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O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL E SUAS IMPLICACOES
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Introducéo : Defini¢éo geral, amplitude e limites

A nova Constituicdo brasileira consagrou de forma inequivoca o principio da

autonomia universitaria.

Reconhecido o principio, € necessario agora definir a sua aplicacéo, dirimir as duvidas
sobre possiveis contradicbes com outras disposicdes contidas na Constituicdo e,
principalmente, propor as modificacdes necessarias nas Leis e nas praticas existentes de forma

a assegurar a plena vigéncia do preceito constitucional.

Esta tarefa exige compreensdo do fundamento dessa autonomia e dos principios que a

legitimam, os quais determinam a extensdo que ela deve assumir.

Por autonomia se entende, de modo geral, a capacidade de reger-se por leis proprias.
Neste sentido mais geral, que os dicionarios registram, o termo confunde se com "soberania™ e
se aplica integralmente e mais apropriadamente as nacées. Quando se trata de uma instituicao
especifica do Estado ou da Sociedade Civil, entretanto, a autonomia ndo confere uma liberdade
absoluta. Instituicbes existem, sdo criadas e reconhecidas socialmente para preencherem
funcdes sociais especificas e sdo estas que as legitimam. A autonomia de que gozam é restrita
ao exercicio de suas atribuicbes e ndo tem como referéncia o seu proprio beneficio mas uma
finalidade outra, que diz respeito a sociedade. Desta forma, a autonomia da instituicdo é

sempre relativa e deve ser definida como o reconhecimento de sua capacidade de reger-se por




suas préprias normas no cumprimento das finalidades sociais as quais se destina. S&o assim as

funcdes da universidade que balizam e definem a natureza de sua autonomia. E por isso que o
préprio texto constitucional, afirmando que "as universidades gozam de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial”, diz, simultaneamente, que
"obedecerdo ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo".
(Constituicdo Federal, Art. 207). Desta forma, se a atual constituicdo ndo define
explicitamente a natureza e as funcGes da universidade, o faz indiretamente, estabelecendo que
se trata de uma instituicdo dedicada ao avanco do conhecimento e a sua divulgacdo , e que
estas sdo, portanto, suas finalidades precipuas (estando o terceiro termo, "extensdo",
obviamente, referido aos dois primeiros). Podemos entdo afirmar que a universidade goza de
autonomia para executar essas atividades que Ihe séo proprias, € que ndo sao realizadas para
seu exclusivo interesse, mas constituem um servico que presta a sociedade. Como
consequéncia, o reconhecimento da autonomia ndo exime as instancias publicas mais amplas da

verificagcdo da prestacdo efetiva desses servicos.

Tais fungdes e controles de natureza generica s podem ser exercidas em contextos
historicos e sociais especificos. Desta forma, a autonomia € relativa também porque esta
sujeita a constrangimentos de natureza material, cultural e politica préprios da sociedade na
qual a instituicdo se insere. Além disso, uma instituicdo como a universidade ndo é criada a
partir do nada, mas possui uma longa tradi¢do historica da qual depende, em grande parte, a
sua organizaco e o seu reconhecimento social. E pois levando em consideragdo esse conjunto
de referéncias e constrangimentos que podemos definir, de forma adequada, a autonomia

universitaria.

Universidades constituem uma das instituicdes do mundo medieval que lograram
adaptar-se, sobreviver e prosperar na sociedade moderna. S&o instituicGes dedicadas ao
desenvolvimento e reproducdo de certos tipos de conhecimento e caracterizam-se como
centros de estudo e ensino. A universidade se funda assim na associa¢do, necessariamente
hierarquica, entre professores e estudantes, a qual se estabelece em funcdo de uma relagédo de
ambos com o saber. A questdo da autonomia da universidade esteve posta desde o inicio de

sua histéria em termos dessa relacéo.



Convém lembrar que uma das acep¢des do termo autonomia, que os dicionarios
registram, é a de "liberdade ou independéncia moral e intelectual”. E esta Ultima a que esteve
em jogo no longo processo de constituicdo das universidades, envolvendo a constru¢do de um
espaco de saber relativamente independente em relacdo a Igreja e aos interesses politicos do
Estado. A diferenca fundamental entre as universidades e as escolas das catedrais, que a
antecedem, é que as universidades ndo sdo instituicdes eclesiasticas. Também ndo sdo érgaos
do poder civil. Sdo propriamente instituicdes da sociedade, reconhecidas pelo Imperador ou
pela Igreja. Assim, a construcdo da universidade implicou a luta por um espago de autonomia

que envolveu sempre uma complexa relagdo com os poderes constituidos.

