiro ponto de vista, a reforma tem obje-
tivos praticos e tende a conferir ao sistema universitario uma es-
pécie de racionalidade instrumental em termos de eficiéncia
técnico-profissional, que tem por conseqiéncia o aumento da
produtividade dos sistemas econdémicos. Para tanto, impode-se a
metamorfose de uma instituicdo tradicionalmente académica e
socialmente seletiva num centro de investigacdo cientifica e tec-
nolégica em condicoes de assegurar a autonomia da expansao in-
dustrial brasileira.” 5 Mas, o que tem feito a universidade para
provar o seu comprometimento com o progresso do pais? Talvez
seja ainda cedo demais para as provas, mas a verdade é que ha
muito pessimismo quanto a esse novo destino da universidade, ali-
mentado talvez pelo seu longo passado de alienacdo.> Porque
prismdtica, ainda é muito forte a pressdo que sobre ela exercem
0s grupos politicos e as oligarquias familiares. O desenvolvimen-
to é tarefa complexa, penosa e coletiva. Requer competéncia,
abnegacao e participacdo de todos. Mesmo depois da reforma, a
expansao indiscriminada de vagas tem sido uma das preocupa-
coes centrais das autoridades universitarias. Tal politica educa-
cional pode ser agradavel aos politicos, mas é altamente disfun-

%6 Governo Costa e Silva. Reforma universitdria: relatorio do grupo de
trabalho. Rio de Janeiro, IBGE, set. 1968.

57 Ha poucos anos, o Prof. Rubens Maciel, quando membro do CFE, numa
palestra sobre a universidade e o desenvolvimento, demonstrou, com elo-
qgilentes exemplos, que a universidade brasileira ainda nao tinha sido
motivada para as tarefas desenvolvimentistas, embora estas reclamassem
urgéncia. Citou o caso de dois quimicos emigrados da Europa para o
Brasil depois da II Guerra Mundial. Um ficou numa importante univer-
sidade e o outro empregou-se numa fabrica de papel do Parana. O re-
sultado foi que o primeiro, por lhe faltarem as condi¢cbées minimas de
trabalho, fossilizou-se, enquanto o segundo, cercado de toda considera-
cao pela empresa, prosseguiu estudando e realizou pesquisas de elevada
significacdo econdmica. Citou ainda que outra universidade realizava pes-
quisas com caes e gatos, animais do o6cio, quando a regido estava a re-
clamar pesquisas com ovinos e bovinos, bases de sua riqueza. Surpreen-
deu-nos verificar que, numa cidade de outra regiao, onde o gado representa
uma das maiores fontes de riqueza, nao havia uma faculdade de vete-
rindria, embora o seu complexo universitario ja contasse com quase uma
dezena de escolas.
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cional para o desenvolvimento. > O desenvolvimento exige pesqui-
sa de mercado. O numero de vagas em cada curso, em universidade
oficial, deveria depender das projecoes da demanda coletiva de
profissionais, com a respectiva qualificacdo. Esta é uma estraté-
gia elementar de qualquer planejamento educacional. Ora, existe
no Brasil um decreto em pleno vigor proibindo reducio de vagas
nas escolas superiores. Por enquanto, apenas parcialmente estao
sendo atendidas as sugestoes do Grupo de Trabalho encarregado
especificamente de estudar o problema da expansao de matriculas.
Segundo ele, o aumento das vagas deveria concentrar-se em qua-
tro areas prioritarias onde se diplomam os profissionais mais re-
clamados pelo desenvolvimento econdmico e social, a saber: “a)
professores de nivel médio, a area de maior deficit, atualmente;
b) medicina e outras profissdes da saude (enfermagem, bioqui-
mica, odontologia); c) engenharia (principalmente engenharia
de operacdo) e outras profissées da area tecnolégica (engenharia
quimica, quimica industrial); d) técnicos intermediarios (carrei-
ras curtas de nivel superior)”. 3 Talvez fosse necessario, como pen-
sa Harbison, a criacdo de estimulos especiais para carreiras prio-
ritadrias pouco procuradas, pois as tradicionais, pouco produtivas
e de mercado saturado, mas que ddo status, sdo as que ainda
polarizam as preferéncias. ® Mais importante do que tentar o
equilibrio entre a demanda estudantil e a oferta de vagas — o

