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RESUMO

Trata-se de meta-avaliacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Superior
(Sinaes), aprovado pela Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, tendo por objetivo geral a
analise da autoavaliagdo, entre 2004 e 2015, em uma amostra de onze instituigdes de
educacdo superior (IES) pertencentes ao Sistema Federal de Ensino (SFE) e a ressonancia
desse processo no Estado avaliador e no Estado regulador. Definimos a autoavaliagédo
como o fio condutor da investigacao e os objetivos especificos alinham-se as acfes ou
omissdes de cada um desses atores em relagdo a autoavaliagdo, assim como seu carater
publico. As categorias totalidade, contradicdo e mediacdo, do materialismo histérico
dialético, subsidiaram a analise, envolvendo cinco categorias de estudo: educacgédo
superior, avaliacdo, regulacdo, transparéncia e idade institucional. Na introducgdo, além
da problematizacéo do objeto de estudo, resgatam-se as vozes dos que ja se manifestaram
sobre a temética e justifica-se a abordagem qualitativa-quantitativa da pesquisa, que € do
tipo descritiva e explicativa, onde também se caracteriza a amostra, que garantiu a
representatividade das cinco regides do pais, categoria académica e dependéncia
administrativa do SFE. O estudo, amparado na analise de conteudo (AC) na perspectiva
Mikhail Bakhtin, se debrugou sobre os relatorios de autoavaliacdo das IES e outros
documentos dos érgdos estatais envolvidos. A estrutura da dissertacdo comporta, além da
introducdo e consideragbes finais, trés capitulos. No primeiro analisam-se o0s
(des)encontros entre autoavaliacdo, avaliacdo externa e regulacdo na expansdo da
educacéo superior brasileira, com dois enfoques, (i) a qualidade dessa expansdo no SFE
e o lugar da autoavaliacdo e (ii) a taxonomia estatal e as singularidades do SFE. No
segundo, contextualizamos as categorias de estudo avaliacéo e regulacdo com a categoria
transparéncia, focalizando os critérios da eficiéncia e accountability, além de analisar o
carater bifronte do Estado avaliador e do Estado regulador. No terceiro, que se dedica a
analise dos dados, desvelam-se as posicGes e oposicbes dos atores do Sinaes em relacédo
a autoavaliacdo, iniciando com a secdo 3.1 que traz as perspectivas de analise e
interpretacdo dos dados a luz da AC, destacando-se a relevancia dos codigos do produtor
e receptor dos enunciados, assim como desvelar se as IES sdo meras receptores de
conhecimentos formatados por terceiros ou produtoras de um saber inaugural. Além desta
secdo inicial, a estrutura do capitulo dialoga com os objetivos especificos: a se¢do 3.2
analisaa autoavaliacdo nas IES da amostra, onde se investiga como ocorreu esta atividade
nas IES, no periodo indicado, seus usos e desusos pelos diversos segmentos, assim como
a representatividade dos docentes, discentes, técnico-administrativos e sociedade civil nas
Comissdes Préprias de Autoavaliagdo (CPA), as potencialidades e fragilidades
identificadas nos relatérios de autoavaliacdo e suas implicacdes nos diferentes ciclos
avaliativos; a secdo 3.3 aborda como se deu a atuacao do Estado avaliador em relacdo a
autoavaliacdo, seguindo-se de outra subsecdo com a analise da autoavaliagdo no ambito
do Estado regulador. As consideracdes finais sumarizam os achados de pesquisa, a
concluir que existe cultura de autoavaliagdo na maioria das IES investigadas,
independentemente do uso de seus resultados por outras instancias e atores; que o Estado
avaliador se manteve alinhado aos principios e as finalidades do Sinaes; que os dados ndo
permitem concluir que o Estado regulador desconsidere a autoavaliacdo em seu bojo
decisorio, ainda que a morosidade processual na fase de instrugdo, a cargo das secretarias
do Ministério da Educacdo, seja prejudicial a autoavaliacdo e a politica do Sinaes.

Palavras-chave: autoavaliacdo, avaliagdo externa, regulagdo, transparéncia.



ABSTRACT

This study analyzes the self-evaluation instituted by the National Evaluation System of
Higher Education - Sinaes, created by the Law 10.861 of 14 April 2004, in eleven higher
education institutions (HEI), having as objective to understand the uses of this process
between 2004-2015. It analyses, also, the actions and omissions of the Regulatory State
and the Evaluative State regarding this process. Methodologically, the research was
characterized as descriptive and explanatory, analyzing the data in a qualitative and
quantitative perspective. The categories totality, contradiction and mediation of
dialectical historical materialism subsidized the investigation, involving five categories
of study: higher education, evaluation, regulation, transparency and the age of HEIs. The
first chapter describe the implications of self-evaluation, external evaluation and
regulation in the expansion of brazilian higher education, with two approaches: (i) the
quality of this expansion in the Federal Education System (SFE) and the place of the self-
assessment; and (ii) the official taxonomy and SFE singularities. In the second, we
contextualise the categories of study evaluation and regulation with the transparency
category, focusing on the criteria of efficiency and accountability, as well as analyzing
the bifronte character of the Evaluative State and the Regulatory State. In the third, which
is dedicated to the analysis of the data, the positions and oppositions of the actors of the
Sinaes in relation to the self-evaluation are investigated, from the perspective of the
Content Analysis method, as a technique for qualitative analysis of documents,
highlighting the relevance of the codes of the producer and receiver of the statements. In
the same section, we try to verify if the HEIs are mere receivers of knowledge formatted
by third parties or producers of an inaugural knowledge. In addition to this initial section,
the structure of the chapter discusses the specific objectives: in section 3.2 we analyze the
self-evaluation in the eleven HEIs of the sampling, where we investigate how this activity
occurred in the HEISs, in the indicated period, its uses and desusos by the several segments,
as well as The representation of teachers, students, technical-administrative and civil
society in the Self-Evaluation Committees (CPA) - that work in each HEI - the
potentialities and weaknesses identified in the reports of self-evaluation and their
implications in the different evaluative cycles. In section 3.3 we analyze the acts of the
Evaluative State in relation to the self-evaluation, followed by another subsection with
the analysis of this process in the scope of the Regulatory State. The research concluded
that there is a culture of self-evaluation in most HEIs investigated, regardless of the use
of their results by other instances and actors; it concluded, also, that the Evaluative State
was in line with the principles and purposes of Sinaes, and that there is evidence of the
use of the results of self-evaluation in the decisions of the Regulatory State, but with little
emphasis. Regrettably, it was also concluded that the procedural slowness at the
instruction stage, by the secretariats of the Ministry of Education, is prejudicial to Sinaes
policy, which may lead to the disuse of the self-evaluation.

Keywords: self-evaluation, external evaluation, regulation, transparency.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo de mestrado foi produzida no &mbito do Programa de Pds-
Graduacao em Educacdo (PPGE) da Faculdade de Educacao da Universidade de Brasilia
(FE/UnB). Do ponto de vista tematico, vincula-se a Linha de Pesquisa Politicas Publicas
e Gestdo da Educacdo (POGE) e, de maneira mais especifica, ao eixo de interesse
“Avaliagdo institucional e suas implicagcdes na gestdo da educacdo superior”. O recorte
escolhido foi a autoavaliacdo no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior
(Sinaes), aprovado pela Lei n° 10.861/2004 (BRASIL, 2004a), a partir do que ocorreu em
onze instituicdes de educacéo superior (IES) do Sistema Federal de Ensino (SFE)®. A
investigacao teve por base os principios éticos? que mobilizaram a proposta do Sinaes,
conforme documento elaborado pela Comissdo Especial de Avaliacdo (CEA), em
setembro de 2003 (BRASIL, 2003c), no qual a autoavaliacdo é o ponto de partida de todos
0s procedimentos do referido sistema.

Trés conceitos fundamentais norteiam a analise contida neste documento:

a) a educacdo superior como bem publico e como servico publico, com boa qualidade e
ampla transparéncia das ac6es dos atores envolvidos (GUADILLA, 2005; NUNES;
FERNANDES, VOGEL; BARROSO, 2012);

b) a avaliacdo referenciada em valores éticos, como a conduta que requer articulacdo
entre a comunidade académica, a sociedade e o Estado. Assume-se uma nocdo de
avaliacdo em movimento, como a acdo que antes de requerer a mera adequacdo dos
sujeitos avaliados a critérios definidos externamente — aos quais nao cabem
questionamentos — indica, pelo seu carater formativo e emancipador, postura critica e
possibilidades de potencializar as acdes académicas (BELLONI, 1999; DIAS
SOBRINHO, 2003; DIAS SOBRINHO; RISTOFF, 2003; BRASIL, 2003c);

c) a regulacdo, segundo a logica neoliberal e do paradigma da comunicacdo, orientada
pela racionalidade econémica e da administracdo publica, onde os meios de produgéo
sdo flexibilizados, os resultados e fins sdo submetidos a rigido controle, com
planificacdo e ordenacdo dos atores (DIMAGGIO E POWELL, 1983; FONSECA,

1 O SFE compreende as IES mantidas pela Unido e pela iniciativa privada, conforme disciplina o art. 16 da
Lei n® 9.394/1996 — Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional/LDBEN (BRASIL, 1996).