A independéncia relativa que a universidade construiu ao longo de sua histéria em
relagdo aos poderes eclesiasticos e civis tem como um de seus fundamentos o seu carater
universal. N&o estamos nos referindo a uma pretensdo de abarcar todo o saber, mas ao fato de
que o conhecimento preservado e produzido na universidade tem a aspiracdo de se referir a

uma verdade universal. E enquanto produtora desse conhecimento universal que ela compete

com a Igreja e o Estado. E também em funcdo dessa universalidade que as universidades se
comunicam umas com as outras, independentemente das fronteiras politicas e se constituem
como comunidades internacionais. As grandes universidades sempre atrairam estudantes e
professores de todas as partes. A universalidade do saber tem como contrapartida a
internacionalizacdo do conhecimento e da comunidade universitaria. Essa internacionalizacéo
da comunidade académica constituiu uma outra vertente da sua autonomia em relacdo ao

poder civil.

A organizacdo da universidade como corporacdo estabeleceu a forma institucional
adequada para caracterizar sua posicdo especifica - a de uma instituicdo da sociedade que se
rege por suas préprias normas e escolhe seus dirigentes, e que é reconhecida externamente
pelos poderes constituidos, na dupla dimensdo da politica e da ideologia. Foi através de éditos
imperiais ou bulas papais que as universidades se definiram enquanto instituicbes especificas e

construiram sua autonomia interna - mas nao, certamente, sem conflitos e lutas continuas.



O carater corporativo original da universidade explicita uma outra dimensdo de sua
autonomia, que deriva da organizagdo do trabalho propria do mundo medieval. Como as
corporagdes de oficio, a universidade é concebida como uma associagdo de trabalhadores que
detém o conhecimento necessario a producdo e a qual cabe a responsabilidade de garantir a
qualidade dos bens que produz ou dos servigos que presta. E por isso que a autonomia inicial,
sem a qual as escolas medievais, ligadas as catedrais, ndo se transformaram em universidades,
foi 0 reconhecimento da sua capacidade de conferir graus ou diplomas. Isto é, cabia a propria
comunidade dos docentes decidir quando os alunos atingiam o pleno dominio de um campo de
conhecimento, conferindo-lhes o grau de mestre, o qual, simultaneamente, lhes atribuia o
direito de lecionar. Esta autonomia € a que garante a prépria reproducdo da instituicdo como
tal e esta fundada no reconhecimento de sua competéncia especifica para definir qual é o saber
relevante. E dela que decorrem outras dimensdes da autonomia da universidade: a de
selecionar os estudantes; a de organizar os estudos; a de estruturar-se internamente e se
organizar administrativamente em funcdo das divisGes reconhecidas entre os diferentes campos
de conhecimento; a de estabelecer hierarquias académicas e, finalmente, a de criar normas

disciplinares para docentes e alunos.

Ha ainda uma outra dimensdo da autonomia que esteve presente no inicio e que
permitiu esse desenvolvimento historico: foi a auto-suficiéncia financeira. As universidades se
formaram como instituicdes que sobreviviam gracgas a prestacdo de servigos educacionais. Os
estipéndios dos alunos sustentavam os professores. Mas a medida que cresceram e se
desenvolveram, passaram a depender cada vez mais de doacBes ou apoios civis ou
eclesiasticos. E, se, neste processo, as universidades lograram preservar €, em grande parte,
alargar sua area de autonomia, foi porque conseguiram legitima-la em termos da sua relevancia

para a sociedade e de sua relagdo com um saber universal.

Tal como se apresenta hoje, a questdo da autonomia recoloca de forma diferente os
mesmos problemas que estdo presentes desde o inicio das universidades e que permanecem na
medida em que a instituicdo continua a se legitimar em funcdo do saber que produz e
transmite. E € em termos desta finalidade assim definida que se estabelece a determinacdo das

diferentes dimensbes da sua autonomia necessaria, a qual se consubstancia em dois pares de



liberdades: a de pesquisar e ensinar, de um lado; a de administrar-se e gerir seus recursos, de

outro. O segundo par é derivado do primeiro e a ele esta subordinado.

Examinemos agora, com mais detalhe, as diferentes dimensdes da autonomia e oS

limites especificos que se colocam para cada uma delas.

A autonomia da pesquisa

A autonomia de pesquisa é a forma sob a qual se apresenta hoje a questdo originaria
da liberdade de conhecimento, que é o cerne de toda a autonomia universitaria. E em torno
dela que se tém travado as grandes lutas da universidade contra a Igreja e o Estado. Consiste
na liberdade de estabelecer quais os problemas que séo relevantes para a investigacao, definir a
forma pela qual os problemas podem ser pesquisados e julgar os resultados da investigacdo por
parametros internos ou processo de conhecimento, independentemente dos interesses externos

que contrariem.

Foi essa autonomia, duramente conquistada, que permitiu o desenvolvimento das
universidades em todas as épocas e, a partir do século passado, as erigiu em suporte
fundamental de todo o sistema cientifico e tecnoldégico. A autonomia cientifica das
universidades tem sido a garantia do desenvolvimento da ciéncia basica, sem a qual a pesquisa

aplicada ndo encontra suportes cientificos adequados.