58 A disfuncionalidade estd no fato de se continuar gastando com edu-
cacao-consumo, ao invés de se melhorar a qualidade do ensino realmen-
te necessario ao desenvolvimento. Diz Harbison: “... se o que importa
aos politicos € o numero de estudantes universitarios, as universidades
terdo de oferecer maior quantidade de lugares que os necessarios nas
carreiras n#do cientificas”. Op. cit. p. 164. Expansio se liga & superpro-
ducaoc e esta ao desemprego, segundo Adam Curle: ‘“Another form of
over-investment in university education which is equally deleterious to
development is exemplified by the expansion, in such countries as India
and the Philippines, leading to over production of certain categories of
persons, such as lawyers, of low calibre... One of the most serious con-
sequences of excessive primary and university expansion and of too much
literary as opposed to vocational and technical education, partieularly
if the large numbers have greatly lowered the standards. is that they
lead to unemployment.” Curle, Adam. Educational strategy for developing
societies, London, Tavistock Publications, 1963. p. 88 e 90.

59 Governo Costa e Silva. Reforma universildria: relatério do grupo de
trabalho para exrpansdo de matriculas. Dep. de Imprensa Nacional, dez.
1968. p. 79. Nao consta tenha sido grande o incremento de matriculas na
primeira area, e é ainda muito reduzido o nuamero de cursos em fun-
cionamento na quarta. Com respeito 4 segunda 4area, o governo tomou
uma providéncia realmente salutar: nio autorizar o funcionamento de
novas faculdades de medicina, antes que se consiga melhorar o padrao
de ensino das existentes.

60 ‘“The study of incentives is an integral and indispensable part of
educational planning, and a planner who ignores the incentives structure
of his society is like an ostrich hiding his head in the sand.” Harbison,
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que jamais serd conseguido numa sociedade prismatica — é bus-
car a harmonia entre as necessidades do pais atrasado e a oferta
de matricula, incentivando a demanda onde ela se apresente mais
fraca.v' Alias, com a implantacao da reforma do ensino de 1° e
20 graus, elabcrada com base nos principios da continuidade e
da terminalidade, propiciando oportunidades de qualificacao para
0 trabalho antes do ensino superior, ® talvez diminua a pressao
sobre a universidade, por vagas nos cursos tradicionais. Assim ela
podera cuidar melhor das areas prioritarias e da criacdo de cur-
sos novos exigidos pelo nosso desenvolvimento, o que equivale a
dizer que ela melhor podera cumprir a sua missao.

3.4 A estrutura da universidade

A estrutura orga:i::izacional da universidade brasileira compreen-
de hoje érgaos da administracdo superior, como a reitoria, os cen-
tros de coordenacao e o conselho universitario; érgaos setoriais
que coordenam as atividades das escolas ou cursos afins, e os de-
partamentos, definidos por lei como a menor fracao da estrutura
universitaria. © Em todos esses érgaos encontramos tracos carac-
teristicos do modelo ‘“‘sala’”, reveladores de que nossa universidade
ainda é muito prismdatica. Comecemos pela reitoria.

3.4.1 Reitoria — A figura do reitor assemelha-se & de um pre-
sidente de republica no sistema presidencialista, com sua pletora
de atribuicoes. Se for inteligente, podera facilmente controlar a
maioria do conselho universitario e governar como quiser. Por ou-
tras palavras, ha uma hipertrofia do poder executivo universita-
rio, perfeitamente compativel com a hipercentralizacio, de que
fala Riggs, prépria da burocracia prismatica.® Uma das preo-

Frederick H. Educational planning and human resource development.
Numeguen, Unesco. 1967. p. 15. Uma universidade nordestina criou recen-
temente o curso de engenharia de pesca, iniciativa que podera ter re-
percussdo na economia regional, pois a fauna maritima do Nordeste é
uma das mais ricas do Brasil. A demanda de vagas, porém, foi inicial-
mente muito pequena. Ndo seria o caso de. por exemplo, para atrair o
estudante, oferecer-lhe uma bolsa de estudos durante o curso?

