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RESUMO

O estudo da gestdo universitaria tem suscitado nos meios académicos uma grande
controvérsia. Muitos gestores tentam implementar estruturas, sistemas e meétodos
utilizados na gestdo empresarial. Os defensores dessa orientacdo entendem a
universidade como uma organizacéo burocrética, de forma semelhante a empresas
e Orgaos publicos. Este artigo pretende questionar essa concepg¢ao e propor uma
alternativa para se conceber a universidade que demanda estruturas, sistemas de
gestdo e métodos organizacionais e de trabalho diferenciados dos dominantes nas
burocracias, tanto publicas como privadas e tanto tradicionais como modernas. A
universidade, ainda que pese seu carater de aparelho ideolégico do Estado e,
particularmente no Brasil, a influéncia de uma cultura marcada pela submissao e
dependéncia, € a instituicdo que melhor pode, democraticamente, promover a
producédo e disseminacédo do conhecimento e assumir, no mais alto nivel, um papel
critico na sociedade. Estas unidades sociais com finalidades cientificas e
educacionais assumem o carater de uma organizacao burocratica. A universidade &
vista como um tipo singular de organizagdo que exige uma concepg¢ao propria,
diferenciada da maioria das organizacdes que sao empresariais. A universidade
exige uma concepcdo organizacional especifica diferenciada das demais
organizagfes empresariais ou burocracias publicas, bem como, que existe um corpo
de fundamentos conceituais que permitem o delineamento de uma estrutura
organizacional diferenciada. As universidades séo organizacfes que possuem
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estruturas complexas, nas quais as pressfes exercidas para a tomada de decisao
estdo diluidas em todos os niveis da organizacdo, através de varios conselhos e
colegiados. O carater pedagdgico do processo de producdo e disseminagdo do
conhecimento acarreta em termos organizacionais para a universidade a valorizacao
do corpo operacional. A especificidade da universidade faz com que a mesma
assemelhe-se muito mais a um sistema politico do que com uma organizacao
burocratica. Conclui-se, portanto que as universidades demandam estruturas,
sistemas e métodos diferenciados daqueles desenvolvidos nas burocracias
tradicionais. Seus dirigentes, além das competéncias para gestdo, comuns as
demais organizagbes necessitam de conhecimentos, habilidades e atitudes
inerentes a sistemas politicos, porque a universidade, como aqui procurou-se
demonstrar, € muito mais um sistema politico do que uma organizacao burocréatica.

INTRODUCAO

O estudo da gestdo universitaria tem suscitado nos meios académicos uma grande
controvérsia. Muitos gestores acreditam, afirmam e tentam implementar estruturas,
sistemas e métodos comumente utilizados na gestdo empresarial. Os defensores
dessa orientacdo entendem a universidade como uma organiza¢ao burocratica, de

forma semelhante a empresas e 6rgaos publicos.

Este artigo pretende questionar essa concepcdo e propor uma alternativa para se
conceber a universidade que demanda estruturas, sistemas de gestdo e métodos
organizacionais e de trabalho diferenciados dos dominantes nas burocracias, tanto

publicas como privadas e tanto tradicionais como modernas.

A Universidade, como instituicdo formal, existe ja ha quase nove séculos.
Evidentemente, ela evoluiu muito desde a fundacdo de Bolonha, Paris ou Oxford.
Tanto em influéncias civis, religiosas, sociais, econbmicas quanto no

desenvolvimento da ciéncia inspiraram ou tornaram obrigatdria esta evolugéo.
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No Brasil, a Universidade surgiu, tardiamente, com caracteristicas bem peculiares e
se consolidou em escolas superiores isoladas com orientagdo precipuamente
voltada a preparacdo profissional naquelas areas mais tradicionais que as elites
emergentes do pais demandavam. As universidades ndo foram mais do que a
reunido desses estabelecimentos isolados que relutaram em se articularem numa
nova instituicdo, mantendo seu status particular e caracteristicas originarias. As
reitorias surgiram sem poder académico, relegadas as questdes burocraticas e de
relacbes com o Governo para a obtencdo de recursos. As poucas tentativas de
criacdo de uma verdadeira Universidade, onde a geracdo e disseminacdo do
conhecimento ndo sejam restritamente profissionalizantes, mas que fossem a
orientacdo principal, logo cederam as pressdes vigentes, tornando-se lugar comum

com as demais instituicées que comecaram a se disseminar pelo pais.