E importante examinar os desdobramentos dessa autonomia. Ela possui implicacdes
diretas para a propria organizacdo das universidades, que é baseada na divisdo dos campos de
conhecimento. Por isso, 0 exercicio da autonomia cientifica implica a autonomia da
organizacdo interna, que deve ser feita em funcdo do desenvolvimento das disciplinas
cientificas. Como este desenvolvimento ndo é de cunho local ou nacional, a organizacdo das
disciplinas da a Universidade uma dimensdo universalizante. O desenvolvimento das
investigacOes é orientado pela dindmica do desenvolvimento cientifico e tem como referéncia a

comunidade cientifica internacional, que age como contrapeso as tendéncias imediatistas de



uma politica cientifica limitada, tanto por parte do Estado, como por parte das forcas sociais

organizadas.

Por outro lado, a autonomia cientifica implica também autonomia de gestdo
financeira, para poder garantir a sobrevivéncia de areas de pesquisa que ndo possuem
relevancia politica ou econdmica imediata. Isto ndo significa que a pesquisa deva se
desenvolver de forma a transformar a universidade num gueto intelectual, desligado dos
problemas da sociedade. A liberdade de pesquisa se exerce sempre também em funcdo de
pressdes que emanam do contexto social local e nacional aos quais a universidade deve

responder.

A autonomia cientifica encontra assim seus limites, ndo em leis e regulamentos, mas

na propria inser¢do da universidade no seu contexto social e intelectual.

Finalmente a autonomia cientifica da universidade se desdobra internamente na
autonomia dos pesquisadores. O que é fundamental na autonomia cientifica € a atribuicdo, aos
proprios investigadores, na universidade, da decisdo sobre quais as questdes que podem ser
pesquisadas com 0s recursos intelectuais e materiais existentes e a forma através da qual
problemas do proprio campo de conhecimento ou da sociedade sdo transformados em objeto

de pesquisa cientifica.

E legitimo que instituicbes externas a universidade estabelecam incentivos financeiros
e politicos para desenvolver areas de particular relevancia e interesse para a sociedade. Mas
ndo pode caber a agéncias governamentais, partidos politicos ou movimentos sociais,
determinarem o que e como a universidade deve pesquisar. Por outro lado, cabe ndo a cada
universidade em particular, mas a comunidade cientifica no seu conjunto, a avaliacdo do mérito

dos projetos e da relevancia do conhecimento produzido pela pesquisa.
A autonomia cientifica compreende, assim, a liberdade da universidade para:

1) estabelecer as metas cientificas, artisticas e culturais que julgar apropriadas;



2) garantir aos grupos de pesquisa a liberdade de elaborar seus proprios projetos e

definir os problemas que consideram relevantes, sujeitos a avaliagdo de seus pares.

A contrapartida desta autonomia é a responsabilidade da universidade em desenvolver
pesquisas que sejam relevantes para o desenvolvimento do conhecimento e para a solugéo de
problemas sociais. A sociedade tem o direito de exigir a comprovagdo da producdo cientifica

da universidade através de mecanismos de avaliacdo cujos resultados sejam tornados publicos.

A autonomia didatica

A autonomia didatica consiste na liberdade de ensinar e aprender e esta baseada no
reconhecimento da competéncia da universidade para definir qual conhecimento € relevante e
como deve ser transmitido. Implica a capacidade de selecionar os alunos, definir os cursos que
devem ser ministrados, avaliar o desempenho dos estudantes e outorgar os titulos

correspondentes ao grau de dominio do conhecimento atingido.

No Brasil, o Estado tem sempre interferido excessivamente nessa area. A
interferéncia estatal tem se dado através do estabelecimento do curriculo minimo, o qual
define, simultaneamente, os cursos considerados relevantes e o seu conteudo. Essa
interferéncia estatal esteve tradicionalmente associada a supervisdo da formacdo profissional
que € realizada nas universidades e a identificacdo do diploma universitario com o direito ao
exercicio de profissdes regulamentadas. A justificativa tem sido a de que é necessario garantir
e estabelecer padrbes nacionais para a preparacdo profissional. Além disso, o Estado tem
exigido a obtencdo de permissdo prévia para a abertura de novos cursos, com a intencao
manifesta de controlar a oferta de profissionais em certas areas e garantir a qualidade do
ensino. A verdade, entretanto, é que estes mecanismos tém sido ineficazes e ineficientes e ndo
tém assegurado, no pais, a qualidade do ensino que é necessaria. Nao ha, portanto, por qué

preserva-los.