10

2001; DIAS SOBRINHO, 2003; BARROSO, 2005; AFONSO, 2010; ARAGAO,
2002; DUARTE; TAVARES, 2012; BUCCI, 2013; NUNES, 1997).

Dialogamos, ainda, com o entendimento de Fonseca e Fonseca (2016, p. 162),
na perspectiva de que a educagao superior esta referenciada por um “sentido emancipador
de fazer o individuo senhor de seu proprio entendimento sobre 0 mundo e, portanto,
senhor de si mesmo no amago do mercado competitivo”. A légica que rege essa
perspectiva de educacdo ndo € a da eficiéncia institucional, per se, na sua busca pela boa
qualidade, ou da sua relacdo com o mercado e com os meios de producdo, mas a do
empoderamento e emancipagdo do individuo, com reflexo nos valores éticos que
mobilizam a coletividade (SOUSA; FERNANDES, 2016b). Essa nocdo de educacao
dialoga com a ética mobilizadora da avaliacdo e que visa a emancipacdo e ao
empoderamento do individuo ou das instituicdes, ante aos mecanismos de autoridade e
coercdo (WELZEL, 2013).

Nesta moldura, a educacdo e a avaliagdo, em movimento, tendem a ser
conflitantes com a ética® que mobiliza a regulacdo e a administragdo publica. Isto faz com
que a propria expressdo “Estado avaliador” seja questiondvel, dada a contradicdo
teleoldgica entre os dois conceitos, na qual o primeiro se sustenta na forca e coercdo e o
segundo na autonomia e emancipagéo.

A perspectiva metodoldgica adotada nesta pesquisa é o materialismo historico

dialético que, segundo Plekhanov (1978),

[...] é toda uma concepcao do mundo; é o materialismo contemporaneo
que representa o mais alto grau daquela concepgdo do mundo, cujas
bases foram lancadas na velha Hélade, por Demdcrito, assim como
pelos pensadores jonios, seus precursores. [...] 0s aspectos historico e
econémico dessa concepcdo do mundo, a qual se designa comumente
por materialismo histérico, assim como o conjunto, a ele ligado, das
concepcdes sobre os problemas, 0 método e as categorias da economia
politica, sobre o desenvolvimento econdmico da sociedade e, muito
particularmente da sociedade capitalista, sdo quase que exclusivamente
a obra de Marx e Engels. A contribuicdo de seus predecessores, neste
dominio, deve ser considerada como um trabalho preparatério (p. 9).

% Neste documento, o conceito de ética esta referenciado em Comparato (2016), assim como nos dicionarios
de Filosofia de Abbagnano (2007) e de Mora (2001a, 2001b, 2001c). Por sua vez, o conceito de cultura
esta referenciado também nestes dois Gltimos autores, mas sobretudo em Lima (1965) e igualmente em
Sorokin (1965). Néo obstante, sempre que formos recorrer a conceitos filosdficos visitaremos os
dicionaristas citados.
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A razdo de ja nos anteciparmos com estes esclarecimentos sobre 0 método é que
essa concepcdo do materialismo histérico dialético - devidamente associada a sua
ascendéncia e descendéncia tedricas - orientou nossa investigacdo. Tal concepc¢éo de
mundo constitui a lente segundo a qual analisamos a praxis em torno da autoavaliacao e
o lugar que os diferentes sujeitos ocupam na politica do Sinaes, suas relagdes de posi¢ado
e oposic¢do diante das aspiracGes sobre a educagao superior.

Podemos mencionar que o fio condutor de nossa investigacdo é a andlise da
autoavaliacdo na politica do Sinaes segundo o cddigo ético estabelecido pela CEA em
2003, que deveria mobilizar a conduta tanto das IES, na sua avaliagdo interna, quanto do
Estado avaliador e do Estado regulador, nas suas respectivas a¢fes. Ha, portanto, um
padrdo ético a ser observado, que esta na lei, mas também no documento que lhe inspirou,
o relatorio da CEA.

A nocéo de principio ora adotada esta referenciada em Abbagnano (2007, p.
792), como o “ponto de partida e fundamento de um processo qualquer [...] ‘ponto de
partida’ e ‘fundamento’ ou ‘causa’ [...] termo que foi introduzido em filosofia por
Anaximandro [610-547 a.C.] e a ele recorria Platdo [428-347 a.C.] com frequéncia no
sentido de causa do movimento”. O mesmo autor define ética como sendo “a ciéncia do
movel da conduta humana e [que] procura determinar tal mével com vistas a dirigir ou
disciplinar essa conduta” (p. 380). Denominada de ética do movel a corrente teorica que
trata dos motivos e das causas mobilizadoras da conduta humana, em constante
movimento, mostra-se diferente da corrente entendida como ética do fim, que tem a
moral rigida como mobilizadora da acdo e negligencia os efeitos das mediacGes.

Um cddigo de ética é uma convencdo que estabeleca principios, que vém a ser
o “movel da conduta” entre os homens, conduta que, segundo Kant (2007), ¢ pautada
ndo mais nos aspectos da subjetividade ou da moral [Etica do fim], mas na razdo, que
recomenda “agir segundo principios que os outros podem adotar” (ABBAGNANO,
2007, p. 385). Em resumo, este movel do homem, consubstanciado no cddigo de Etica de
determinada coletividade, é aquilo que mobiliza suas a¢fes para atingir determinados
fins. E o por teleoldgico, a que se refere Lukacs (2010), que é a acéo direcionada por
finalidades. Cada corrente filosofica entende que este “mdvel”, na Etica, pode assumir

diferentes contornos:

[...] em primeiro lugar, os que consideram que [0 mével do homem] é o
bem, ou seja, estabelecem uma hierarquia de bens especificos aos quais


https://pt.wikipedia.org/wiki/347_a.C.
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0 homem aspira e segundo [..] os quais é medida a moralidade de suas
acBes. Em segundo lugar, os que consideram [que o0 moével do homem]
é a busca da paz de espirito, que para alguns (os estoicos) é impossivel,
mas, de acordo com outros (0s cinicos), [este movel] é o desprezo pelas
convencdes; segundo outros (o epicurista) € o prazer moderado ou
melhor, no equilibrio racional entre paixao e satisfacdo (MORA, 20014,
p. 595-596).

A depender da corrente, este movel da conduta humana — concebido como aquilo
que mobiliza a a¢do humana — também entendida como a Etica do mével, pode ser: (i) o
desejo de autoconservacdo postulado por Thomas Hobbes (1588-1679); (ii) a
tranquilidade (os estoicos); (iii) o desprezo as convengdes (0s cinicos); (iv) o bem, que
exige ao homem reconhecer a importancia do outro como a sua mesma, perspectiva que
pode ser observada com nuances singulares em Aristoteles (384 a.C. — 322 a. C.) e
também na obra de Immanuel Kant (1724-1804). Por fim, na percepcdo de Baruch
Espinoza (1632-1677), de que tal movel é a “tendéncia a autoconservagdo e, em geral, a
consecucao de tudo o que ¢ util” (ABBAGNANO, 2007, p. 384). Por quaisquer dessas
correntes, serd ético aquele cddigo que se mantiver aberto as novas condutas, significa
dizer, receptivo ao préprio movimento e instabilidade dos sujeitos.

No ambito do Sinaes esse mével - o que mobiliza a acdo das IES, do Estado
avaliador e do Estado regulador - é a busca por um bem assumido coletivamente e ao
qual denominamos resumidamente de qualidade da educacdo superior. Em suma, € a
satisfacdo das finalidades desse nivel educacional pelos atores envolvidos — conforme
definido na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional/LDBEN n° 9.394/1996:

Art. 43. A educacdo superior tem por finalidade:

I - estimular a criacdo cultural e o desenvolvimento do espirito
cientifico e do pensamento reflexivo;

Il - formar diplomados nas diferentes areas de conhecimento, aptos para
a insercdo em setores profissionais e para a participagdo no
desenvolvimento da sociedade brasileira, e colaborar na sua formacéo
continua;

111 - incentivar o trabalho de pesquisa e investigacdo cientifica, visando
o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia e da criacdo e difusdo da
cultura, e, desse modo, desenvolver o entendimento do homem e do
meio em que Vvive;

IV - promover a divulgacdo de conhecimentos culturais, cientificos e
técnicos que constituem patrimdnio da humanidade e comunicar o saber
através do ensino, de publicacGes ou de outras formas de comunicagéo;

V - suscitar o desejo permanente de aperfeicoamento cultural e
profissional e possibilitar a correspondente concretizacdo, integrando
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0s conhecimentos que vao sendo adquiridos numa estrutura intelectual
sistematizadora do conhecimento de cada geracéo;

VI - estimular o conhecimento dos problemas do mundo presente, em
particular os nacionais e regionais, prestar servicos especializados a
comunidade e estabelecer com esta uma relacdo de reciprocidade;

VII - promover a extensdo, aberta a participacdo da populacgéo, visando
a difusdo das conquistas e beneficios resultantes da criacéo cultural e
da pesquisa cientifica e tecnolégica geradas na instituicao.