A Universidade tem um papel inaliendvel na geracdo e disseminacdo do
conhecimento em todo o Sistema Educacional, pelo seu papel na preparagéo de
seus recursos humanos e geracao de alternativas para o desenvolvimento autdnomo

da nacao.

Antes de entender a questéo organizacional, € necessaria uma reflexdo aprofundada
sobre os fundamentos historico-filosoficos da educacdo como um todo. O ponto de
partida consiste na explicitacdo do que se entende por educagéo. Essa concepgao
para ser mais precisamente configurada envolve a consciéncia dos condicionantes
historico-sociais da educacédo. Esta consciéncia possibilita entendé-la na sua
complexa relagdo com todos os aspectos da vida humana e suas contradicbes, com
a compreensdo da problemética atual da educacgdo, destacando, neste quadro

histérico, a questéo critica da universidade. Sem uma profunda consciéncia historica
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ndo se compreende, em toda a sua complexidade, a problemética educacional da
educacdo superior. Uma sdlida base de histéria e filosofia educacional é
indispensavel para se apreender plenamente, também, a especificidade
organizacional da universidade e poder contrapor-se ao sistemismo funcionalista
vigente, tratando-a antes como instituicdo educacional do que como organizacéo

social.
1 - BUSCANDO AS ORIGENS

Esta reflexdo inicia pela nocdo de natureza humana para, posteriormente, chegar-se

a especificidade do processo educativo.

O homem como todo o ser vivo possui uma natureza fisica e bioldgica, isto €, uma
condicdo natural como todos os animais. No entanto, diferentemente dos demais
animais, o homem n&o tem sua existéncia garantida pela natureza. A producao de
sua existéncia que consiste na transformacao da natureza para liberta-lo desta sua
dependéncia, sem a qual € inconcebivel a sua existéncia, € conceituada como

"processo de trabalho" que configura sua verdadeira esséncia.

Tendo que transformar a natureza para adaptd-la a satisfacdo de suas
necessidades, o homem necessita aprender como transforma-la e com isto cria o

mundo da cultura nela, em que o saber liberta de sua dependéncia ao material.

Nesta perspectiva, entender a educagdo implica conhecer a histéria humana. Ao
longo do tempo, em diferentes épocas e lugares, o homem foi, aos poucos,
inventando diferentes maneiras de garantir a sua existéncia material. E com novos e
complexos modos de producdo e toda uma cultura vinculada ao conhecimento, o

progresso da humanidade foi sendo superado paulatinamente. Nesse
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desenvolvimento, que é histérico, a educacdo sempre esteve presente e variava
sempre o conteudo do saber que interessava e as formas de sua transmissdo, mas

sempre cumprindo a sua funcéo e exercendo o seu papel na histéria.
2 - A ESPECIFICIDADE ORGANIZACIONAL DA UNIVERSIDADE

A universidade, ainda que pese seu carater de aparelho ideoldgico do Estado e,
particularmente no Brasil, a influéncia de uma cultura marcada pela submisséo e
dependéncia, é a instituicho que melhor pode, democraticamente, promover a
producado e disseminacédo do conhecimento e assumir, no mais alto nivel, um papel
critico na sociedade. Estas unidades sociais com finalidades cientificas e
educacionais assumem o carater de uma organizacao burocratica, como afirmam

Motta e Pereira (1981), a qual € indiscutivelmente o tipo de sistema social

predominante das sociedades industriais.

Alguns estudiosos das organizacdes, particularmente estruturalistas, desenvolveram
abordagens objetivando demonstrar como algumas organizagfOes diferem entre si.
Destaque especial € dado a universidade como um tipo singular de organizacao que
exige uma concepcao propria, diferenciada da maioria das organizagbes que sao
empresariais. Estes estudos, embora poucos, sao suficientes para se demonstrar
gue a universidade exige uma concepcao organizacional especifica diferenciada das
demais organizagbes empresariais ou burocracias publicas, bem como, que existe
um corpo de fundamentos conceituais que permitem o delineamento de uma

estrutura organizacional diferenciada.