A autonomia didatica possui seus limites e uma supervisdo da qualidade do ensino é
necessaria. Mas ela ndo deve ser baseada numa legislagdo restritiva, nem em organismos
burocraticos, cuja competéncia em relacdo a essas questbes € inferior a da prépria
universidade. Os limites sdo dados, em primeiro lugar, pela prépria tradicdo universitaria, que
se constitui ndo em cada instituicdo isoladamente, mas na comunidade cientifica nacional e
internacional. Cursos de preparagdo profissional ndo séo estabelecidos arbitrariamente, mas
dependem do préprio desenvolvimento cientifico e da pratica profissional. O segundo
mecanismo regulador é a propria competicdo profissional e a pressdo dos 6rgaos de classe. O
que se poderia propor, como mecanismos alternativos, seria tornar o curriculo minimo apenas
indicativo e separar o diploma académico do direito ao exercicio da profissdo. A concessdo do
primeiro caberia exclusivamente a universidade. O diploma profissional, por outro lado,
poderia ficar na dependéncia de um credenciamento especifico dos cursos, o qual exigiria uma
avaliacdo da formacdo oferecida aos alunos, feita por comissfes especiais, constituidas por
representantes dos orgaos publicos e das associacfes profissionais. Os alunos dos cursos que
ndo obtivessem esse credenciamento deveriam ser submetidos a um exame especial por um
orgdo do mesmo tipo. Ambos 0s mecanismos podem constituir-se em instrumentos
reguladores legitimos, que possivelmente serdo mais eficazes do que o atual sistema de
curriculo minimo e que ndo interferem na autonomia didatica, a qual é a complementacéo

necessaria da autonomia cientifica e se consubstancia no direito de:
1) organizar o ensino, a pesquisa € a extensdo;
2) criar e extinguir cursos, ndo sé regulares, como de extensao ou complementacéo;

3) elaborar e estabelecer os curriculos para seus cursos de graduacdo e pos-

graduacéo;

4) estabelecer critérios e normas de selecdo e admissdo de candidatos aos seus cursos

em todos os niveis;

5) conferir certificados, graus e diplomas;



Tal como ocorre em relagdo a pesquisa, a autonomia didatica implica a
responsabilidade de oferecer ensino de alta qualidade, que permita a formacao de profissionais
competentes e de pesquisadores. E neste ponto que se torna legitima a interferéncia dos
poderes publicos, como instancia a qual cabe reconhecer e garantir que a autonomia esta sendo
exercida para cumprir essas finalidades. Mecanismos de avaliagdo dos cursos, feitos por
instituicBes iddneas e cujos resultados sejam tornados publicos, constituem a forma pela qual a

sociedade e 0s poderes publicos podem ter essa garantia.

A autonomia administrativa

A autonomia administrativa decorre e € condicdo da autonomia didatica e cientifica.
Para admitir alunos, ministrar cursos, conferir graus, realizar pesquisas € necessario que a
universidade tenha a liberdade de organizar-se internamente, estabelecer e alterar as unidades
que a compdem, subdividi-las ou reuni-las conforme se desenvolvam novos campos de
conhecimento. E indispensavel também que tenha a liberdade de selecionar os seus quadros,
admitir e demitir docentes e funcionarios e estabelecer as carreiras, de acordo com as
competéncias especificas que o trabalho exige e com o reconhecimento da capacidade
intelectual que lhe é indispensavel. E preciso ainda que possa determinar a forma de escolha

de seus dirigentes, para adequa-la as exigéncias de suas atividades especificas.

Estatutos e regimentos constituem a forma através da qual a universidade estabelece
suas préprias regras. Na tradicdo brasileira, a aprovacdo do estatuto, assim como o
estabelecimento do curriculo minimo, tem sido um instrumento de controle burocratico do
Estado sobre as universidades. Também neste caso, este tipo de controle, justificado como
forma de assegurar a qualidade do ensino, ndo tem cumprido esta funcdo, mas tem amarrado a
universidade a normas burocraticas, que dificultam seu desenvolvimento interno e restringem

sua flexibilidade e sua capacidade de adaptacéo.

Na auséncia de autonomia administrativa, os cargos, as funcbes e as carreiras na

universidade, tém ficado subordinados aos regulamentos do funcionalismo publico em geral. A



universidade, deste modo, tende a se transformar numa reparticdo publica. O reconhecimento
da autonomia administrativa é essencial & organizacédo eficiente do ensino e da pesquisa, que

deve ser feita de forma diversa daquela que é préopria do funcionalismo em geral.

As reivindicagdes que vem sendo feitas por docentes e funcionarios no sentido do
estabelecimento de uma carreira Unica e de completa isonomia salarial constituem demandas
que ferem a autonomia universitaria. Embora partilhem de uma mesma tradicdo, as
universidades sdo muito diferentes entre si e operam em contextos s6cio-econdémicos muito
diversos. Por isto mesmo, devem poder organizar-se de forma diferente. A carreira Unica
constitui uma forma artificial de garantir burocraticamente vantagens funcionais para docentes
e pesquisadores que trabalham em condicdo muito heterogéneas, com obrigacOes diversas e
que estdo sujeitos a controles muito diferentes. Ela cria uma falsa homogeneidade, que

encobre uma profunda diferenca na qualidade do ensino e da pesquisa.

O que a lei pode e deve prever para os que trabalham na universidade, além das
garantias que devem ser estabelecidas para todos os trabalhadores, é a exigéncia de padrbes
minimos para a carreira docente. O estabelecimento de pisos salariais € mesmo uma isonomia
salarial relativa, que sdo necessarios, devem resultar antes dos processos de negociacdes

coletivas (e da acao sindical) do que de uma norma legal artificialmente uniformizante.