61 Harbison mostra, por exemplo, que ha, nos paises subdesenvolvidos,
muita necessidade de prefessores, mas a demanda e a oferta sao peque-
nas, pela simples razdo do “low status and salary”. Ibidem. p. 19.

62 Veja o significado que a reforma do 19 e 2° graus teve para o desen-
volvimento do pais, em Chagas, Valnir. Mais que uma reforma: uma nova
concepcao de escola. Escola para Professores, outubro de 1971. Separata
publicada pela Editora Abril.

63 Lei n? 5540, art. 11, § 39, °

»4  Numa das ultimas reunidoes do Conselho de Reitores deliberou-se plei-
tear para competéncia do reitor a nomeacao dos chefes de departamento,
¢ unico colegiado eleito por sufragio universal (aqui significa que todos
os docentes podem votar) e voto direto. :
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cupacoes da reforma, segundo palavras do Grupo de Trabalho, “foi
a necessidade de intensificar o processo de racionalizacdo da ad-
ministracdo universitaria. Com este intuito, propoe-se que seja
levado em conta, no exame do funcionamento dos programas de
desenvolvimento das universidades, o esfor¢o realizado no sentido
desta racionalizacao e do fortalecimento de mecanismos de pla-
nejamento, orcamento e administracido financeira. Peca basica
dessa politica é a funcao do superintendente, a ser exercida por téc-
nico de alto nivel e com responsabilidade nas atribuicdes de pla-
nejamento e na dinamica administrativa”. ¢ As universidades
hoje tém, todas elas, por motivo da recomendacdo acima, o seu
sub-reitor ou pré-reitor de planejamento. Mas, em todas elas, a
escolha é do reitor, embora, as vezes, referendada pelo Conselho
Universitario. Dai porque nem sempre, é natural, aquela funcao
é exercida por técnico de alto nivel. E Riggs quem explica: “Se
lhe for dado escolher entre a competéncia e a lealdade de um
funcionario, a autoridade da ‘sala’ escolhera a lealdade.” E aponta
logo a conseqiiéncia: “Evidentemente, quando se escolhem pes-
soas para funcbes publicas tendo em vista as suas potencialida-
des de poder e a sua lealdade aos superiores, ¢ ndo as suas quali-
dades profissionais, o resultado terd que ser perda de eficiéncia
administrativa.”® O mesmo, por extensao, pode ser dito com re-
feréncia aos demais componentes do seu primeiro escalao de au-
xiliares € também dos escalbes inferiores.

Ainda nio se fez uma pesquisa para a busca das razdes pelas
quais os reitores das universidades federais, em sua maioria, eram,
antes da reforma, e continuam sendo, post reforma, médicos. ¢
Se, no processo de escolha, o prestigio da Faculdade de Medicina
dentro da universidade, com implica¢ées sociais e politicas, pesar
mais do que a competéncia do administrador, teriamos mais um
traco do modelo “sala” espelhado na administracdo universitaria.

Ainda com relacao & reitoria, a reforma introduziu uma inova-
¢d0 que, por ser puro imitacionismo da universidade norte-ame-
ricana, altamente difratada, ndo serd tdo cedo posta em pratica.
E a chance de um membro da comunidade, alheio aos quadros
docentes, poder, como reitor, assumir o comando da universidade.
Nao se discute a qualificacdo para o cargo. A verdade é que a

65 Reforma wuniversitdria: relatério do grupo de trabalho para expan-
sdo de matriculas. Dep. de Imprensa Nacional, dez. 1968. p. 30.

6¢ Riggs, Fred W. op. cit. p. 292.

€7 Pesquisa realizada pelo Prof. Wanderley Guilherme dos Santos mos-
trou a tendéncia que se vem acentuando ultimamente de aumentar o
numero de técnicos, na maioria engenheiros, nas chefias dos executivos
estaduais, o que é uma tendéncia difratada. Veja Cwovernadores politicos,
governadores técnicos e governadores militares. In: Dados, n® 8, p. 123-
8, 1971,
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influéncia dos clectes ou “panelinhas”, do esprit de corps, da so-
lidariedade profissional, da autodefesa da classe ¢ tdo grande den-
tro da universidade, como de qualquer reparticao, que dificilmen-
te um leigo, por mais competente que seja, sera incluido por vo-
tacdo numa lista para reitor.