Etzioni (1973) é um dos mais destacados teoricos estruturalistas dedicado ao estudo
das organizagdes que tem uma significativa contribuicdo sobre a especificidade
organizacional da universidade. Como estruturalista destaca-se pela atencao que
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deu a questdo do conflito na organizacdo. Sua abordagem sobre o conflito entre a
autoridade administrativa e a autoridade de especialista ajuda a compreender-se

melhor a universidade.

Mintzberg (1983), num estudo dedicado ao problema do desenho de estruturas
organizacionais, apresenta uma abordagem didaticamente muito bem elaborada.
Seu enfoque, muito embora fundamentado no sistemismo contingencialista,
apresenta algumas contribuicdes significativas para a discussao da especificidade
organizacional da universidade. A abordagem de Mintzberg caracteriza a
universidade, diferenciando a das burocracias em geral e delineia uma configuracao

prépria para ela.

Um dos estudos mais destacados e que mais influenciou a literatura especializada
gue trata da especificidade organizacional da universidade é o de J. Victor Baldridge.
Seu trabalho original foi baseado em uma pesquisa sobre a New York University
(NYU), publicado em 1971 sob o titulo "Power and Conflict in the University". Prop6e
gue a universidade seja concebida como um "sistema politico" em oposi¢cdo ao

"modelo burocrético” dominante e ao "colegial ou colegiado" tradicional.

Com base nessas abordagens pode-se, entdo, conceituar a universidade como uma
organizacdo que tem sua especificidade decorrente das caracteristicas do seu nivel
operacional. Essa singularidade do nivel operacional faz com que a universidade

diferencie-se radicalmente de todos 0s outros tipos de organizacdes.

As universidades sdo organizacfes que possuem estruturas complexas, nas quais
as pressoes exercidas para a tomada de decisdo estédo diluidas em todos os niveis

da organizacao, através de varios conselhos e colegiados.



@
1~
%

sromze.
Saetiy =W
e o =N

Yoot (wen

(-

7S

%

V Cologuio Internacional sobre Gestion Universitaria en América del Sur

PODER, GOBIERNO Y ESTRATEGIAS EN LAS UNIVERSIDADES DE AMERICA DEL SUR
Mar del Plata; 8,9 ¥ 10 de Diciembre de 2005
—_—
[”ﬂ AGENCIA

Estudos a respeito do funcionamento das universidades exploram a caracteristica de
especificidade. Hardy e Fachin (1996) buscaram os fundamentos sobre a estrutura
burocrética, a colegialidade, o modelo politico e a anarquia organizada, para melhor
entender a estrutura organizacional da universidade. Foi buscado os ensinamentos
de Weber (1972) para apontar como caracteristica das organiza¢fes burocréticas, a
dominacdo em virtude do conhecimento, a coordenacdo através da divisdo do
trabalho, as atividades padronizadas, os critérios impessoais, uma hierarquia rigida e

regulamentos formais.

Ressalta-se que, a0 mesmo tempo em que as universidades apresentam estas
caracteristicas, existem outras como supervisao direta, alto grau de centralizacédo e
regras detalhadas que ndo estdo presentes, pois através do controle racional, a
burocracia propicia vantagens sobre as formas de organizacdo baseadas em
favoritismos, lacos familiares, corrupcdo ou status social. Toda acéo, portanto,

deveria ser racional.

7

Segundo Merton (1970), acdo racional é toda acdo adequada aos fins da
organizacdo. Ou seja, o critério de racionalidade baseia-se no quanto cada acao
contribui para o alcance dos objetivos organizacionais. Considerando os efeitos da

estrutura burocrética nas pessoas, afirma também que:

Ha uma pressédo constante sobre o funcionéario, para que ele seja
metddico, prudente, disciplinado. Se a burocracia tem que funcionar
com bons resultados, deve atingir alto grau de confianca em sua
conduta e um grau incomum de conformidade com as normas de
acao aprovadas (Merton, 1970, p. 275).
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Ja Daft (1997) prestou-se bem ao impedir abusos de poder, reduzir o favoritismo e o
nepotismo, caracteristicas de muitas organiza¢des pré-industriais, além de trazer

meios racionais e sistematicos de organizar e gerenciar tarefas complexas.