Tendo em vista estas observacdes, consideramos que a autonomia administrativa

compreende a competéncia para:
1) estabelecer a politica geral de Universidade para a consecucéao de seus objetivos;
2) elaborar, aprovar e reformar seus préoprios estatutos;
3) elaborar, aprovar e reformar os regimentos de sua unidades e demais 0rgaos;

4) escolher os seus dirigentes, segundo as normas previstas nos seus estatutos e na

sua legislacdo interna;
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5) contratar, nomear, demitir, exonerar e transferir servidores docentes e ndo
docentes, obedecidas as normas legais pertinentes estabelecidas em seus regimentos

e respeitados os direitos dos trabalhadores;

6) implantar carreira prdpria, fixar vencimentos e conceder vantagem ou aumento de

remuneracgdo, dentro dos recursos disponiveis;
7) fixar acordos, contratos, convénios e convengoes;
8) criar cargos e fungdes.

A contrapartida da autonomia administrativa é a responsabilidade pela eficiéncia na
utilizacdo dos recursos humanos e materiais para a promog¢do do ensino, da pesquisa e da
extensdo. E necessario que a Universidade demonstre publicamente que n3o possui pessoal
supérfluo, que funcionarios e docentes sdo qualificados para exercerem as fungdes dos cargos
gue ocupam, que cumprem satisfatoriamente suas obrigacdes e que 0S recursos materiais sao

utilizados sem desperdicios.

A autonomia da gestéo financeira

A autonomia administrativa tem como corolario a autonomia de gestdo financeira.
Sem a possibilidade de distribuir internamente 0s recursos seu orgamento, sem a capacidade de
decidir sobre o montante relativo a ser dispendido com a melhoria das condi¢des salariais,
aumento do corpo docente e de servidores administrativos, equipamentos e infra-estrutura,
assisténcia aos estudantes, as universidades ndo podem estabelecer suas préprias prioridades,
confrontando as demandas diversas.  Dependem, para cada caso, de negociacGes
independentes umas das outras com o 6rgdo financiador. Por isto, a auséncia de autonomia de
gestdo financeira traz como consequéncia a irresponsabilidade administrativa, porque impede

um uso racional dos recursos.

A autonomia de gestdo financeira compreende:
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1) a iniciativa de elaboragdo e execugdo orgamentaria, incluindo a competéncia de
remanejamento de recursos entre itens de pessoal, custeio e capital, sem prejuizo da

fiscalizagdo por 6rgdo externo competente;
2) a constituicdo de patriménio proprio:

3) a liberdade de captar recursos de diferentes fontes e de utilizar esses recursos no

atendimento de seus fins.

A questdo financeira ndo se limita, entretanto, & autonomia de gestdo. A autonomia
da universidade, em suas outras dimensdes, ndo pode ser assegurada sem um minimo de
garantia quanto a um fluxo regular de recursos. A auséncia desse minimo de seguranca impede
qualquer planejamento racional das atividades universitarias e ameaga sua propria
sobrevivéncia. O repasse de recursos, por outro lado, pode constituir-se em uma fonte
permanente de interferéncia na gestdo das universidades, destruindo, na pratica, a autonomia
que é concedida na lei. E assim de importancia fundamental que se assegure a continuidade e a

estabilidade do financiamento.

Este problema recoloca toda a questdo da autonomia no caso das universidades

publicas e nos leva a reexaminar o problema da relagédo entre o Estado e a Universidade.

A concepcdo moderna de autonomia e a referéncia a corporacdo ndo podem ser
confundidas com o ideal medieval, no qual a universidade era uma associacdo de mestres e
aprendizes, sustentada basicamente pelo pagamento oferecido pelos estudantes. Hoje é uma
instituicdo complexa, que exige pesados investimentos em prédios, laboratorios, bibliotecas e
pagamento de pessoal. No mundo todo, o aumento do custo das universidades tem feito em

que dependam, cada vez mais, de subsidios publicos.
Mas ha ainda um outro lado deste problema.

Desde a formacgdo dos Estados modernos, mas especialmente a partir das revolucées
burguesas, a instrucao escolar se constituiu como um fundamento da cidadania e passou a ser

considerada como direito do cidaddo e, portanto, responsabilidade do Estado. Esta
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responsabilidade, que se manifesta de forma integral na educagdo bésica, considerada

obrigatdria, se entende gradualmente ao ensino superior e a pré-escola.

A valorizacgdo da escola publica e gratuita é a expressao do reconhecimento do direito
a educacdo. E, mesmo nos niveis em que ela ndo é obrigatéria e ndo pode ou ndo precisa ser
universalizada, dever ser oferecida pelo sistema puablico, como forma de democratizar as
oportunidades de acesso a educacdo. As universidades publicas constituem assim uma

conquista democratica da sociedade.

