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Resumo

Este artigo se baseia em dois relatorios elaborados por uma equipe da EBAPE/FGV, a partir das discussdes mantidas
durante os coléquios iniciais sobre a reforma universitaria. Seu objetivo é possibilitar a compreenséo do processo de
reforma universitaria em curso no pais, pela andlise do ponto de vista das entidades da sociedade civil participantes
desses encontros. O artigo procura examinar a construcao da lei , a partir dos elementos consensuais identificados nas
discussoes.
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Abstract

This article is based on two Ebape/FGV reports on the issues discussed on the initial meetings about the universities
system reform in Brazil. It tries to understand the ongoing process of universities system reform. Therefore, the paper tries
to analyze civil society groups’ perspectives on the issues discussed on the meetings. The article tries to understand the
legal framework based on consensual elements identified in the meeting’s discussion process.
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Introducéo

O objetivo do presente artigo é andlisar, pelo angulo da gestéo das politicas plblicas, a estratégia de negociacéo
com representantes da sociedade civil adotada para a reforma universitéria. Evidentemente, trata-se de uma
experiéncia em construcéo, mas, de qualquer forma, ja possibilita um aprendizado sistematizado sobre
negociagdes complexas. Portanto, baseada nos coloquios iniciais da reforma, visa compreender de que maneira
distintos atores sociais se posicionam em relagdo aos temas centrais do processo, tal como definidos pelo Poder
Executivo, através do Ministério da Educacdo. O posicionamento das entidades da sociedade civil permite
verificar de que maneira os principios politicos sdo posicionados em espacos institucionalizados de debate.

O materia empirico utilizado se fundamenta no material coletado pela observacdo dos autores nos encontros
realizados nos dias 29-3, 30-3, 29-4 e 30-4 de 2004, que abordaram os seguintes temas:

» 0 pape dauniversidade;

* autonomiauniversitaria;

®  aCesso e permanéncia no ensino superior;
» avaliacao;

= financiamento;

* programas e contedos,

" gestdo e edtrutura.
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Esses topicos serviram de base a discussdo que sera mapeada adiante, em termos de proximidade de
concepcoes e de construcao de consensos e dissensos. Contudo, € necessario ressaltar que foi abordado o ponto
de vista das entidades em relacdo a principios gerais, sua posicao diante de principios gerais e abertos que
serviréo de base para a futura regulacdo do sistema universitério, e ndo detal hes técnicos mais aprofundados.

Principios juridicos abertos e politica

Um ponto importante a ser considerado no processo de reforma universitéria € o objetivo de construir uma lei
do ensino superior fundada na participacdo das entidades da sociedade civil.? Como toda legislacdo
contemporanea, a futura lei do ensino superior esta assentada em principios valorativos. Nos ordenamentos
juridicos contemporaneos, os principios imp&em a conformacdo da regra com a realidade socia e a reaizagcdo
de objetivos palitico-sociais. A existéncia de tais instrumentos indica que uma “ peculiaridade dessas prestactes
de indole positiva é a de que elas estéo voltadas mais para a conformagdo do futuro do que para a preservagao
do status quo” (MENDES, 1999, p.47). Nesse sentido, a natureza dos principios permite um espaco de
discussdo em que 0s aspectos politicos sdo assegurados, em virtude de suas caracteristicas abertas.

Por outro lado, a congtitucionalizacdo de tais principios esta ligada a capacidade do ordenamento juridico se
adaptar as contingéncias sociais. Nonet e Selznick (1978), ao discutirem o tema do direito responsivo, afirmam
que tal modelo esta fundamentado numa perspectiva na qual o ordenamento juridico estgja enraizado em seu
contexto socia, e naqual o interesse do Estado néo € legitimado a priori. Tal discurso estaligado a perspectiva
de gestdo socid - que mesmo com a crise dos sistemas de bem-estar, se mantém como um referencial moral -,
na qual o “Estado assume a gestdo que ele proprio cria, entre justica socia e igualdade forma” (SANTOS et
a., 1997, p.25).

No caso dos primeiros debates a respeito da reforma universitéria, o que se verifica € uma discussdo acerca dos
principios norteadores da lel, cuja caracteristica politica é acentuada. Nesse contexto, a mediacdo redlizada
pelos atores permite de que forma se d& 0 seu posicionamento quanto aos nucleos “vertebradores’ do sistema
universitério brasileiro. E importante ressatar que o processo desenvolvido é consultivo, tendo o ministério a
prerrogativa de direcionar a agdo administrativa.