Entretanto, € preciso considerar que, no mundo atual, a tecnologia, a globalizacao, a
disseminacdo da informacdo, entre outros aspectos, fizeram aparecer novos
cenarios, o papel da burocracia esta se modificando. Novas leis e novas politicas
governamentais ditam novas diretrizes a serem seguidas em um contexto em que,
cada vez mais, cresce a importancia do funcionario dentro da instituicdo e onde a
exigéncia por aprendizagem continua leva a fuga dos padrbes estabelecidos. Tudo

iISSO permite supor que a burocracia precisa se adaptar a este novo momento.

As mudancas globais exigem mais rapidez e competéncia das organizagcdes, que
precisam, entdo, passar por processos de reorganizacdo. As sociedades também se
inserem neste contexto, uma vez que também passam por mudancas e

experimentam novas formas de organizacgao.

Em termos de estrutura burocratica, os autores Hardy e Fachin (1996) acreditam
que, para manter a integragdo administrativa das subunidades, a universidade
precisa dispor de uma estrutura burocratica pois, "enquanto o lado profissional da
universidade pode ser caracterizado por autonomia e por liberdade académica, o
apoio administrativo é estruturado numa burocracia hierarquica, tipicamente
tradicional”. (p. 23). Os autores observam ainda que “a democracia e a
descentralizacao, tipicas da organizacdo universitaria, requerem, nao obstante, uma
quantidade consideravel de” papelocracia “(red tape), de hierarquia, de

procedimentos legais extensivos, abrangentes e altamente padronizados” (p. 23).
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Ao estudar o segundo modelo organizacional, a colegialidade, Hardy e Fachin
(1996) preocupam-se em esclarecer que os departamentos sao subunidades, em
que o grau de influéncia dos docentes é muito grande e onde as decisdes sao
fundamentadas através dos colegiados. Também Weber (1972, p.179) afirma que,
no modelo de colegialidade, "... para enfraquecer o poder monocratico, existem
varios detentores monocraticos de poderes de mando...". E esta diversidade do
ambiente universitario proporciona uma autonomia a qual conduz a nao aceitacdo do

controle sobre as atividades dos docentes.

De acordo com o terceiro modelo, os grupos politicos que exercem o poder nas
universidades também contribuem para criar este ambiente generalista, pois a busca
pelo poder gera o conflito, que € inerente nas organizacées. Entdo, o modelo politico
de tomada de deciséo fornece um delineamento que, segundo Hardy e Fachin (1996
p.28), "enfatiza o dissenso, o conflito e a negociacdo entre grupos de interesse".
Pode-se afirmar que a autoridade e o poder nas universidades sdo diluidos em
complicadas redes interligadas, gerando conflito na disputa por status, prestigio
académico, fazendo com que as mesmas redes politicas da sociedade facam-se

presentes também nas universidades.

Outro modelo analisado pelos autores € a anarquia organizada ou lata de lixo, em
que as decisdes sdo tomadas acidentalmente ou por auséncia de acdo, mostrando

gue "... em caso de estruturas com muitas comissdes, altamente complexas, 0
processo decisorio tipo ’lata de lixo’ pode vir a ser a influéncia prevalecente". (Hardy
e Fachin, 1996, p. 27). O debate em torno deste modelo da-se em funcéo de que,
muitas vezes, as decisfes sdo muito importantes para serem tomadas casualmente,

necessitando de outros mecanismos para efetuar a tomada de decisao.
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Considerando a variedade dos ambientes universitarios, Hardy e Fachin (1996, p.
36) dizem que "o conceito multifacetado de configuracdo ajuda a expandir a nossa
compreensao da riqueza e da diversidade de ambientes universitarios”. Ou seja, 0
ambiente universitario pode assumir distintas formas organizacionais. Também a
complexidade do ambiente em que estédo inseridas faz com que as universidades

preocupem-se com a nova ordem existente, pois, segundo Jacobsen (1996, p. 66):

Frente a realidade da globalizagdo, a questdo da busca da qualidade
no Brasil ja ndo se coloca mais em termos discricionarios, mas é,
antes de tudo, uma questdo de sobrevivéncia para suas
organizagdes, visem estas o lucro ou ndo. Neste contexto, acham-se
inseridas nossas universidades, que se véem na contingéncia de
corresponderem aos anseios de melhores produtos e servicos
reivindicados pela sociedade, razdo maior de suas existéncias.
(1996, p. 66).