3.4.2 Organizacao setorial — A organizacao setorial é outra
novidade da reforma. Concorreu ela para que a estrutura da
universidade viesse a ter um carater orgdnico e integrado. Antes,
quando as unidades (faculdades, escolas e institutos) se ligavam
diretamente & reitoria, predominava a dispersao, o isolacionismo.
O unico poélo existente era a reitoria, de natureza, porém, quase
exclusivamente administrativa. Nao havia polos centralizadores
da atividade didatico-cientifica. Além dessa funcéo, os centros ou
setores poderdo desempenhar um papel de elevada significacao
econdémica. Algumas universidades, por sinal poucas, fiéis ao es-
pirito da lei, eliminaram corajosamente as tradicionais unidades,
poupando diretores, automoveis, chefes de gabinete, secretarias,
etc. Com menos aparato e talvez mais produtividade, os conselhos
departamentais e os colegiados de curso passaram a exercer suas
funcoes. Na maioria das universidades, apegadas ainda ao modelo
“sala”, a organizacao setorial estd apenas no papel, nos estatutos
e regimentos. E puro formalismo. *® Seu funcionamento, de ime-
diato, importaria em diminuicdo de poder e de prodigalidade, o
que, como vimos, nao interessa a burocracia prismaética.

3.4.3 Unidades e departamentos — Os tracos prismaticos das
velhas unidades revelam-se a todo instante, no poder centralizador
da direcao, no sistema de recrutamento de burocratas e até de
professores, na baixa produtividade daqueles e também destes, na
falta de recursos € na pobreza dos seus ‘“produtos”. A dualidade
do regime juridico do pessoal (Estatuto dos Funcionarios Publi-
cos e Consolidacao das leis do Trabalho), expressdao, como ji vi-
mos, de polinormativismo, presta-se admiravelmente ao favoritis-
mo e as solucdes particularistas. Dai porque as universidades ul-
timamente tém preferido contratar professores através dos crité-

68 O seguinte dispositivo estatutario de uma universidade faz lembrar
Ovidio neste famoso verso — “video meliora proboque deteriora sequor”
(vejo o que é melhor e o aprovo, mas sigo 0 que é pior): “A universidade
atribuird o maximo de efetividade ao funcionamento dos centros referi-
dos neste artigo, visando a uma futura elimina¢ido do nivel intermediario
de institutos, faculdades e escolas, quando os departamentos passarao a
vincular-se diretamente aos centros respectivos, com os ajustamentos que
se fizerem necessarios.” Trata-se de um primor de acomodacdo pris-
matica. ..
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rios de selecio mais convenientes no momento, a submeté-los aos
velhos concursos, mais solenes e menos praticos. ¢

Descendo aos departamentos, vamos encontrar arranjos que se
harmonizam perfeitamente com o todo prismatico do modelo
“sala”. Sua chefia é privativa do professor titular, numa homena-
gem a autoridade do ex-catedratico; a afinidade das disciplinas
que o compoem é interpretada com maior ou menor amplitude,
dependendo dos interesses em jogo; como célula geradora do po-
der burocratico, é 14 que comecam as conversdes para a feitura
das listas e o conseqiiente sistema de troca de favores, de discri-
minacao e de favoritismo. Em muitas escolas, o sistema departa-
mental ainda nao comecou a funcionar de verdade. Para ocultar-
se o principal motivo que é a tradicdo individualista da catedra,
a chocar-se com o trabalho de equipe — esséncia da vida depar-
tamental — alega-se até que nfo ha salas adequadas para os pro-
fessores se reunirem.

3.5 O funcionamento da universidade

Vejamos, por fim, como, em seu funcionamento, a universidade
brasileira também se ajusta ao modelo “sala”. Limitemo-nos a
buscar provas nos seus regimes didatico-cientifico e econdémico-
financeiro.