As discussoes

Com relacdo ao papd da universidade, a discussdo aponta para a idéia de construcdo de um sistema
universitario que permita superar uma concepcao construida a partir do conjunto das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (Ifes). A ténica dos debates centrou-se no que seria 0 Sistema universitario brasileiro, se
baseado no modelo estatal ou caracterizado pela diversidade de instituigdes e configuragdes regionais. Nesse
sentido, os atores caminham para um modelo marcado pela pluraidade e pela diversidade regional. Assim, a
idéia de um sistema de ensino superior surge como 0 marco inicial para um processo de regulacdo caracterizado
por grande legitimagdo social. Por outro lado, a clivagem publico/privado aparece na discussao dos atores como
um elemento central na distribuicéo dos recursos publicos e da capacidade de inser¢ao no meio académico. 1sso
€ exemplificado no quadro 1, levando em conta um eixo de grandeza fundado na intervencéo estatal (- ) menor
ou (+) maior.

2 Participaram do primeiro col6guio, as seguintes entidades: Academia Brasileira de Ciéncias (ABC); Associagio Brasileira das Universidades
Comunitarias (Abruc); Associacdo Brasileira dos Reitores de Universidades Estaduais e Municipios (Abruem); Associagdo Naciona dos Centros
Universitarios (Anaceu); Associagdo Nacional das Faculdades Isoladas (Anafi); Associacdo Nacional das Faculdades e Instituigdes Superiores
(Anafiso); Associagdo Nacional dos Docentes de Ensino Superior (Andes); Associagdo Nacional dos Dirigentes de Instituigdes Federais de Ensino
Superior (Andifes); Associagdo Nacional das Escolas Técnicas e Tecnolégicas (Anet); Associacdo Nacional de Universidade Particulares (Anup);
Conselho Naciona de Educagdo (CNE); Confederacdo Nacional dos Trabahadores em Educagdo (CNTE); Conselho Naciona dos Dirigentes dos
Centros Federais de Educacdo Tecnolégica (Concefet); Conselho Nacional de Secretérios de Educagdo (Consed); Confederagcdo Nacional dos
Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino (Contee); Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (Crub); Federagdo de Sindicatos de
Trabalhadores das Universidades Brasileiras (Fasubra); Férum Naciona dos Conselhos Estaduais de Educagé@o (FNCE); Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC); Sindicato Nacional dos Servidores Federais da Educagdo Bésica e Profissional (Sinasefe); Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacao (Undime) e Unido Nacional dos Estudantes (UNE).
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Quadro 1
) (+)
Menor intervencdo  Intervencdo equilibrada Maior intervencéo

Anup Conseb Fasubra
Crub Concefet

Anaceu Abruem

Anafiso UNE

Abruc Sinasefe

SBPC Contee

FNCE Undime

Andes

Embora os participantes tenham chegado a uma compreensdo comum de que a expressao “universitario” ndo
deve se limitar agueles inseridos no sistema publico federal, a perspectiva de manutencdo do modelo atua é
defendida com maior veeméncia pela Fasubra, Concefet, Abruem, UNE, Sinasefe, CONTEE, Undime e Andes.
Outras ingtituicBes tém uma perspectiva do sistema centrado no ensino superior de natureza publica, mas
organizado de maneira mais flexivel. As instituicbes situadas nessa posicdo sdo: Conseb, Crub, Anaceu,
Anafiso, Abruc, SBPC e FNCE.

Em outro extremo, isolada, esta a Anup, que apenas sugere o controle das atividades da iniciativa privada
dentro do marco regulatério ja existente. A distingdo entre publico e privado é reafirmada na colocacéo a
respeito da criagcdo de secretarias distintas para essas institui¢cdes, no ambito da Secretaria de Ensino Superior
do Ministério da Educacéo (Sesu).

A idéia de universidade como ingtituicdo central no projeto de desenvolvimento naciona € outro elemento que
surge nas discussies sobre 0 sistema de ensino superior no Brasil. Essa dimensdo da universidade como parte
de um projeto nacional é descrita no quadro 2, a partir de maior ou menor énfase:

Quadro 2
() ) ()
Menor énfase Enfase mediana Maior énfase
Anaceu Crub UNE
Anafiso Concefet Sinasefe
Consed Fasubra CONTEE
Anup Abruc ABL
FNCE Abruem Undime
SBPC