A questdo que se coloca hoje, para as universidades publicas, é como assegurar sua
autonomia face a sua dependéncia quase total em relacdo aos fundos publicos que o Estado
administra. O repasse de recursos cria uma possibilidade de controle que pode provocar uma
permanente interferéncia do Estado na gestdo das universidades e ser utilizado como
instrumento de coercdo ideoldgica, destruindo, na pratica, a autonomia admitida em teoria. E
isto 0 que tem acontecido com as universidades brasileiras e a insercdo do artigo sobre
autonomia no proprio corpo da Constituicdo Federal é o reconhecimento da necessidade de

proteger a universidade dessa ingeréncia excessiva.

Esta protecdo € necessaria e a autonomia s6 pode ser exercida quando ha uma dupla
garantia: a de que o0s recursos indispensaveis a sobrevivéncia da universidade sejam
asseguradas pelo Estado e ndo estejam condicionados a posi¢fes politico-ideoldgicas. Isto
exige, por sua vez, que a sociedade e o regime politico reconhecam a liberdade de expressao e

a diversidade ideoldgica como legitimas e necessarias.

Reconhecida a obrigacdo do Estado de financiar a universidade, e tratando-se de
fundos publicos, a autonomia ndo pode significar auséncia de controles. Desta forma, a
autonomia tem como contrapartida a necessidade de uma fiscalizacdo publica do uso desses

recursos.

Na questdo financeira, o limite da autonomia se coloca, mais uma vez, e claramente,
no direito que assiste a sociedade de exigir da instituicdo o desempenho eficiente de suas

funcdes. Eliminadas as formas tradicionais e ineficientes de controle do uso das verbas,
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através dos constrangimentos burocraticos sobre o orgamento, é necessario o estabelecimento
de instrumentos que promovam uma avaliagdo publica do uso dos recursos em funcdo do
desempenho adequado das finalidades da instituicdo: o ensino e a pesquisa. O que se faz
necessario € a substituicdo de um controle externo sobre a destinagéo interna dos recursos por
um sistema de avaliacdo da sua utilizagdo em fungdo do desempenho final da universidade em

termos do ensino que ministra, da pesquisa que realiza e da extenséo que promove.

O que torna este processo compativel com a autonomia é esta dupla caracteristica: ele
diz respeito ao desempenho e ndo interfere no modo pelo qual as universidades se organizam
para cumprir seu papel; sendo tornado publico, ele se apresenta como uma das facetas da
democratizacdo do ensino que a Constituicdo estabelece, pois é a forma pela qual a sociedade

se informa e pode criticar o uso que esta sendo feito dos recursos publicos.

Além disso pode o Estado, na defesa do interesse publico e como faz para o conjunto
dos Orgdos governamentais, estabelecer porcentuais maximos a serem dispendidos com
pagamento de pessoal, assegurando seu equilibrio necessario com as necessidades de custeio e

investimento.

Autonomia, democracia e hierarquia

E dentro desta concepcdo abrangente, e respeitando a autonomia universitaria, que
devemos abordar a democratizacdo do ensino exigida pela Constituicdo. A nocao é
freqientemente confundida com um igualitarismo absoluto. E necesséario analisar mais
cuidadosamente esta questdo, partindo de uma concepcdo mais ampla do que seja a

"democratizacdo™ no que se refere ao ensino superior e indagar do seu fundamento.

A natureza mesma da universidade implica a coexisténcia, freqiientemente conflitiva,
entre componentes hierarquicos e tendéncias democraticas de cunho mais igualitarista, que
marcam as relacdes entre docentes e alunos e que derivam das relacGes diferenciais que ambos

mantém com o saber.
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A relacdo entre mestres e aprendizes, caracteristica das corporacfes medievais,
preservou-se até hoje como um componente essencial da vida universitaria. Pressupde que 0s
alunos ingressam na universidade para terem acesso a um conhecimento e uma préatica que 0s
docentes possuem e que devem transmitir. Estabelece-se assim uma relagdo de subordinacao
entre 0s que sabem menos e aprendem com o0s que sabem mais. Mas, nesta relacdo desigual,
supde-se também que os "aprendizes" serdo capazes, eventualmente, de se igualarem ou
mesmo superarem 0s "mestres” com o0s quais aprenderam o oficio. Desta forma, a
desigualdade é posta para ser necessariamente superada. O processo é, entretanto, seletivo (o
que recoloca a desigualdade), pois nem todos os que iniciam sdo considerados aptos no final.
Essa mesma relagdo existe no que diz respeito aos préprios professores, entre 0s quais se

reconhece uma competéncia diferencial baseada na experiéncia ou no talento.

Se esta tensdo entre igualdade e desigualdade é propria da relacdo de ensino, ela
envolve uma outra, que é caracteristica do tipo de conhecimento que a universidade
desenvolve. Ao contrario da Igreja, a universidade ndo se legitima como detentora de uma
verdade revelada, mas em funcdo de sua capacidade de demonstrar as afirmacdes que faz,
apresentando uma argumentacdo racional. H4&, assim, uma permanente possibilidade de

contestacao, que € uma constante ameaca as relacGes hierarquicas estabelecidas.