3.5.1 Regime didatico-cientifico — Apontemos apenas alguns
dos muitos sinais de existéncia do modelo.

a) O exame vestibular — O choque entre o moderno e o antigd
comeca no vestibular. Apesar das criticas e dos protestos, o atual
processo do vestibular Unico e unificado, no ambito da universi-
dade, esta-se impondo, mesmo com o seu alto grau de difracao.
E mais, a sua tendéncia é centralizar-se, cada vez mais sair dos
limites da universidade, envolver a cidade inteira e o estado, atin-
gir a regido e até nacionalizar-se. Pareceria, as vezes, até antipa-
tri6tico, ao diminuir a importancia do vernaculo, com a supressdo
da parte redacional da prova. Mas tem que ser assim. Trata-se
de um exame de massa. Perde na capacidade de julgar o poder
criador e imaginativo dos estudantes, mas ganha em precisao, ra-
pidez e lisura nas correcoes das provas. Aqui, o critério univer-
salista do computador extinguiu o particularismo dos julgamen-

69 Sob a égide flexivel e ampla da CLT, tantas e tamanhas aberracoes
tém sido cometidas que, para narra-las, precisariamos de varios volumes.
Numa certa universidade foi feito um concurso de titulos para professor,
cujas normas rezavam que estes somente seriam computados até o nu-
mero z, coincidente com o menor escore de uma relacao de candidatos
favoritos. O resultado foi outra coincidéncia: os aprovados foram exata-
mente os candidatos constantes da referida lista.
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tos subjetivos, desferindo um profundo golpe no tradicional sis-
tema de colas e apadrinhamento.

b) O primeiro ciclo — As forcas subjacentes do ensino tradicio-
nal, porém, parecem logo despontar vitoriosas no primeiro ciclo,
torcendo o espirito da lei que o criou, ou, se quiserem, ajustan-
do-o a situacdo prismatica da universidade. A graduacido ficou
estruturada em dois ciclos. O primeiro, chamado também de ba-
sico ou fundamental, compreenderia duas fases. Na primeira, a
indiferenciacdo de area do vestibular continuaria, com uma intro-
ducao de estudos gerais, uteis a qualquer diplomado de nivel uni-
versitario. Na segunda fase seria feita uma ponte de ligagao com
o segundo ciclo ou ciclo profissional, através da administracao de
disciplinas com ele mais diretamente relacionadas. O segundo ci-
clo comecaria com um ano ou pouco mais de universidade, com
ampla diferenciacio e ajustamento as necessidades do mercado
regional de trabalho e as aptiddes individuais. Por sua vez, o De-
creto-lei n® 464, de 11 de fevereiro de 1969, em seu artigo 59, foi
muito idealista quando atribuiu ao primeiro ciclo geral esta tri-
plice funcdo: “a) recuperacao de insuficiéncias evidenciadas pelo
concurso vestibular na formacdo dos alunos; b) orientacao para
a escolha da carreira; c) realizacao de estudos basicos para ci-
clos ulteriores”. Ora, como é possivel, por exemplo, fazer a orien-
tacao para a escotha da carreira, com turmas enormes, poucos
professores, provas objetivas para correcao mecanica, e sem a as-
sisténcia do orientador educacional? As pressoes de fora da uni-
versidade foram tédo fortes,” os conflitos internos motivados qua-
se sempre por deficiéncia de recursos humanos foram tdo fre-
giientes,* que faltou paciéncia suficiente para aguardar os re-
sultados da experiéncia. Fizeram-se concessoes e ajustamentos,
abriu-se um leque de diversificacdo tal que, por muito pouco, nao
se voltou ao status quo ante.

c) A flexibilidade do ensino — A reforma estimulou uma outra
mudanca altamente significativa para o ensino superior. Trata-se

70  Muitos pais nao podiam entender como seus filhos, aprovados no ves-
tibular e preparados cientifica e psicologicamente para fazer medicina,
nao eram logo matriculados na faculdade. Uma figura estranha chamada
excedente endodgeno, substituto daguela do vestibular, aterrorizava, como
um fantasma.