O tema da autonomia universitaria envolve a polémica sobre a natureza da autonomia e as formas de garantir
seu exercicio. Nesse ponto, verifica-se por parte de alguns setores, a sobreposicdo entre autonomia e
financiamento estatal, sendo este um vetor imprescindivel para a realizacdo daguela. Dentro desse eixo
temético, é possivel organizar a disposi¢ao dos argumentos a partir de maior ou menor énfase:
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Quadro 3
) (+)
Menor responsabilizagdo Autonomia académica Maior responsabilizagéo
do Estado do Estado
Anup Abruc UNE
Anafiso Abruem
Angt Fasubra
Crub Concefet
FNCE Consed
SBPC Andifes
ABC Andes

O tema do acesso e permanéncia apresenta duas vertentes importantes. a pedagogica e a socioeconémica.
Quanto a primeira, os argumentos dos diversos atores ressaltam a necessidade de modificacdo dos ensinos
fundamental e médio, assm como da estrutura curricular do ensino de nivel superior. Com relagdo ao segundo
problema, as posi¢des tratam de politicas sociais destinadas a possibilitar condigdes efetivas de estudo aos
setores mais carentes da sociedade. Parcela considerével das instituicoes ressaltou a necessidade de ampliacdo
das vagas no sistema publico. Uma das propostas levantada nos debates sugere a utilizagdo dos recursos do
Confat para 0 custeio de programas destinados a permanéncia do aluno carente na universidade e nos demais
0rgéos do sistema de ensino superior. O quadro 4 ilustra alguns pontos de vista:

Quadro 4
Enfase no Mudancas curricularese politicasde ~ Enfaseno
sistema publico manutencao profissional
Andifes ABC SBPC
Andes Consed
Andfi
Undime

O segundo coléquio

A segunda reunido ocorreu nos dias 29 e 30 de abril Ultimo, em Brasilia, € nela se procurou mapear 0s
argumentos das entidades® representativas dos setores da educacdo superior e correlatos. Quatro eixos
teméticos foram discutidos. avaliacdo, financiamento, programas e contelidos, e gestéo e estrutura. Do mesmo
modo que no relatdrio anterior, busca-se, aqui, posicionar 0s atores em termos de proximidade de concepgdes,
identificando os pontos de consenso e de dissenso, de maneira sistematica. Ao final, sdo estabelecidos alguns
pontos norteadores para uma futura regulacao juridica do sistema de ensino superior brasileiro, como a garantia
da qudidade do ensino, o reconhecimento da pluraidade das ingtituictes e diversidades regionais, fundos
publicos para financiamento da educacdo superior publica com controle social, mecanismos de incentivo a
expansdo com quaidade das ingtituicdes privadas e comunitérias, garantia de uma ordem pluralista de
conhecimentos e um novo marco regulatdrio para a gestéo e estruturacao das institui¢des de ensino superior.

O tema da avaiacdo apresentou um significativo consenso entre os participantes, especiamente, quanto aos
principios norteadores do processo de avaliagdo. Os atores ressaltaram a necessidade de se construir um sistema
marcado pela pluralidade, que reconheca as complexidades do sistema universitério brasileiro, e que sga
marcado pelo didogo e ndo por um carder punitivo. Cabe ressaltar que para os presentes 0 conceito de

% Participaram do segundo coléquio as seguintes entidades: ABC, ABMES, Abruc, Anafi, Anet, Andifes, CNTE, Concefet, CONTEE, Consed, Crub,
Fasubra, FNCE, Sinasefe, UNE.
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avaliacdo ndo deve se tornar um instrumento de distribuicdo de recursos escassos e aprofundamento das
desigualdades regionais, mas deve se pautar pela construcéo de uma cultura democrética.

Além disso, a perspectiva democrética de avaliagdo ndo significa, no entendimento dos presentes, ainexisténcia
de responsabilizacéo dos atores. Ao contrario, ela é parte de um processo que se pretende formador e indutor de
cidadania. Em aguns casos, a participacdo de elementos internos e externos a comunidade académica é
ressaltada pelos participantes. Ha um grande consenso entre os atores com relacdo ao carater sistémico, plural,
democrético e construtivo da avaliacdo. Algumas nuances podem ser verificadas no tocante a0 Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacio Superior (Sinaes) (BRASIL, 2004),4 em gue se sugere um aprimoramento
desse sistema de avaliagdo. Assim, as entidades sd0 agrupadas em funcdo do destaque tematico que seus
representantes imprimiram as suas falas. Reafirma-se aqui 0 consenso dos atores em relagdo aos principios
norteadores do sistema de avaliacao:

Quadro 5
Enfase nos principios do sistema de avaliagiio  Observagéo sobre o Sinaes
ABC ABMES
Consed FNCE
Fasubra CONTEE
CNTE Andfi
CONTEE Abruc
Sinasefe
ANET
UNE
Crub
Andifes
Concefet

Deve-se considerar que as observaces a respeito do Sinaes sdo levantadas pelas instituicdes representantes do
sistema privado e comunitério, como também pelos conselhos estaduais de educacao e pel os representantes dos
trabahadores de estabelecimentos de ensino. Suas intervengdes estdo baseadas numa suposta
incongtitucionalidade da legidacdo do Sinaes, que se caracterizaria por uma intervencdo indevida do MEC no
conselho das institui¢cdes de ensino.