VIl - atuar em favor da universalizacdo e do aprimoramento da
educacdo basica, mediante a formacao e a capacitagdo de profissionais,
a realizacdo de pesquisas pedagdgicas e o desenvolvimento de
atividades de extensdo que aproximem 0s dois niveis
escolares (BRASIL, 1996).

Podemos entdo assumir que o relatério da CEA e a lei do Sinaes consubstanciam
um codigo de ética para nortear os atores do Sistema Federal de Ensino (SFE), no que se
refere a busca pela mencionada qualidade. Singularmente, e em virtude de seu carater
plurivoco, podemos assumir nesta pesquisa que qualidade € atuar em consonancia com as
diretrizes elencadas nos incisos do mencionado art. 43 da referida lei, que constituem um
codex, idealizado coletivamente desde os encontros nacionais de educadores, a partir de
1996, até a aprovacdo do Plano Nacional de Educacdo 2001-2010 (CONED, 1997;
BRASIL, 1998). Para realizar suas finalidades, este padréo ético incorporou novos meios,
dentre os quais ganhou especial relevo a autoavaliacdo, que tem como ponto de partida o
desenvolvimento do plano de desenvolvimento institucional (PDI) de cada IES,
produzindo analises e indicadores que norteardo a avaliacdo externa e a regulacdo. Nesta
moldura tedrico-legal, teria lugar uma avaliacdo formativa e emancipatéria, assumindo a
relacdo entre as IES e o Estado uma dimenséo colaborativa, resiliente e nunca focalizada
na mera regulacdo, supervisdo, controle ou no poder de policia do Estado.

Diante disso, analisamos neste estudo se o mével da conduta das IES, do Estado
avaliador e do Estado regulador tem por base os principios definidos na lei do Sinaes e
no documento da CEA. Paralelamente, investigamos se novos padrdes éticos se
estabeleceram em relacdo a cada um desses trés atores e qual a natureza desses padrdes.
Retomando Abbagnano (2007, p. 792), significa dizer que buscamos analisar “as causas
do movimento” da busca pela qualidade, os movimentos provocados pela contradicao e
pela mediag&o em torno das finalidades que mobilizam os atores citados.

E tendo em vista que um cddigo ético se sustenta no movimento dos sujeitos,
movimento este que também é a pedra angular do materialismo histérico dialético, este

método nos permite analisar e compreender o percurso da politica do Sinaes a partir da
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mediacdo entre as partes envolvidas. O que analisamos é a instabilidade da politica-
mateéria, do ser (esse) e da coisa (res), considerando que na dialética social, a mediacéo
€ 0 movimento entre as diferentes posturas, ideias, percepcdes, interesses, disputas.
Neste sentido, segundo Kuenzer (2011, p. 65), “o pensamento devera mover-se durante
0 transcurso da investigacdo, entre os polos dialeticamente relacionados, buscando
compreender onde e como se incluem/excluem, desaparecem ou originam uma nova
realidade”. Diante disto, ndo ¢ recomendavel contemplar nada no mundo como objeto
ou fato petrificados, ja que tudo se movimenta, desde a politica, em si, as politicas
publicas e os sujeitos. Tomando por base a concepg¢do bakhtiniana das mediag@es sociais,
podemos entender que enunciadores, enunciados e enunciatarios estio “sendo” *, em
movimento sucessivo e constante, portanto histérico, o que torna o materialismo
historico dialético o método mais aplicavel para descrever esse movimentar-se de forma
sucessiva no espaco-tempo. (BAKHTIN, 1990)

A ideia de movimento assumida neste trabalho é historica em virtude da
sucessdo que tanto interliga quanto estabelece fronteira, temporal e espacial, entre 0s
fendbmenos. A luz deste referencial metodoldgico, pareceu-nos mais razoavel trabalhar
com categorias a posteriori, na perspectiva apontada por Franco (2008), considerando
que todo objeto é dindmico e a cada vez que o pesquisador a ele retorna o encontra
reconfigurado, revelando novas facetas e possibilidades de interpretacdo. Todavia, isto
ndo impediu que em nossa condicdo de pesquisador também partissemos para sua
analise, mapeando determinadas categorias aprioristicas, mesmo ciente de que elas
poderiam ser revistas.

Nossa perspectiva investigativa se alinha ao pensamento de Marx (1985) no
sentido de que a posicéo, oposi¢do e composi¢do do objeto (sujeito-coisa), no tempo e
espaco, geram 0 movimento de afirmacdo, negacdo e negacdo da negacdo. Eis ai o
movimento dialético no qual a categoria se opde a si mesma, desdobra-se em dois polos
contraditérios, o positivo e 0 negativo; o sim e o ndo. Nesta moldura, as categorias

metodoldgicas adotadas em nosso estudo foram a totalidade, a contradicdo e a

4 Segundo Aquino (1990a, 1990b) e Marcellio (1635), o ser (esse) ndo é consubstanciado pelo ato
existencial (acto existente), o que significa dizer que a consecugdo das etapas de um processo que lhes
permite vir ao mundo ndo tem inicio no estado essencial. Isto porque enquanto esséncia, 0 ser/coisa esta
apenas em poténcia de ser, de se tornar algo concreto no mundo. E mesmo quando ocupam lugar no
mundo, 0 ser ou a coisa Se mantém em permanente gerindio: “sendo”. A ideia de estar sendo reclama
permanente instabilidade e transformagéo.
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mediacao, consideradas na praxis®. Ao adota-las, tomamos como ponto de partida a tese
de que o objeto mostra sua configuracdo em uma realidade complexa e plurivoca, cuja
construcdo ocorre a partir de determinacdes multiplas.

Por sua vez, as categorias de analise ou de estudo — definidas a priori — foram:
(i) educagéo superior, (ii) avaliacéo e (iii) regulacdo. Observando como as IES se
relacionam com a segunda e a terceira categorias, surgiram outras categorias desta
natureza, a posteriori — transparéncia e idade institucional. Elevada, na Reforma
Gerencial do Estado brasileiro, na década de 1990, a condicdo e principio da
administragdo publica, e a partir de entéo, figurando como alicerce da nova administragdo
publica, a transparéncia assume um viés bifronte, gerando questdes positivas e negativas
(PEIXOTO, TAVARES, FERNANDES, ROBL, 2016). Autores como Afonso (2015) e
Han (2013) chegam mesmo a falar de transparéncia opaca e tirania da transparéncia,
conceitos retomados ao longo deste trabalho.

Na perspectiva de manter coeréncia com o método adotado, nem as categorias
metodoldgicas nem as de analise esgotam-se nas que indicamos, pois isto significaria que
ja teriamos tracado o caminho a ser percorrido. Porém, ao analisarmos nossas categorias
a priori, a luz da abordagem metodol6gica adotada, procuramos nos manter atentos as
oposicOes que se apresentaram, negando as ideias inicialmente postas, assim como
atentos ao surgimento de novas idéias, considerando que, segundo Marx (1985), estas ja
surgem inoculadas de suas proprias contradicdes. Levando em conta, também, o que
assevera Franco (2008), ainda que seja admissivel trabalhar com categorias a priori, é
razoavel que o investigador se mantenha receptivo a possibilidade de incluir categorias a
posteriori, que poderdo até mesmo impor revisdo daquelas ja formuladas.

Adotando apenas seu codigo moral como ferramenta de andlise, o Sr. Proudhon®
- destinatario das criticas de Marx (1985) no livro A Miséria da Filosofia — constroi
assertivas monocausais e faz conclusdes dissociadas das demais categorias que
influenciavam o objeto de sua analise (o valor de troca do trabalho). Sem desconsiderar
seu Vviés politico, na critica de Marx (1985) ressaltam-se questdes metodoldgicas, ainda

gue adentre nas questdes de mérito e de conceito sobre a categoria trabalho e seu valor,

5> Segundo Abbagnano (2007, p. 797) o marxismo designa como praxis “o conjunto de relagdes de produgio
e trabalho, que constituem a estrutura social, e a agdo transformadora que a revolucao deve exercer sobre
tais relagdes”. E que: o materialismo historico € um canon interpretativo, que considera que os fatores
econdmicos (técnicas de trabalho e de producdo, relagBes de trabalho e de producdo), tém peso
preponderante na determinacdo dos acontecimentos historicos.