7t Na relacdo das disciplinas para compor o curriculo do primeiro ciclo
houve muita ciumada e muito particularismo. Partiu-se para a impro-
visacao de professores, pois aqueles que ja se estavam especializando em
disciplinas do ciclo profissional relutavam, com certa razdo, em ‘“descer”
ao ciclo basico, em prejuizo, talvez, do rendimento do seu trabalho. Pou-
cas foram as universidades que treinaram seu pessoal docente, como de-
viam, para as tarefas do primeiro ciclo.
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de pratica rotineira da universidade norte-americana que bem
poderia aclimatar-se & nossa realidade e produzir frutos dos me-
lhores. Referimo-nos a maior flexibilidade do ensino, propiciada
pela matricula por disciplina e ndo mais por série, pelo sistema
de créditos para afericao do aproveitamento escolar, pela intro-
ducdo de disciplinas opcionais nos curriculos, pela orientacao
para a especialidade, fugindo-se, ja em nivel de graduacao, da
“clinica geral”, e buscando-se o aproveitamento das diversas opor-
tunidades da carreira. Houve como gue uma harmonizacio dos
principios da terminalidade e da continuidade que ja nortearam
a reforma do ensino de 19 e 29 graus. A conclusdo do curso po-
dery ser antecipada para os alunos mais bem dotados ou que
dispuserem de mais tempo para os estudos, como podera ser re-
tardada, sem problemas de continuidade, para aqueles impossibi-
litados de diplomar-se em tempo mais curto. Porém, para que o
sistema, que é difratado, funcione entre nés com proveito, é pre-
ciso reprimir constantemente as forcas do regime concentrado
anterior. A oferta de disciplinas deve ser ampla e diversificada, se
nido voltamos, na pratica, & matricula por série. A providéncia
implica na disponibilidade de muitos professores e na extensio
do regime especial de trabalho a professores de outras areas que
ndo as prioritarias. £ preciso aliviar o curriculo pleno de disci-
plinas obrigatérias e usar parcimoniosamente dos pré-requisitos,
elastecendo-se, em contrapartida, a relacido das optativas, sob pena
de o aluno, afinal, ficar sem alternativas para ajustar seus estu-
dos as suas preferéncias e as solicitacoes do mercado de traba-
lho. Se nao se colocar em pratica, imediatamente, a figura do
aconselhamento, a flexibilidade quanto a duracdo do curso per-
dera o seu sentido. Os estudantes tenderdo sempre, atraidos pela
antecipacdo da formatura, a matricular-se numa quantidade de
matérias sempre superior as suas reais possibilidades e conve-
niéncias.

d) Verificacdo de aprendizagem -— Por ultimo, uma referéncia
ao sistema de verificacdo do rendimento escolar. Todo mundo con-
corda que o ensino universitario devia constar de mais estudo,
reflexdo, debate e pratica, e de menos aulas classicas, memoriza-
cao, monologo e teoria. Entre nés, porém, nido ha condicGes, por
muitos motivos, para suprimir, de uma feita, as aulas expositivas
e substitui-las integralmente por seminarios e painéis, ricos em
audiovisuais, com slides, projetores, filmes, televisdo. Talvez com
o aperfeicoamento do sistema de verificacdo de aprendizagem se
obtivesse indiretamente uma melhoria no padrdao de ensino. Al-
gumas universidades formularam sistemas complexos em que umas
provas testam o conhecimento parcial e global da matéria e ou-
tras prestam-se a revelar a capacidade de reflexio, de criativida-
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de, de imaginacao e de pesquisa. Aquelas podem até ser confiadas
ao computador, mas estas exigem um trabalho penoso do profes-
sor antes, durante e depois de sua aplicacao. A esta altura, ¢
professor (alguns sdo pagos por hora-aula!...) tem que se ‘“de-
fender” aplicando, em nome de sua liberdade de catedra, o tipo
de prova que mais lhe convier. Além disso, como mais um ates-
tado de que o sistema é realmente prismatico, a freqiiéncia tam-
bém a ele se incorpora, como critério de aprovacdo e promocéo.