Na organizacdo da universidade, assim como ndo se pode ignorar o componente
hierarquico que deriva do reconhecimento do dominio diferencial do conhecimento, é
impossivel, sem destruir a vitalidade da instituicdo, eliminar a contestacdo e a possibilidade de

superacdo dos mestres pelos aprendizes, que € a base de sua vocacdo democratica.

H& ainda um outro aspecto que devemos considerar. A universalidade a qual a
universidade aspira implica a no¢do de que o conhecimento que ela detem é, teoricamente,
acessivel a todos e que o recrutamento deveria ser também universal, dependendo do talento
de cada um e ndo da classe social da qual provém. Assim, apesar de a estratificacdo da
sociedade ter se refletido sempre no interior da instituicdo, também sempre houve a
possibilidade de que pelo menos alguns jovens da classe subalternas ingressassem na

universidade.  Alids, uma das formas preferenciais de patronagem, tanto por parte da
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aristocracia como por parte do clero, sempre foi a dotacdo de bolsas de estudo para alunos
desprovidos de recursos. Na prética, 0 acesso a universidade tem sido tanto mais democratico
quanto mais democratica a sociedade. Por isso, é apenas na sociedade democratica que a

universidade pode realizar o seu ideal de recrutamento universal.

Tomando por base estas observacGes, podemos recolocar a questdo da
democratizacdo na universidade, levando em conta o contexto social atual e o carater que ela
assumiu, como instituicdo que utiliza recursos publicos. Deste ponto de vista deve-se

considerar que o ideal de democratizacéo abrange diferentes aspectos.

1) A democracia diz respeito, em primeiro lugar, ao acesso. Neste sentido, ela exige
mecanismos que promovam a igualdade de condicdes para 0 acesso e a permanéncia na escola.
Nesta dimensdo, a democratizacdo s6 pode realizar-se plenamente melhorando e ampliando o
sistema de ensino em todos os niveis. No entanto, ha outras medidas que podem ser
contempladas internamente pelas universidades, como a ampliacdo dos cursos noturnos e das
atividades de extensdo. Neste caso, como em outros, cabe ao poder publico exigir que a
Universidade tome iniciativas para democratizar o acesso. Mas ndo deve o Estado ferir a
autonomia, estabelecendo, atraves de leis, a forma pela qual o acesso deva ser ampliado. A
avaliacdo do desempenho permitira julgar se as universidades estdo ou ndo cumprindo esta

exigéncia.

2) Em segundo lugar, a democratizacdo significa a participacdo da comunidade
interna nos processos decisorios. Esta participacdo tanto pode ser direta, através de eleicdes
ou assembléias, como indireta, através de colegiados, onde os diferentes segmentos estejam
representados. Por outro lado, a participacdo nao pode significar a destruicdo da hierarquia
académica, sem a qual as universidades ndo sobrevivem. E por isso que um sistema de
representacdo diferenciada em colegiados e eleicdes indiretas (como num regime parlamentar)
tém sido em geral mantidos na universidade, por constituirem possivelmente uma forma de
democracia mais adequada a natureza da instituicdo. Deve caber a cada universidade, no
exercicio de sua autonomia, estabelecer os mecanismos de democratizacdo interna, assegurada

a representacdo de todos seus segmentos.
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3) Em terceiro lugar, a democratizagdo significa o controle publico sobre instituicbes
governamentais, na defesa dos interesses da sociedade. Mais particularmente, ela diz respeito
ao controle publico do uso dos recursos publicos. Esta concepcdo de democracia € a que
insiste sobre formas de controle externo as instituicdes, capazes de contrabalancear o
corporativismo interno e assegurar a gestio responsavel dos recursos. E em funcio dela que

defendemos o estabelecimento de mecanismos de avaliagéo.

Desta forma, a concep¢do ampla do que seja a democratizacdo pode nos levar a um
sistema que, preservando a autonomia, controle o corporativismo, estimule a gestdo
responsavel e favoreca a participacdo dos segmentos da universidade, de acordo com a
competéncia, pelo estabelecimento de uma pratica de avaliacdo externa cujos resultados sdo
tornados publicos. O que se pretende alcancar € o aumento da qualidade do ensino e da

producéo cientifica com recursos escassos que exigem utilizacao criteriosa.

Conclusdo: A natureza juridica da universidade.

Na sua longa historia, a universidade tem se caracterizado como uma instituicdo da
sociedade que, sem constituir parte integrante da Igreja ou do Estado, foi, no entanto por eles
reconhecida e, em grande parte, subvencionada. Esta relativa independéncia frente ao poder e,
em particular, face ao Estado sempre foi preservada nos regimes democraticos, mesmo para as
universidades publicas. A atribuicdo, pela Constituicdo, de autonomia as universidades,
implica o reconhecimento desta sua especificidade no conjunto das instituicdes publicas. De
todas elas, a universidade é a Unica a gozar desse atributo, do qual necessita para o

desempenho de suas funcdes.