& A obra de Pierre Joseph Proudhon (1809-1865), Sistema das Contradi¢es Econdmicas ou Filosofia da
Miséria, foi escrita em 1846 e dela se ocupou Marx (1985), em A Miséria da Filosofia, de 1847.
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alertando que o investigador deve considerar o imbricamento de uma categoria sobre as
das outras, a questdo da unicidade e da totalidade. Na argumentagdo, mostra as posturas
contraditdrias e antagbnicas entre as classes, 0 movimento que conduz a tese, antitese e
sintese, bem como teoriza sobre o fazer e o refazer continuos, enfim, a dialética.

Na perspectiva de ampliarmos a compreensao sobre o tema, invocamos aqui
Adorno (2008, p. 242-243) para quem

[...] a dialética teve a sua origem na sofistica como um procedimento da
discussdo para abalar as afirmacfes dogmaticas e, a maneira dos
advogados [...] fazer da palavra mais modesta a mais poderosa.
Ulteriormente, frente a philosophia perennis, constituiu-se como
método perene de critica, como asilo de todos os pensamentos dos
oprimidos, inclusive do nunca por eles pensado. Como meio de obter a
razdo, foi também, desde o inicio, um meio de dominagdo, técnica
formal da apologia indiferente ao conteldo, para servir 0s que podiam
pagar: o principio de inverter sempre, e com éxito, a situagdo. Por isso,
a sua verdade ou falsidade ndo reside no método em si, mas na sua
intencdo dentro do processo historico.

N&o héa dialética neutra, sendo ela influenciada pelo lugar do sujeito e por suas
intencBes. Todas as categorias de analise estdo conjugadas e contribuem para o exame do
objeto em pauta. Compreendemos que isto s6 seria garantido se as categorias de anélise
pudessem ser apreciadas pelo angulo das categorias marxistas contradi¢do, mediacédo e
totalidade — antes citadas —, mas conscientes de que é preciso desvelar as inten¢des que
mobilizam a dialética entre os atores que militam em torno do objeto analisado.

Retomemos a critica as posi¢des do Sr. Proudhon. Este autor se propunha a
“explicar [...] a dupla natureza do valor, a distingdo no valor, 0 movimento que torna o
valor de utilidade em valor de troca [da for¢a de trabalho]” (MARX, 1985, p. 39). Na sua
andlise as categorias abordadas foram: o valor constituido, valor de troca, valor venal e
valor de venda dos produtos, decorrentes da forca de trabalho. Para Marx (1985), o
equivoco do Sr. Proudhon foi entender que “o valor relativo dos produtos ¢ determinado
pelo tempo de trabalho necessario para a sua producéo [logo] o valor constituido de um
produto é, pura e simplesmente, o valor que se constitui pelo tempo de trabalho nele
incorporado” (p. 49). Porém, o Sr. Proudhon deixou de considerar a mais valia, pois na
concepcao marxista, a forca de trabalho, colocada a venda como mercadoria, gera mais
valor do que efetivamente custa, cujo excedente é expropriado sob a forma de lucro. A

fragilidade metodoldgica na obra criticada se deu no momento em que 0 autor ndo
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perseguiu 0 movimento histérico das relagbes da producdo, o que lhe permitiria

incorporar outras categorias a sua anélise.

Em nossa investigacdo, a intencdo foi exatamente a de perseguir 0 movimento
historico em torno da autoavaliacdo, e ndo apenas os resultados divulgados pelo
Ministério da Educacao (MEC), por meio de conceito obtidos nas avaliacdes oficiais, para
tando extrapolamos os préprios relatorios de autoavaliacdo elaborados anualmente pelas
IES e recorremos a outras evidéncias. Afinal, se considerassemos apenas o conceito final
decorrente da avaliacdo externa cairiamos na mesma monocausalidade do Sr. Proudhon.
Nesses termos, mantendo coeréncia com a metodologia explicitada, o objetivo geral do
presente estudo foi desvelar como e em que circunstancias ocorreram a autoavaliacéo e o
uso dos seus resultados no Sistema Federal de Ensino, por trés atores: as IES da amostra
— caracterizada no final desta introducdo — o Estado avaliador e o Estado regulador, no
periodo entre 2004 e 2015.

Esse objetivo geral foi perseguido na perspectiva de compreender que lugar cada
um dos atores assumiu em relacdo ao objeto de estudo. Para tanto, buscamos na
interpretacdo dos dados coletados, construida a partir de analise documental, as visfes
latentes e silenciadas dos trés atores sobre a autoavaliacdo, quais usos de seus resultados
e como estes foram sistematicamente relacionados as demais avaliagdes do Sinaes, na
perspectiva da totalidade desta politica.

De maneira articulada ao objetivo geral apresentado, os objetivos especificos do
estudo foram:

a) analisar a execugdo e uso da autoavaliacdo pelas IES da amostra e os ajustes efetivados
em funcdo das avaliacdes externas e da regulacdo, considerando os seus relatorios e
outros dados produzidos nos ciclos avaliativos;

b) examinar o espaco ocupado pela autoavaliacio no ambito do Estado avaliador,
destacando as proposicOes de ajustes no Sinaes, a formulacdo de diretrizes para
atuacdo das IES e a presenca do tema nas pautas deliberativas de 6rgédos colegiados;

c) desvelar o alcance da autoavaliacdo nas deliberagcbes do Estado regulador, com
destaque para a formulacdo de diretrizes, a proposicdo de politicas, eventuais
protocolos de compromisso e como isto fomenta atitudes resilientes nas IES;

d) analisar como foi garantido o carater puablico da autoavaliagdo, como componente do
Sinaes, tendo em vista o disposto no art. 2° da Lei n° 10.861/2004.

Os trés primeiros objetivos especificos foram definidos com o propésito de

podermos observar o fluxo da autoavaliacdo entre os trés atores antes mencionados. Por
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sua vez, o quarto objetivo permitira analisar o carater publico do fluxo ciclico da
avaliacdo, o que garantird um nivel de exposicéo da IES e das instancias governamentais
a sociedade, como ressaltaram Belloni (1989a, 1989b, 1999), Guadilla (2005) e Dias
Sobrinho (2002). Sendo a sociedade a principal destinataria da politica de garantia da
qualidade é preciso que se configure o carater publico dos procedimentos, pois hem a
avaliacdo nem a regulagdo existem, apenas, para o convencimento dos agentes publicos.

Norteado por esses objetivos, 0 estudo perseguiu a perspectiva de uma meta-
avaliacdo da politica do Sinaes, tendo como recorte a autoavaliacdo, sendo esta a inovagéo
apresentada em relacdo aos trabalhos j& realizados sobre o tema, conforme mostrado mais
adiante, quando tratarmos do estado do conhecimento sobre o tema. Para Scriven (1999,
p. 3) “meta-avaliacdo também pode ser aplicada em toda a pratica de avaliacdo ou a uma
subdivisdo dela [ou que] a meta-avaliacdo € uma demonstracdo de que (pelo menos
alguns) avaliadores praticam o que pregam”. Este autor defende que a meta-avaliacao tem
por finalidade demonstrar os méritos ou demeritos do sistema de avaliagdo. Para ele, o
que justifica a meta-avalia¢@o ¢ a pergunta “quem avalia o avaliador?”, uma vez que ndo
basta justificar a avaliacdo argumentando que o avaliado se beneficia daquela atividade.
Ainda conforme o autor, a meta-avaliacdo insere-se como préatica relacionada a
transparéncia, para observar se os avaliadores praticam o que pregam.

Ainda neste sentido, Stufflebeam (2001, p. 195) contribui ao esclarecer que é

possivel definir que a meta-avaliacao

[...] é 0 processo de delinear, obter e aplicar informag&o descritiva e de
julgamento — sobre a utilidade, a viabilidade, adequag&o e preciséo de
uma avaliagdo e sua natureza sistematica, competente conduta,
integridade/honestidade, respeitabilidade e responsabilidade social —
para orientar a avaliacéo e divulgar publicamente seus pontos fortes e
fracos (STUFFLEBEAM, 2001, p. 195).

A revisdo da literatura, em especial das dissertacdes e teses sobre autoavaliaco,
mostrou-nos que os estudos produzidos buscaram analisar a autoavaliagcdo aplicada a
casos singulares, em determinadas IES e em alguns campi. Em regra, esses estudos se
voltaram para as implicacdes da autoavaliacdo no ambiente interno da IES, sem, todavia,
buscar evidéncias de como a administracdo publica lida com os resultados, no seu bojo
decisorio e na reavaliacio da politica publica de garantia da qualidade. E neste aspecto
que justificamos nosso estudo, nos caminhos trilhados pela autoavaliacdo entre a IES, 0

Estado avaliador e o Estado regulador, e vice-versa, como apontado nos objetivos do
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estudo. Em alguns casos, diante da auséncia de elementos que evidenciem 0s usos dos
resultados por instancias superiores das IES investigadas, os pesquisadores concluiram
pela inexisténcia ou precariedade da propria autoavaliacdo, a confundir a existéncia do
objeto em si com seu uso ou conhecimento por terceiros.