3.5.2 Regime econdmico-financeiro — Como toda reparticao de
modelo “sala’’, a universidade também vive na penuria. Nela, tal
vez por sua natureza, ndo se evidencie aquele paradoxo de que
fala Riggs — de ser pobre e ao mesmo tempo perduldria. O de-
senvolvimento dos fundos rotativos, ‘“mediante os quais determi-
nados subprodutos das atividades de uma reparticdao podem ser
wendidos, refendo-se a receita para manter o programa” talvej
fosse uma solucao para aliviar as aperturas uinanceiras da uni-
versidade, se sua destinacdo pudesse ser estendida a outros obje-
tivos que nao a simples manutencio dos programas. > Mas a uni-
versidade, com isso, tenderia a desempenhar atividades de em-
presa publica, o que talvez fosse incompativel com a sua figura
juridica de autarquia.

Felizmente, as contencoes, ao que parece, vao desaparecer. Nada
podia ser mais prismatico na vida de um orcamento.

a) A discriminacdo orcamentdria — Parece ser verdade que a
discriminacdo particularista do modelo “sala” influi na particao
do bolo da Unido em fatias desiguais e nao eqiiitativas. A influén-
cia dos politicos, o prestigio do reitor e até a importancia da re-
gido em que fica a universidade, tudo concorre para um aqui-
nhoamento discriminatério; tudo isso, como diz Riggs, fala mais
alto do que as reais necessidades coletivas.”> Os exemplos sdo 0s
mais numerosos e elogiientes. O orcamento de uma universidade
brasileira, relativamente nova, é cinco vezes maior do que o de
algumas de suas congéneres que tém o dobro de sua idade e o
dobro de seus alunos. Uma universidade interiorana, que se tor-
nou merecidamente famosa, tem sua historia intimamente ligada
aos prestigio de um grande politico da regiao e ao dinamismo do

72 Veja Riggs, Fred W. op. cit. p. 329. Tempos atras uma universidade
ficou famosa por construir edificios com capacidade muito superior as
necessidades do momento. O aluguel do espag¢o ocioso era fonte de renda,
de aplicacdo mais livre. O procedimento nao foi julgado recomendavel
para uma universidade..., embora estivesse de acordo com a racionali-
dade da burocracia moderna, na linha mais genuina do puritanismo cal-
vinista. Claro que poderia haver abusos, a favorecer a prodigalidade.

73 Riggs, Fred W. op. cit. p. 324-5.
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seu primeiro reitor. Um professor de medicina de uma universi-
dade do Nordeste, mo¢o ainda mas com brilhante pds-graduacio
nos Estados Unidos e estagios na Europa,’¢ ficou surpreso com a
frieza com que foi recebido no Sul, ao apresentar a um o6rgao fi-
nanciador o projeto de uma pesquisa. Nada faltava ao projeto, a
partir da relevancia, a nao ser o status regional.

b) A centralizacao do poder financeiro — Na elaboracao do or-
camento analitico da universidade, nenhum reitor deixaria de
reforcar as consignacoes da administracao superior, mesmo por-
que, depois que as unidades gastam as suas migalhas, é a ele
que tém de recorrer, alimentando um importante mecanismo de
reforco do poder central. A chamada ‘“quimica orcamentaria” é
um expediente normal na vida econdémica de uma reparticdo pris-
matica. O previsto para a gasolina, todo ano, s6 da para o pri-
meiro semestre. Entretanto, os carros nao param e nao devem
parar. A padronizacdo da nomenclatura das consignacdes orca-
mentarias tem sua funcionalidade, embora sua inadequacdo e
obsoletismo provoquem risos. 7>

4. Conclusoes

4.1 Recursos mentais para a explicacdo dos fendmenos, os mo-
delos sao tanto mais validos quanto mais apliciaveis. Embora teo-
rizado com a base empirica das sociedades orientais, o modelo
prismatico possui a virtude principal de um idealtypus, que é sua
universalidade. Com este trabalho, ficou mais uma vez provada
a validade do modelo de Riggs e de sua utilizacdo proveitosa tam-
bém nas sociedades atrasadas do Ocidente.