Portanto, a universidade se insere na comunidade como criadora e difusora do
conhecimento, impulsionando o crescimento da sociedade, do Estado e do Pais, e
tendo responsabilidades frente aos seus alunos (e familias), a sociedade, aos

professores e funcionarios e, ainda, frente as entidades financiadoras.

A especificidade organizacional da universidade faz com que suas atividades sejam
diferentes da maioria das outras organizacdes. Esta diferengca acontece,
principalmente, no nivel operacional, onde o trabalho é feito com autonomia. S&o
profissionais altamente qualificados que desenvolvem o seu trabalho com
autonomia. Entdo, a abordagem tradicional de organizagédo de forma piramidal, na

qual as decisbes estratégicas sdo tomadas em nivel superior e depois sao
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traduzidas para orientagbes no nivel intermediario e em nivel operacional, ndo

funcionam para as universidades.

E preciso refletir que na universidade as atividades ndo acontecem assim. N&o é a
direcdo que vai determinar uma politica para o departamento. S&o os departamentos
que discutem as politicas da instituicdo, que vao se amarrando, através de um
processo complicado, em uma rede de colegiados, até chegar a um nivel superior,

em que se definem as diretrizes gerais da instituicao.

Em outros tipos de organizacdo, normalmente, existem decisdes politicas que séo
trazidas para o nivel estratégico ou sdo captadas da sociedade e a instituicdo opta
por alguma e determina orientacdes que vao para o nivel intermediario (tatico), o
qual define o modo de implementar as instrucdes maiores, que depois Ssao

traduzidas em processos e operacoes.

Na universidade, as suas atividades-fim sdo realizadas por um tipo especifico de
profissional e sob determinadas condigcbes completamente diferentes de qualquer
outro tipo de organizacdo. Nela os agentes do nivel operacional - os operarios - sédo
profissionais altamente especializados que possuem o0 mais alto nivel de
qualificacdo. Essa caracteristica faz com que comumente, no nivel operacional,
encontrem-se profissionais com maior qualificacdo do que em outros niveis mais
elevados da estrutura, inclusive nos mais altos cargos da instituicdo, profissionais

esses que fazem parte da elite técnico-cientifica de uma nagéo.

7

Outra caracteristica diferenciadora é que esses profissionais, os "operarios" da
universidade, sado qualificados para exercerem suas atividades com autonomia. O

carater pedagdgico das atividades desse tipo de organizacdo destaca a complexa
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dindmica de interacdo interpessoal inerente a todo o processo de ensino-
aprendizagem tanto nas atividades propriamente de ensino como nas de pesquisa.

No nivel operacional, a realizacdo de um trabalho dependente de intensa interacéo
inviabiliza a supervisdo direta que configura o nivel gerencial, bem como torna
impossivel a racionalizacdo e standartizacdo dos processos de trabalho que

caracterizam as burocracias em geral.

Essas caracteristicas do processo operacional académico geram um clima
marcadamente igualitario que repercute em processos eletivos entre pares para a
escolha de chefias, na transitoriedade de mandatos e em processos colegiados de
tomada de decisdes que configuram a organizagdo muito mais como um sistema

politico do que burocrético.