O uso do termo meta-avaliacdo quer indicar que além de adotarmos esta
perspectiva mais abrangente de andlise da autoavaliagdo, contextualizada as demais
praticas avaliativas e regulatérias, tivemos a intencdo de verificar como as préaticas de
autoavaliacdo se projetam nos principios do Sinaes e além deles. Isto porque, quando
aprovado, o Sinaes ja encontrou préaticas de autoavaliagdo consolidadas por iniciativas
anteriores, tanto do meio académico, quanto endossadas pelo poder publico. Neste
sentido, é possivel afirmar que a autoavalia¢do praticada no Sinaes inspirou-se tanto no
Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (PARU), que vigorou entre 1983 e
1986, quando no Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras
(Paiub), que teve existéncia entre 1993 e 1996, cujos principios davam ampla liberdade
as IES para que construissem seu modelo de autoavaliacdo. Surgiu dai uma promessa da
avaliacdo que visa ao empoderamento e a emancipacao o sujeito avaliado, podendo fazer,
inclusive, com que ele busque outros referenciais de qualidade, além daqueles oferecidos
pelo Estado’. Essa amplitude de questdes inter-relacionadas justifica nossa opgdo pela
categoria totalidade do materialismo histérico dialético, pois o que ocorre no interior de
cada IES tem reflexos no Sinaes como um todo, sendo igualmente admitida a
reciprocidade de tais reflexos. Assim, quando a autoavaliacdo se volta para a totalidade
de sua respectiva instituicdo, ela deve produzir resultados que a modifique, mas que
também sdo modificados pela totalidade do sistema.

Dialeticamente, ndo se deve entender que a totalidade se da pela mera soma das
diversas partes ou pela harmonia entre elas. Para Jasinowski (1967) cada unidade é uma
sintese historica da dialética a qual foi submetida, das oposi¢es em sintese. Na verdade,
a propria categoria totalidade esta inoculada da categoria historicidade, pois as unidades,
em oposicao, ndo podem eliminar a sua prépria histéria, seu processo dialético. As bases

da categoria totalidade ndo estdo assentadas na unidade de contrarios, que se opdem

7 Tanto o Estado é produtor de cddigos e signos que interferem na concepgdo de qualidade, quanto a
sociedade em si, as familias dos alunos, 0 mercado, corporacfes de oficio, os proprios mantenedores das
IES e organismos internacionais.
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dialeticamente, mas em elementos contrarios que constituem um corpo uno: “the no
balance is the fundament of all stability”® (PRIGOGINE, 1997, p. 55).

S@o imponderaveis as contribuicdes de llya Prigogine (Prémio Nobel de
Quimica em 1977) para compreender melhor como se situa a categoria totalidade, em um
contexto histérico. Em uma de suas obras marcantes (O nascimento do tempo) ele defende
que o mundo ¢ o resultado “de uma instabilidade sucedida a uma situagdo que lhe
precedeu; em conclusao, [...] seria o resultado de uma transicdo de mera fase a grande
escala” (PRIGOGINE, 1988, p. 46). Logo, o ser dialético é histdrico, haja vista ser
constituido de uma instabilidade sucessiva que lhe precede; da sucessdo de “tempos”. De
acordo com Kuenzer (2002, p. 310), “conhecer a totalidade ndo ¢ dominar todos os fatos,
mas as relagdes entre eles, sempre reconstruidas no movimento da historia”. Partindo
desta nocdo e apoiando-se no materialismo histérico dialético, almejamos desvelar o
movimento que se configurou no fluxo da politica publica de garantia da qualidade no
SFE, o ir e o vir das IES as instancias publicas e destas as primeiras.

No presente estudo e considerando seu recorte tematico, entendemos por Estado
avaliador a atuacdo da Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Conaes),
prevista no art. 6° da Lei n° 10.861/2004, como 6rgdo colegiado de coordenacdo e
supervisdo do Sinaes (BRASIL, 2004a); do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep)®, notadamente por meio da Diretoria de Avaliagio
da Educacdo Superior (Daes) e pela Comissdo Técnica de Acompanhamento da
Avaliacdo (CTAA). Por sua vez, o Estado regulador, para os fins deste estudo, é aqui
compreendido como as iniciativas do Conselho Nacional de Educacdo (CNE) como 6rgao
decisor e da Secretaria de Regulacdo da Educacdo Superior (Seres) do Ministério da
Educacdo (MEC), como 6rgdo de instrucdo nos atos regulatérios de recredenciamento
institucional, os quais envolvem a autoavaliacdo aqui considerada. Por ser um dos
responsaveis pela formulacdo de politicas publicas para educacdo superior, incluindo
avaliacéo e regulacdo, o CNE pode estar localizado na fronteira entre o Estado regulador
e 0 Estado avaliador (BRASIL, 1995, 2001b).

A mencionada lei do Sinaes foi elaborada tendo por base epistemoldgica e

doutrinaria os apontamentos da Comissao Especial de Avaliacdo (CEA), que se inspirou

8 Tradugdo do autor: “o ndo equilibrio é o fundamento de toda a estabilidade”.

® As atribuigdes do Inep em matéria de avaliacéo estéo disciplinadas no Decreto n° 6.317, de 20 de dezembro
de 2007, que aprova sua estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em comisséo e das funcdes
gratificadas (BRASIL, 2007b)
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em préticas ja consolidadas pelo PARU, Paiub e outros modelos de avaliagdo
experimentados no SFE, desde a década de 1980, mas também buscando referéncias em
modelos internacionais de avalia¢ao, como o “holandés-francés, que combina dimensfes
quantitativas e qualitativas com énfase na avaliacdo institucional e analise (BRASIL,
2003c, p. 12). A CEA foi criada pela Secretaria de Educagdo Superior (SESu) do MEC,
conforme Portarias da Sesu/MEC, n° 11, de 28 de abril de 2003 e n° 19, de 17 de maio de
2003. A representacdo de sua composicdo foi a seguinte: (i) IES estadual: José Dias
Sobrinho (presidente); (ii) IES municipal: Stela Maria Meneghel; (iii) IES federal: Maria
Amélia Sabbag Zainko, Dilvo Ristoff, Hélgio Trindade, Isaura Belloni, José Ederaldo
Queiroz Telles, Maria José Jackson, Nelson Cardoso Amaral, Ricardo Martins, Silke
Weber e Maria Beatriz Luce; (iv) IES privada confessional: Maria Izabel Cunha; (v) IES
privada comunitaria: Jalio Cesar Godoy Bertolin; (vi) IES privada sem fins lucrativos:
Edson de Oliveira Nunes; (vii) Orgdos vinculados ao MEC: Isaac Roitman, José Geraldo
de Sousa Janior, José Marcelino de Rezende Pinto, Mario Portugal Pederneiras,
Raimundo Luiz Silva Aradjo, Daniel de Aguino Ximenes e Adalberto Carvalho; (viii)
Conselho Estadual de Educacéo do Parand: Tedfilo Bacha Filho; (ix) Unido Nacional dos
Estudantes (UNE): Giliate Coelho Neto, Fabiana de Souza Costa e Rodrigo da Silva
Pereiral® (BRASIL, 2003a, 2003b, 2003c ).

Conforme o disposto na Portaria SESu n°® 11/2003, a CEA teve por finalidade
“analisar, oferecer subsidios, fazer recomendagdes, propor critérios e estratégias para a
reformulacdo dos processos e politicas de avaliacdo do ensino superior e elaborar a
revisdo critica dos seus instrumentos, metodologias e critérios utilizados” (BRASIL,
2003c). A importancia dessa Comissdo para o Sinaes se da no contexto da trajetoria
académico-profissional dos seus membros, que foram convidados pelo notério saber em
avaliacdo, regulacdo e politicas publicas para educacao superior.