4.2 Sociedade prismatica é aguela que retine, superpostas, ca-
racteristicas das sociedades homogéneas (atrasadas ou concen-
tradas) e das sociedades heterogéneas (desenvolvidas ou difrata-
das), ou, por outras palavras, aquela em que as pessoas pautam
a sua conduta por normas e valores que sdo, ao mesmo tempo,
universalistas e particularistas, definem o seu status social mis-
turando critérios de atribuicao e de realizacdo, e na qual as es-
truturas e funcoes ainda sao realmente pouco diferenciadas.

4.3 A administracdo publica prismatica, em conseqiiéncia das
caracteristicas da sociedade da qual é um subsistema, tem como

74 Chegou a ser condecorado recentemente pelo Colégio Americano de
Cirurgides, coisa rara para estrangeiros.

75 Havia uma consignacio que falava em “divertimentos infantis” e,
outra, em “artigos para fumantes”, misturados com “géneros de alimen-
tacio”. Numa universidade, nio ha esse tipo de divertimento, nem con-
sumo de muitos desses artigos, mas ndo ha como fugir do padrao.
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predicados dominantes a ineficiéncia e a ineficacia, associadas ao
excesso de poder e a prodigalidade. A hipertrofia do seu poder
manifesta-se ora nas relactes entre burocratas e o publico clien-
te, ora no nepotismo do recrutamento dos servidores e na forma-
cao das “panelinhas” ou clectes. A indeterminacao dos precos tan-
to dos servicos que realiza, quanto do pagamento de quem os exe-
cuta, o excesso de funcionarios incompetentes, o processo das des-
pesas, onde a forma tem muito mais importancia do que os custos,

sao alguns sinais de seu carater perdulario.

4.4 O prismatico da universidade brasileira comeca no polinor-
mativismo que define sua proépria natureza juridica, com implica-
¢Oes sobre sua autonomia, e que regula o status juridico de seu
pessoal, produzindo ambigiiidades, injusticas e favoritismos, e vai
até a ambicdo de suas funcodes, gerando todas as manifestacoes
de formalismo, principalmente a incongruéncia entre o prescrito
€ o observado, entre o desejado e o possivel.

Em sua estrutura organizacional, bastante complexa, e em seu
regime escolar, bastante aperfeicoado, 0 moderno e o antigo estao
a chocar-se a cada instante, causando o prismatico. Disso sdo ex-
pressoes, por exemplo, a diferenciacio formal dos érgéaos e o cen-
tralismo da reitoria, a estruturacado racional dos cursos e curri-
culos e 0s processos superados de transmissdo e verificacao de
aprendizagem:.

4.5 Ha prenuncio, porém, de que a universidade brasileira, com
a reforma, ira mudar brevemente o ritmo de sua marcha. Podera
nao so, extinguindo o cultural lag, acompanhar o passo dos ou-
tros setores que, com a sociedade em geral, se desenvolvem acele-
radamente, mas tornar-se pioneira de mudancas sociais e orien-
tadora do préprio desenvolvimento nacional. Para isso, além das
mudancas oportunas e benéficas da reforma, ha todo um imenso
esforco de estudantes, professores e autoridades politicas e admi-
nistrativas. A conclusio final nao é de pessimismo: a universidade
brasileira continuara prisméatica ainda por algum tempo, mas
sempre ocupando um ponto mais avancado do continuum.

Summary

The Brazilian university according to the prismatic model.

This article is an attempt to show the universal aplicability of
Fred Riggs’ prismatic model; its validity to Western developing
societies mainly to the Brazilian university system.
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After analyzing the university’s role and the impact of changes
brought out by the university reform the author identifies se-
veral contradictions between prescribed and observed procedures,
desirable and actually attained results as a consequence of poli-
tical and cultural pressures. Regarding systematization such
examples are presented as following: 1) the nature of universi-
ty; 2) the functions: teaching and research; 3) the university
and the need to attend priority areas of development; 4) univer-
sity structure, and its features of the “sala” model; 5) distinct
items such as: entrance examination, flexibility in teaching and
rationality of credit system, teaching and evaluation procedures,
the economic-financial system and so on.

The author concludes that the university reform has intro-
duced a tendency toward change in the Brazilian university in
a sense that it should not only keep up with changes in society
but also become a pioneer in social change and an active agent
of national development.
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