No caso das universidades publicas, cujos recursos vém integralmente do Estado, a
relacdo com os 6rgdos governamentais € mais intima e mais estreita. Mas, mesmo assim, é
necessario reconhecer a especificidade desta relacdo, que estd implicita na caracterizacdo da
autonomia universitaria. A autonomia administrativa e de gestdo financeira, necessarias a

autonomia didatica e cientifica, colocam a universidade como uma instituicdo sui-generis. Ela
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ndo é um oOrgdo do Estado como os demais. O exercicio da autonomia implica o
reconhecimento de sua capacidade de selecionar seu proprio pessoal, de acordo com critérios
diversos daqueles que se aplicam ao conjunto do funcionalismo publico. O mesmo ocorre com
relagdo a carreira. Os critérios através dos quais se assegura a estabilidade devem ser outros,
pois a universidade exige uma competéncia que se constroi e se comprova através da carreira e
ndo, simplesmente, por um concurso inicial de ingresso. A internacionalidade da Universidade
é outro fator essencial do seu desenvolvimento. A Universidade deve manter relagdes com a
comunidade cientifica internacional e o desenvolvimento de novos campos do conhecimento
exige freqlientemente a contratacdo de professores estrangeiros, 0 que ndo ocorre com 0
funcionalismo publico. Além disso, a Universidade organiza seus proprios estatutos e escolhe
ou participa coletivamente da escolha de seus dirigentes, 0 que ndo acontece em outras

instituicdes publicas.

Por isso tudo, as figuras juridicas das autarquias e fundagdes, criadas na
administracdo publica, sdo inadequadas para configurar as relacbes muito especificas entre a
Universidade e o Estado, o que implica reconhecer, na Universidade, uma entidade juridica sui-
generis. O reconhecimento da universidade como entidade juridica especifica ndo é uma
inovacdo, mas faz parte de toda a sua historia. N&o significa a auséncia de controles pablicos
sobre a universidade, mas estabelece formas de controle diversas, pelo Estado ou por outras

instituicGes da sociedade civil.

A forma tradicional da relacdo entre o Estado e a Universidade consiste no

reconhecimento ou, mais especificamente, no credenciamento. Cabe ao Estado reconhecer que

uma instituicdo de ensino superior satisfaz as exigéncias estabelecidas para o status
universitario, as quais consistem na comprovacdo de sua capacidade de desempenhar
adequadamente as suas funcbes de ensino e pesquisa. A exigéncia de que este credenciamento
ou reconhecimento seja periodicamente renovado constitui a forma por exceléncia através da
qual os poderes publicos podem exercer suas atribuicdes de fiscalizacdo, sem ferir a autonomia
da instituicdo. O credenciamento deve ser feito através da avaliagdo. O que a autonomia
implica, portanto, é que a acdo fiscalizadora e controladora do poder publico ndo se dé na

gestdo interna da universidade, mas na exigéncia da comprovacdo do seu desempenho, na
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demonstracdo de que a instituicdo € capaz de cumprir satisfatoriamente as fungdes sociais que
a legitimam. Cumpre aos poderes publicos, mediante a avaliagdo da universidade, reconhecé-
la e, se necessério, deixar de fazé-lo. Nao cabe a eles estabelecerem o modo pelo qual devem

ser geridas.

A Universidade preserva caracteristicas que foram tipicas das corporacGes e que se
perderam no mundo moderno: uma associacdo de produtores (culturais) que se auto-
regulamenta para garantir a qualidade dos servigos que presta e dos produtos que cria,
estabelecendo para eles um "preco justo” em funcdo do aval dos seus consumidores. A
regulamentacdo que, na esfera publica, sanciona este acordo atua apenas para assegurar e
reconhecer que a corporacdo funciona satisfatoriamente. Assim a universidade deve ter a
autonomia necessaria para promover a qualidade e a relevancia do ensino que ministra e da
pesquisa que realiza, assegurando o0 uso criterioso dos recursos publicos, isto €, garantindo que
a sociedade estd pagando um "preco justo™ pelos servicos que recebe. Cabe ao Estado

verificar, através da avaliacdo, que a universidade esta cumprindo esse papel.

A recuperacdo dessa dimensdo original da corporacdo, que ndo atua apenas na
promocdo do interesse dos seus integrantes mas que, em razdo de sua competéncia, tem como
atribuicdo a garantia do que produz, constitui a solucdo para a definicdo da posicao da
universidade face ao Estado e estabelece claramente o limite da sua autonomia, que é o
interesse da sociedade. Sem esse limite, as caracteristicas das antigas corporacdes se deturpam
no corporativismo moderno: a organizacdo como grupo de interesse e como lobby que luta
para obter privilégios sem levar em conta o contexto social mais amplo no qual atua e a

sociedade a qual deve servir.

19



Este trabalho se beneficiou de discussfes que tiveram lugar em diferentes
comissBes constituidas no ambito da USP para tratar do problema da autonomia.
Entretanto, como a redagdo é de minha responsabilidade, ndo podem os colegas
serem responsabilizados pelos pontos porventura criticaveis que o trabalho

contenha.
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