Quanto ao alicerce juridico, a elaboragdo do Sinaes teve por base o art. 9° da
LDBEN/1996, ao instituir que compete a Unido “assegurar processo nacional de
avaliacdo das instituicdes de educagdo superior, com a cooperacdo dos sistemas que
tiverem responsabilidade sobre este nivel de ensino” (BRASIL, 1996). Por sua vez, o

Plano Nacional de Educacdo — PNE 2001-2010, aprovado nos termos da Lei n°

10 Os integrantes Adalberto Carvalho, Teéfilo Bacha Filho, Giliate Coelho Neto, Fabiana de Souza Costa e
Rodrigo da Silva Pereira ndo compuseram a CEA na qualidade de membros designados pelas Portarias
Sesu n° 11/2003 e n° 19/2003. Todavia, seus nomes constam do relatério da CEA publicado pelo MEC,
embora ndo figurassem da versdo entregue pela comissdo. (BRASIL, 2003a, 2003b, 2003c).
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10.172/2001, definiu como uma das metas do governo federal a criagdo do sistema de
avaliacdo para garantia da qualidade na educagao superior e para orientar sua expansao.
Em virtude do PNE, com vigéncia entre 2014 e 2024, aprovado em 2014 pela
Lei n° 13.005 (BRASIL, 2014a), é razoavel supor que suas metas mantém relacao direta
com nosso objeto de estudo, cuja série temporal se estende entre 2004 e 2015. A
autoavaliacdo mereceu destaque nessa nova politica, tanto em relacéo a educacdo bésica
quanto a superior. As metas 7 e 13 almejam, respectivamente, fomentar e elevar a
qualidade de ambos os niveis educacionais. Vale a pena resgatar as seguintes estratégias

para execucdo dessas duas metas:

7.4) induzir processo continuo de autoavaliagdo das escolas de
educacdo basica, por meio da constitui¢do de instrumentos de avaliacao
gue orientem as dimensfes a serem fortalecidas, destacando-se a
elaboracdo de planejamento estratégico, a melhoria continua da
qualidade educacional, a formac&o continuada dos (as) profissionais da
educacdo e o aprimoramento da gestdo democratica

[...]

13.3) induzir processo continuo de autoavaliacdo das institui¢des de
educacdo superior, fortalecendo a participacdo das comissdes proprias
de avaliagdo, bem como a aplicacdo de instrumentos de avaliacdo que
orientem as dimensdes a serem fortalecidas, destacando-se a
qualificacdo e a dedicacdo do corpo docente (BRASIL, 2014).

Somos levados a aplaudir o fato de a autoavaliagdo compor o novo PNE, o que
parece dar a ideia de que ela logrou maior legitimidade nestes doze anos de Sinaes e sua
presenca no novo PNE (2014-2024) da indicios de que as bases do sistema de avaliacdo
foram consolidadas e que seria preciso avancar na reafirmacdo de seu binémio
fundamental: autoavaliagdo <> avaliagdo externa. Isto se reforca quando atentamos
melhor para o enunciado da estratégia 13.3, pois, decorrido esse periodo pds-publicacado
da lei n° 10.861/2004, outra lei reitera o destaque a autoavaliacdo, conforme estava
previsto na primeira. Ao analisar a trajetéria do Sinaes, o Congresso Nacional, informado

pelas discussdes havidas em audiéncias publicas!!, com participacdo da Conaes,

I Convertido na Lei n° 13.005, de 25/06/2014, que aprovou o PNE (2014-2014), o Projeto de Lei (PL) n°
8035/2010 iniciou sua tramitacdo na CAmara dos Deputados em 20/12/2010. Os anais da tramitacdo nada
informam sobre o processo que culminou nas duas estratégias transcritas. Outro documento, datado de
2010 e por nos consultado em 12 mar. 2017, denominado “Comissao Especial destinada a proferir parecer
ao Projeto de lei n° 8.035, de 2010 — Plano Nacional de Educagéo”, indica a existéncia de varias audiéncias
publicas, seminarios nacionais e regionais, palestras etc. Nele, ha evidéncias de que os temas avaliagdo e
autoavaliacdo foram amplamente debatidos. O referido parecer pode ser acessado em
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=947081.>
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Daes/Inep e do CNE, foi convencido de que seria preciso fortalecer a participacdo da
Comissdo Propria de Avaliacdo (CPA), no &mbito de cada IES, ou de aplicar os
instrumentos citados ou, também, focalizar na questao da titulacdo e dedicacdo docente.
Estas questdes fortalecem a justificativa de nossa investigacdo e nos instigam, mais ainda,
para desvelar o modus operandi da autoavalia¢do tanto das IES quanto no aparato estatal.

Para além do referencial tedrico que nos deu suporte, nossa pesquisa orientou-
nos, do ponto de vista jus-educacional, pelas metas previstas no PNE 2001-2010,
conjugadas as finalidades da lei do Sinaes e do PNE definido para o periodo 2014-2024.
N&o obstante, para os fins da pesquisa realizada, especial enfoque foi dado a dois
documentos: (i) o relatério da CEA, de setembro de 2003; (ii) a prdpria lei do Sinaes, n°
10.861/2004 (BRASIL, 2004a). Buscamos apoio, ainda, no conjunto de orientacfes a
autoavaliagcio emanadas pela Conaes, DAES/Inep e CTAA/Inep*?.

Aqui ja podemos dar inicio as problematizacGes de nosso objeto de estudo, sem
prejuizo de serem aprofundadas na secdo seguinte, isto porque merece registro o fato de
a Conaes ter sido desenhada para assumir papel central no Sinaes, todavia, na politica de
fato ou da politica em uso, conforme Ball (1990) e Ball, Bowe e Gold (1992), essa
comissao foi cedendo lugar para que outros érgdos também pudessem contribuir no
aperfeicoamento da politica avaliativa. Nessa conjuntura, a DAES e a CTAA passaram
por realinhamento e adquiriram notavel importancia para a execucdo da politica de
garantia da qualidade e no contribuir para fortalecer o papel da Conaes.

No caso da DAES/INEP, podemos dizer que a etapa de formulacdo dos
instrumentos de avaliagéo, a partir de 2006, despertou a atencdo de poderosos atores da
arena politica da educacdo superior, que desejavam imprimir suas perspectivas de

qualidade. Neste contexto, desde ja compartilhamos a tese de que a educacgdo superior

[...] pode ser considerado tanto como uma arena politica, quanto como
um setor econdmico. Uma arena se caracteriza, entre outros aspectos,
por ser um “palco” de relagdes politicas, as quais sdo, por sua vez,
fortemente influenciadas pelas expectativas dos atores relevantes
(elites) quanto aos resultados das politicas publicas. Uma arena de
politicas publicas tem o0s seguintes atributos: estrutura politico-
institucional, processos e relacdes politicas, grupos de elites e relacdes
entre grupos [..]. Suple-se, ademais, que o efeito agregado das

12 A CTAA ingressou na estrutura do Sinaes mediante a Portaria MEC n° 1027/2006 (BRASIL/MEC,
2006), ali tendo suas atribuicdes disciplinadas e em 2008 teve seu primeiro regimento aprovado pela
Portaria MEC n° 658/2008 (BRASIL, 2008a). Qito anos depois, em maio de 2016, por meio da Portaria
MEC n° 388, teve seu segundo regimento aprovado, além de realinhamentos na sua estrutura e funges*2.
(BRASIL, 2016a).
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interaces dos atores relevantes altera o proprio ambiente politico
institucional da arena, reorientando as disputas de interesses e as
disputas ideoldgicas dos atores (NUNES; CARVALHO; ALBRECHT,
2009, p. 57).

A concepgéo expressa na citagdo anterior, que tem por base, dentre outros, 0s
estudos de Lowi (1969), também foi adotada por Nunes, Martignoni e Ribeiro (2004).
Esses ultimos analisaram a relacdo entre economia politica e regulacdo da educacao
superior no Brasil, produzindo um estudo que passou a fazer parte de uma série de
producdes do Observatorio Universitario, no Rio de Janeiro, que teve inicio com Teias
de relagdes ambiguas: regulacdo e ensino superior, de 2002, publicado pelo Inep,
destacando-se também o Documento de Trabalho n° 20, de agosto de 2003, intitulado
“Regulagdo no Sistema de Educag¢do Superior” (NUNES; NOGUEIRA; MORAES;
RIBEIRO; CARVALHO; SANTOS, 2002; NUNES et al, 2003). A argumentacao
contida nesses documentos subsidiou o capitulo da regulagdo no relatério da CEA/2003.

Talvez decorrente do espirito da Constituicdo Cidadda (BRASIL, 1988), a
formulacéo e a reformulacdo diretrizes e dos instrumentos de avaliacdo ao longo desses
treze anos do Sinaes sdo pontos que definem a natureza democratica como o processo foi
conduzido®. Tal natureza revelou-se a partir da ampla participacdo dos segmentos de
representacdo da comunidade académica e sociedade civil, incorporando como critério
aquilo que dialogava com os principios da lei do Sinaes e excluindo propostas que
visavam apenas a satisfacdo de demandas que privilegiavam determinados grupos.

Consultando as atas das reunides da Conaes podemos enfatizar a presenca
constante da DAES/INEP nas deliberac6es sobre diretrizes para avaliacdo e no dialogo
com oOrgdos da regulacdo, com o intuito de reaproximar iniciativas meramente
regulatorias as bases epistemoldgicas do Sinaes, resgatando o carater formativo e
emancipatorio do sistema. Em nosso estudo, buscamos analisar o quanto a autoavalia¢do
esteve presente na agenda daquela diretoria de avaliacdo, da CTAA e da Conaes e — se
esteve — como isso refletiu nas IES e no sistema como um todo.