O tema do financiamento mobiliza os atores principalmente na questdo das ingtituicdes federais de ensino
superior. Em razéo de seu cardter publico, a aocacdo de recursos estatais para 0 Sistema assume caréter
relevante na discuss@o sobre o financiamento. A necessidade de acOes estatais direcionadas ao auno carente
também foi abordada pelas entidades, que consideram fundamental a existéncia de politicas publicas para a
continuidade dos estudos desse expressivo grupo de estudantes. Algumas entidades, como a Anet, consideram
tal tipo de iniciativa um financiamento destinado ao cidad&o, e ndo ainiciativa privada. Em outro extremo, por
exemplo, pode-se indicar a posicdo da Fasubra, que discorda de qualquer tipo de destinagdo de recursos
publicos para entidades ndo-publicas, e que ainda sugere o fim das fundagBes de apoio nas universidades
publicas brasileiras. Assm, os argumentos apresentados podem ser organizados em trés grupos, o que é
ilustrado pelo quadro 6:

1. predominanciaestatal estrita;
2. predominancia publica articulada com outras variantes do sistema de ensino superior;

3. setor publico combinado com sistema privado/comunitério.

4 O Sinaes “é o0 novo instrumento de avaliagio superior do MEC/Inep. Ele é formado por trés componentes principais: a avaliagio das instituigdes, dos
cursos e do desempenho dos estudantes. O Sinaes avaliara todos os aspectos que giram em torno desses trés eixos; 0 ensino, a pesquisa, a extensao, a
responsabilidade social, 0 desempenho dos alunos, a gestdo daintituicao, o corpo docente, asinstalagdes e varios outros aspectos”.
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Quadro 6
1 2 3
Andifes Concefet Abruc
Fasubra ABC Anet
UNE SBPC Andfi
CNTE FNCE Anaceu
CONTEE Consed

O conteddo dos programas indicou uma convergéncia de pontos de vista dos participantes quanto a necessidade
de mudanca nos curricul os do sistema de ensino superior brasileiro e sua adequacéo as necessidades do mundo
contemporéneo. Nesse sentido, 0 sistema brasileiro ndo tem sido eficiente. A proposta de ado¢éo do ciclo
basico é defendida por parcela consideravel das entidades, e consubstanciada principalmente na posicdo da
ABC e da SBPC. Essas entidades também ressaltam o modelo da conferéncia de Bolonha, que sugere trés anos
de formagao bésica, dois anos de formacao profissional e trés anos de pés-graduacéo. A SBPC sugere, ainda, o
doutorado de trés anos.

Outras entidades defendem o ciclo basico, sem aprofundar, no entanto, a proposta defendida pela ABC e pela
SBPC. Por sua vez, a Anafiso critica a proposta de Bolonha, pois questiona se todos desgjam possuir um
mestrado académico. Além disso, aponta o fato de tal perspectiva ndo contemplar adequadamente o problema
dos tecndlogos. Assim, conforme o quadro 7, as opinifes das entidades podem ser representadas da seguinte
forma:

1. ciclobésico+modelo 3, 2, 3;
2. ciclo basico sem advogar modelo 3, 2, 3;
3. mudanca curricular sem adotar modelo ciclo bésico;
4. reformacurricular a partir da educacéo bésica.
Quadro 7
1 2 3 4
ABC UNE Anafiso CNTE
SBPC Concefet FNCE Abruc
Anet Consed
Andifes
Andfi

O tema da gestéo e estrutura esta relacionado a democratizacéo das ingtitui¢des de ensino. Dentre os problemas
especificados pelas entidades, esta a questdo dos orcamentos das universidades e a da participacdo da
comunidade académica na conducdo das institui¢des. Uma clivagem importante € a necessidade de um marco
especifico para as ingtituigdes publicas, privadas e comunitarias. Além disso, foi debatida a questéo da
representacdo e adogcdo de mecanismos paritérios de representacdo. O quadro 8 esquematiza 0s argumentos
eXpostos:

1. representacdo paritaria dos segmentos;

2. representacdo paritéria com peso maior dos docentes;
3. distingdo entre o sistema publico e privado;

4. existéncia de mecanismos democréticos.
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Quadro 8
1 2 3 4
UNE UNE SBPC ABMES
SBPC Concefet FNCE Abruc
CONTEE ANET ABC
Fasubra Andifes
Concefet Anafi
Consed
Conclusao

Os pontos de vista defendidos nos dois coldquios sobre a reforma universitéria indicam as possibilidades de
arranjos democréticos para 0 sistema universitario brasileiro. A construcdo desse sistema depende, em larga
medida, de institui¢cbes democréticas capazes de sustentar um conjunto de instituicoes tao heterogéneas. Além
disso, toda construcao legal tem por caracteristica alocar recursos escassos em fungdo de um nimero grande de
demandantes (PAULO, 2004).

A adocdo de uma estratégia participativa, por suavez, permite que os constrangimentos decorrentes da escassez
de recursos ndo sgam eliminados, algo um tanto quanto improvavel, mas mitigados. Nesse ponto verifica-se
um potencial de construcdo institucional importante, pois apesar dos dissensos relativos a maior ou menor
intervencéo estatal no dominio universitéario, ou da destinagcdo das verbas publicas para entidades publicas ou
privadas, dois elementos consensuais revelados no decorrer do debate tém grande potencial transformador:

* aidéiadeum sistemade ensino superior plural e adequado as realidades regionais do pais; e
» aadocdo de politicas plblicas para 0 ingresso e a manutencao dos alunos carentes NOS CUrsos SUPEriores.

Um exemplo interessante advém da construcdo do sistema anglo-americano de direito, que ndo é ago feito
apenas pelo soberano, parlamento ou juizes, mas € a expressdo de uma readlidade maior, publicamente
descoberta e declarada por eles. O sistema legal, antes de tudo, € um depositério dos valores historicamente
congtruidos pela comunidade (POSTEMA, 1985). Essa construgdo enraizada nas comunidades locais
sedimentou institui¢des como o juri, dotadas de capilaridade social (TOCQUEVILLE, 1981).

Por outro lado, o préprio sistema de valores e principios construido a partir da tradicdo romanavem assistindo a
uma “uma mudanca dréstica do cédigo civil para a Constituicéo, do direito privado para o publico, da corte
comum para a congtitucional, do positivismo legal para os principios congtitucionais’ (MERRYMAN, 1985,
p.148). Aqui, temos o ponto mais expressivo de contato entre as duas tradi¢des. A base valorativa de uma
sociedade fornece os elementos centrais de adequacdo das estratégias de estabilizacdo, uma tarefa politica e
cotidiana.

Assim, os edementos consensuais identificados durante os coléquios revelam-se instrumentos de grande
potencial democrético para a construcdo de uma legislaco inovadora para o sistema de ensino superior
brasileiro. Tal possibilidade, ainda ndo realizada, tem por caracteristica a existéncia de um espaco de acdo
politica que ndo sgja marcado nem pelo corporativismo, nem pela obsessdo cega pelo mercado. A demanda
pela superacdo do déficit de cidadania no Brasil (CARVALHO, 2002) pode ofertar construcfes ingtitucionais
importantes, e o caso da educacdo adquire relevo em razéo de seu potencia de superaco de desigualdades.

De certo, essa “posicdo original concreta’, aproveitando a deixa de Rawls (1997), pode vir a constituir um
espaco importante no qual os atores envolvidos diante de diversas possibilidades, e cobertos por um “véu da
ignorancia’, dispdem de elementos cognitivos suficientes para um retrato claro do futuro. A incerteza € amarca
deste momento, podendo o arranjo ser mais favoravel a uma ordem publica ou privada. No caso, existem
decisfes que levariam a um tipo de ordem cujo potencial maximo de ganho seria refreado a fim de se evitar
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uma perda maior. Assim, 0 esgquema proposto procura compor os direitos e liberdades individuais e uma forma
capaz de reduzir as desigua dades sociais, deixando de torna-las um ponto de desequilibrio para a sociedade.

Esse dilema caracteriza o atua processo de reforma do ensino superior. Todavia, os dois elementos de
consenso verificados nos debates, sistema plural e politicas inclusivas, constituem, como afirmado
anteriormente, 0 materia vivo paraa gestdo de um lei democrética e promotora da justica social.
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