Trata-se de uma estrutura complexa que gera multiplas pressfes e inumeras formas
de poder atuando sobre a tomada de decisbes. A instancia com poder de legislar
transforma as pressées em politicas e a fase de execucado de politicas faz, por sua
vez, surgir novos conflitos que permanentemente realimentam o processo politico. O
conflto ndo é s6 fundamental como assume uma caracteristica estratégica.
Diferentes grupos de interesse estdo disputando e ao mesmo tempo cooperando
entre si. A esséncia do conflito € a negociacdo e a ampliagcdo de vantagens para a
obtencdo de prestigio e influéncia institucional. Os processos de negociacdo e a
formacao de coalizbes se dao em complexas redes de deciséo. Trata-se da mais
difusa estrutura legislativa, pois ndo existe um unico corpo legislativo e sim uma
ampla rede de colegiados que permeia toda a instituicdo, destacando-se ainda que

as funcoes legislativas e executivas se sobrepdem.
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Uma forma particular de conflito institucional € o conflito do académico com o
administrativo. Trata-se de duas perspectivas distintas e antag6nicas. Uma centrada
no grupo com critérios de autonomia e meritocracia cujos interesses articulam-se e
forcam a formulacdo de politicas de baixo para cima. Aqui a participacdo e o
consenso sdo mais importantes que a busca de eficiéncia em questbes complexas e
controvertidas o que faz com que as decis6es sejam mais demoradas em funcédo da
necessidade dos participantes manifestarem suas idéias e tratarem das
divergéncias. A outra centrada em regulamentos, normas e rotinas com critérios de
eficiéncias e produtividade, comuns as burocracias, mais afeta a execucdo das

politicas, segue a hierarquia de autoridade de cima para baixo.

A estrutura social é fragmentada, dividida e complicada por redes inter-relacionadas
de autoridade, status, visdes profissionais e interesses especiais. O poder é frouxo e
ambiguo, em grande parte devido a estrutura social complexa e também pela nocao
de "autoridade", tdo importante nas burocracias, que na universidade fica diluida

numa relacao igualitaria.

Em termos estruturais, é congruente a existéncia de um grande nimero de variadas
unidades operacionais, como uma federacgao, ligadas diretamente ao nivel superior
de carater colegiado o que torna incoerente e desnecessario a existéncia de uma
administracdo intermediaria para exercer uma fungdo de supervisdo direta e de

controle que, por supérflua, se transforma em ritualismo burocratico

Em termos de formulacdo de politicas, a preponderancia do corpo operacional
invalida a nocdo geral de que as organizacdes possuem um nivel estratégico
(administracdo superior) em que as politicas e decisdes maiores sdo tomadas, um

nivel tatico (administracéo intermediaria) onde as decisfes séo transformadas em
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metas e orientacfes para a sua execucdo no nivel operacional (nivel inferior de
execucao). Na universidade, € no nivel operacional que a articulacdo de inumeros e
variados grupos de interesse acontece disputando e articulando-se, exercem as
mais diversas formas de poder, para influenciar a estrutura acima na tomada de
decisdes numa complicada rede de érgaos colegiados. Nesta estrutura, o poder é
difuso com um processo gerencial marcado pela sobreposicdo das funcdes

executivas, legislativas e fiscalizadoras.

As diferencas de perspectivas das atividades académicas das administrativas
marcam o conflito estrutural essencial da universidade. O permanente esfor¢o para
manter a preponderancia do académico sobre a estrutura administrativa mantém
permanente o conflito, o que induz a concepcdo da universidade muito mais de
acordo com um modelo politico do que como as modernas burocracias publicas ou

empresariais.
CONCLUSAO

O carater pedagogico do processo de producdo e disseminacdo do conhecimento
acarreta em termos organizacionais para a universidade a valorizagdo do corpo
operacional. Tal predominancia do nivel operacional, aliada a complexa e difusa
rede de colegiados, processos eletivos de representacéo, a proeminéncia do conflito
marcam a especificidade organizacional da universidade em varios aspectos
essenciais: gestdo, resolucdo de conflitos, tomada de decisbes e formulacdo de

politicas, desenho estrutural.

Essa especificidade faz com que a universidade assemelhe-se muito mais a um

sistema politico do que com uma organizacao burocréatica.
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Conclui-se, portanto que as universidades demandam estruturas, sistemas e
métodos diferenciados daqueles desenvolvidos nas burocracias tradicionais. Seus
dirigentes, além das competéncias para gestdo, comuns as demais organizacdes
necessitam de conhecimentos, habilidades e atitudes inerentes a sistemas politicos,
porque a universidade, como aqui procurou-se demonstrar, € muito mais um sistema

politico do que uma organizacao burocrética.
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