Podemos citar ainda a possibilidade de recursos dos resultados da avaliacdo a
CTAA/Inep, tendo por base os pressupostos da Lei Geral do Processo Administrativo no

13 Importante marco na reformulagio dos instrumentos de avaliacdo se deu com a criagio da Comisséo de
Revisdo dos Instrumentos de Avaliacdo, coordenada pela DAES, mediante solicitacdo da Conaes.
Segundo Nota Técnica da DAES/INEP, de 01/06/2011 (INEP/DAES, 2011), a comissdo foi oficializada
por meio da Portaria Inep n® 386, de 27 de setembro de 2010. (INEP, 2010). Essa portaria marca
importante fase no empoderamento da DAES, que se daré apds a republicacdo da Portaria Normativa n°
40/2007, em dezembro de 2010.
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ambito da Administracdo Publica Federal — Lei n° 9.784/99 (BRASIL, 1999), que se
mostrou uma iniciativa muito acertada, dando oportunidade para que o préprio Estado
avaliador adotasse posturas resilientes diante dos casos que reclamavam sua atencéo.
Etapa importante de nossa investigacdo consistiu na consulta aos pareceres
burocréticos e doutrinarios do Conselho Nacional de Educagdo (CNE), permitindo
observar se os resultados da autoavaliacdo se movimentaram para além das fronteiras da
IES e do proprio Sinaes ou se suscitaram apreciacdes do Estado regulador e, ainda, se
este adotou alguma conduta a partir daqueles resultados. Portanto, nessa etapa, tivemos a
oportunidade de ver se ocorreu a ideia de um caminho trilhado pela autoavaliagdo, em
sua prépria Orbita e no &mbito de outros atores do Sinaes. Lembramos que, como ressalta
Belloni (1999), a avaliacdo — e consequentemente a autoavaliacdo — geram a expectativa
de transformacéo e também de exposicdo da IES perante outros atores da sociedade.
Outra problematizacéo que pode ser adiantada diz respeito ao temor que as IES
tém de expor suas rotinas, como se referiu a autora, o que pode prejudicar a necessaria
interacdo com seus julgadores, internos e externos, no Estado e na sociedade. Este é um
importante elemento de reflexdo para sabermos até que ponto uma autoavaliacdo que nao
se submeta ao nutum de terceiros estaria alinhada com o Sinaes, em especial com “o
carater publico de todos os procedimentos, dados e resultados dos processos avaliativos”
(BRASIL, 2004a). Nessa reflexdo, cabe uma critica a forma como os relatérios de
autoavaliacdo sdo postados no Sistema de Fluxo dos Processos de Regulacédo e Avaliacédo
da Educagdo Superior (e-MEC!%) e a total falta de visibilidade desses relatorios pela
sociedade, como acontece de forma positiva em sistemas de avaliagdo como o do Reino
Unido®®, onde qualquer cidaddo acessa, on line, o relatdrio de avaliacio externa ou de
auditoria de qualquer IES. E aqui compartilhamos da fala de Dias Sobrinho e Ristoff
(2003, p. 32-33) no sentido de que a avaliacdo educacional pode ser entendida como o
estudo “conduzido para ajudar o publico a julgar e a aperfeicoar o valor de algum objeto
educacional [ou] para determinar se uma dada instituicdo e seus atores estdo aptos a

desempenhar as fungdes sociais para as quais foram designados”. Como o grande publico

140 e-MEC foi instituido pela Portaria Normativa n° 40, de 12 de dezembro de 2007 como “sistema
eletronico de fluxo de trabalho e gerenciamento de informacdes relativas aos processos de regulacdo da
educagdo superior no sistema federal de educacdo” (BRASIL, 2007d). Mas o sistema vai além disto, pois
consolida um cadastro publico de IES, seus cursos e respectiva base de dados com seus indicadores de
gualidade, abrigando também o banco de avaliadores (Basis).

15 Citamos a agéncia independente e sem fins lucrativos “The Quality Assurance Agency for Higher
Education” (QAA), ou “Agéncia de Garantia de Qualidade para a Educacdo Superior”, acreditada
oficialmente para avaliar as IES que integram os paises membros do Reino Unido. Todos os relatorios estdo
disponiveis, por ciclo e IES e podem ser acessados em <http://www.qaa.ac.uk/reviews-and-reports>
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poderd fazer isto se ndo tem acesso aos resultados da avaliagdo? Parece entdo que a
recomendacdo da lei do Sinaes para que seja garantido o carater publico dos
procedimentos e resultados das avaliagdes ainda busca materializar-se.

Em consequéncia do exposto, a presencga de um terceiro na acao avaliativa, com
um olhar externo, parece ser condi¢do necessaria ao bom éxito do processo e ao adequado
julgamento das a¢des. Nao significa dizer que os enunciados da autoavaliagao se projetem
a terceiros, mas que estejam abertos ao julgamento externo. De inspiracdo hobbessiana,
esta assertiva deriva da ciéncia politica e das teorias do Estado, pois segundo Hobbes
(1889), no discurso I do livro de Behemoth?®, ao tratar dos perigos do autoconceito, diz
que ele pode inclinar-se a hipocrisia, reservando certo grau de insensatez e iniquidade,
portanto, de mau julgamento: “as a¢des dos homens sdo produzidas por suas barragens
de hipocrisia e autopresuncgéo [autoconceito], sendo aquela dupla iniquidade e esta Gltima,
dupla insensatez” (p. 1). Logo, a defesa de que o proprio julgamento pode estar carregado
de hipocrisia — carecendo de fiel correspondéncia com a realidade — € o que justifica
submetermos nossas acdes ao olhar de terceiros.

Ainda no mesmo sentido, Guadilla (2005) e Dias Sobrinho (2002) sustentam que
a avaliacdo se justifica diante de uma sociedade que deseja saber o que ocorre nas IES.
De tal modo, a autoavaliacdo assume esse carater enddgeno e exdgeno, pois sua finalidade
é avaliar para gerar transformac6es internas, mas também externas, em todo o sistema.
Neste aspecto, as categorias metodoldgicas totalidade e mediacdo mostraram-se
fundamentais a compreenséo do objeto, haja vista ser necessario entender a autoavaliagao
como unidade perante um todo (uno) que Ihe confere sentido.

De iniciativa do poder executivo, a lei do Sinaes prevé gquatro tipos de avaliacao:
(i) para as instituicdes de educacao superior (IES), denominada Avaliacao Institucional
Externa das Institui¢des de Educacdo Superior (Avalies); (ii) para os cursos de graduacao,
chamada Avaliacdo dos Cursos de Graduacdo (ACG); (iii) para os alunos, o Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade); (iv) a autoavaliacdo, considerando-a o
ponto de partida das avaliagcbes externas (BRASIL, 2004a). Nestes termos, 0 Sinaes
destina-se ao SFE, que compreende as instituicGes privadas de educacdo superior e as
InstituigOes Federais de Ensino Superior (IFES), conforme art. 19 da LDBEN n° 9.394/96

16 Tanto Leviatd quanto Behemoth sdo seres mitolégicos citados no Livro de Jo.


https://archive.org/details/cu31924028063893
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(BRASIL, 1996)*. As duas primeiras avaliages (Avalies e ACG) foram previstas para
propiciar a garantia da qualidade, chancelada pelo poder publico na lavratura dos
correspondentes atos regulatorios.

Nesta linha de raciocinio, no caso da educacao superior no SFE, a regulacdo é
uma atitude administrativa que pode corresponder a qualidade do curso ou IES. Para
Bucci (2013, p. 713), “regular é ordenar, ¢ disciplinar juridicamente, tornando previsiveis
as relagoes juridicas em determinado campo de atividade”. Para esta jurista, a reinvengao
do marco regulatério no SFE imp6s dialogar mais de perto com o paradigma da
comunicacgédo e do processo administrativo eletronico, redefinindo o aparato normativo
para tirar o foco das avaliagdes presenciais e da autoavaliacdo, colocando o Enade como
ponto de partida. Além disso, ainda conforme a mesma autora, era necessario vencer o
“cipoal normativo” vigente (p. 708) com o qual 0 Sinaes se deparava. Com isto, buscava-
se dar nova interpretacdo a indicacdo da lei do Sinaes de que os resultados das avaliagdes
constituem referencial basico da regulacéo.

Em verdade, a partir do Decreto n° 5.773/2006, as IES passaram a ter mera
expectativa de que o conceito positivo na avaliacdo presencial correspondesse a atos
regulatorios positivos. Neste quesito, convém ressalvar que em parecer de 2008 o CNE

se manifestou no sentido de que

[...] os atos regulatérios sdo fundamentados nos processos avaliativos,
que se constituem no seu “referencial basico”, mas estes ndo
determinam os primeiros, isto €, ndo deve haver relagdo de automatismo
entre avaliacdo e regulagdo. Portanto, avaliacbes que ndo revelem
apropriadamente deficiéncias ndo implicam necessariamente em
decis@es positivas do poder publico acerca de um ato regulatério e vice-
versa. S8 muito freqlientes situagdes concretas que ilustram a
possibilidade de decisdo de carater regulatério que difere do que aponta
a avaliacdo. Evidentemente, tais decisdes devem ser amparadas em
motivacdo bem definida e objetiva. As mencionadas discrepancias
ocorrem, entre outros fatores, (i) pela natureza das decisdes do poder
publico, que devem levar em consideragdo, por exemplo, fatores que
contextualizam cada caso em questdo em relacdo ao conjunto das IES
em cada momento histérico e em sua situacdo geogréfica, (ii) por
eventuais lacunas nos instrumentos de avaliagdo, que ndo captem
determinados aspectos relativos ao objeto avaliado ou em fungdo da
curta experiéncia histérica de seu uso, ainda insuficiente para
estabelecer ciclos de realimentacéo corretivos, e (iii) de sua aplicacéo,
dependente do perfil dos avaliadores e de sua experiéncia na area. Em
suma, a expressdo do carater decisorio do poder publico, na esfera de

17 Quanto a cooperacdo com os sistemas estaduais de educagdo, verificamos em outubro de 2015, no sistema
e-MEC, que apenas uma IES estadual e trés municipais submeteram-se a avaliacdo externa. Esta
cooperacao tem sido mais frutifera com o Enade.
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sua competéncia propria, requer que a decisdo acerca dos atos
regulatérios na Educacio Superior seja tomada a partir de uma série de
elementos que incluam como componente primordial a avaliacdo
prévia, mas ndo se limitam a esta (BRASIL, 2008d, p. 2).

Dai que surge um dilema para o Sinaes, que € tratar a avaliacdo como uma etapa
instrumental do processo regulatorio. Neste ponto, o Brasil reinventou as figuras do
Estado avaliador e do Estado regulador da educacdo superior. Essas figuras estatais,
originalmente cunhadas por Neave (1998), foram internalizadas com personalidades
ainda mais leviatanicas que as descritas nas escrituras hobbesianas. Afinal, enquanto no
contexto inglés o aparato avaliativo corresponde ao aparato legal, aqui o primeiro tornou-
se etapa processual do segundo, inclusive com possibilidades de ser dispensado.

Esta € uma questdo de suma importancia e simplesmente ndo existe debate em
torno dela, uma vez que se tem como natural a fusdo entre ambos 0s processos, no que se
convencionou chamar de avaliacao regulatdria ou avaliacéo de regulacdo (FERNANDES,
2010). Disto resulta que, ou a avaliacdo é dispensada em virtude das limitacdes de carater
técnico-intelectual que o MEC apresenta (RONCA; NUNES, 2006), ou é desvirtuada para
ajustar-se a esta engrenagem deficitaria (SOUSA; FERNANDES, 2016a) ou, ainda, para
ajustar-se ao paradigma da comunicacao e do governo eletrénico (BUCCI, 2013).

Na pior das hipoteses, a avaliacdo é simplesmente dispensada sob o argumento
de que meia duzia de indicadores de alta probabilidade correlacional, associados a dois
indices!® preliminares desenvolvidos pelo INEP — Conceito Preliminar de Cursos - CPC
e indice Geral de Cursos - IGC', refletem satisfatoriamente o estado do fendmeno
educacional e suas tendéncias, com dados de uma comunidade que envolve mais de vinte

milhdes de individuos, em termos de graduacao, pos-graduacéo lato e stricto sensu, além

18 A sutil diferenca conceitual entre indices e indicadores tem que ver com uma questdo teleoldgica.
Mitchell (1996) sustenta que todos os indicadores sdo criados para direcionar a¢8es, decisdes, e que em
seu desenho ha objetivos mais gerais e mais especificos. Este autor menciona que os indicadores devem
se ajustar aos grupos de usudrios, publico em geral, tomadores de decisdes politicas e académicos
especialistas. H4 uma pirdmide hierarquica definida pela simplicidade e clareza do indicador (ao grande
publico) que vai tomando complexidade a depender do volume de dados usados, até chegar ao nivel mais
complexo do indicador, que sdo os utilizados por especialistas. Os indicadores devem ser “(i) relevantes
para as questfes de interesse e cientificamente defensaveis; (ii) sensiveis @ mudanca no espago e entre 0s
grupos sociais; (iii) sensiveis & mudanca ao longo do tempo; (iv) apoiado por dados consistentes; (v)
compreensivel e, se necessario, ressonante; (vi) mensuraveis; e (vii) expressa de forma que faca sentido,
COMO porcentagem, taxa, per capita, valor absoluto.” (p. 9).

190 IGC é uma média ponderada dos conceitos do CPC e dos conceitos dos programas de pds-graduacao
stricto sensu atribuidos pela Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). A
ponderagdo é feita pelo nimero de alunos em ambos os niveis educacionais. Como a escala da Capes vai
de 1 a7, as notas 6 e 7 sdo convertidas em notas 5, para que haja termo de compara¢do com a escala do
Sinaes (INEP/DAES, 2015b).
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da extensdo (NUNES et al, 2012). No Sinaes optou-se por definir niveis de qualidade, na
escala que vai de 1 até 5, aos quais correspondem niveis de san¢des ou bonificacbes
regulatérias e de autonomia académica. Nas avaliagbes, 0s conceitos 1 e 2 sdo
considerados de qualidade insatisfatoria, enquanto os de 3 a 5 correspondem a qualidade
satisfatoria. Dentre estes Gltimos, os conceitos 4 e 5 expressam cursos ou IES de alta
qualidade/exceléncia. De toda forma, os conceitos de 3 a 5 podem conduzir
indistintamente aos mesmos atos regulatorios, embora possam existir bonus regulatorios
distintos para cada um desses conceitos. Sdo exemplos extraidos das portarias normativas
do MEC:

i) a possibilidade de prorrogacdo dos recredenciamentos e de
renovacOes de reconhecimento, ou a dispensa de avaliagdo nestas
Gltimas, em virtude do Conceito Preliminar de Cursos (CPC) e do
indice Geral de Cursos (IGC), conforme previsto no art 35A da
Portaria Normativa n° 40/2004, republicada em 2010, assim como na
Portaria Normativa 4/2008 (BRASIL, 2007d, 2008b, 2008c, 2010);

ii) a possibilidade de adotar nos processos de reconhecimento, para
fins regulatdrios, o resultado da Gltima avaliacdo disponivel no Sinaes,
0 que também configura uma dispensa de avaliagdo nestes processos,
conforme previsto na Portaria Normativa n® 24/2013 ao alterar o art
30A da Portaria Normativa 40/2007 (BRASIL, 2013c);

iii) aadocdo dos conceitos de avalia¢do presencial, além de CPC e IGC,
nos padrdes decisorios para cursos de Direito e Medicina, assim como
0 aumento de vagas nestes cursos (BRASIL, 2013b, 2013c, 2014a);

iv) a defini¢do de prazos para credenciamento e recredenciamento de
acordo com o conceito obtido (BRASIL, 2016b);

Corroborando com estes exemplos, Griboski (2014) enfatiza a exigéncia de
conceitos positivos como condicao a adesdo das IES a diversos programas educacionais,
conforme menciona. Para a autora, os bonus regulatérios tém sido mais associados ao
Enade, CPC e IGC que as outras duas avaliagdes do Sinaes, que sdo presenciais, a Avalies
e a ACG, ja comentadas. A assertiva estd perfeitamente ajustada ao novo marco
regulatorio a que se referiu Bucci (2013), que tomou 0 Enade como ponto de partida de
todas as decisdes regulatérias, a partir da edicdo do Decreto 5.773/2006 e da profusdo de
microrregulamentos que culminou na criagdo dos indices em 2008. Isto tem patrocinado
alguns equivocos em estudos que analisam a politica da lei n° 10.861/2004, no sentido de
afirmar que existe protagonismo do Enade, CPC e IGC no sistema de avaliacdo da
educacdo superior vigente no Brasil. Todavia, carece de fundamento esta corrente,
considerando que o eventual protagonismo ocorre no &mbito do sistema de regulacédo e

n&o no sistema de avaliagé&o.
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De acordo com o documento-base do Sinaes os resultados do Enade deveriam ser
usados de forma sistémica, integrados as demais avaliacbes para acompanhar o
desempenho dos discentes, mas, sobretudo, o desempenho da propria area do curso, sem
efeitos classificatorios e/ou regulatorios (BRASIL, 2003c). Apds 2008, passou a ter
efeitos regulatorios, na medida em que o conceito Enade, assim como o Indicador de
Diferenca entre os Desempenhos Observado e Esperado (IDD), representam 55% da nota
do CPC, tendo relacdo decisiva no calculo do IGC (INEP/DAES, 2015a).

A luz do que foi até aqui exposto, podemos indicar que foi do dialogo entre a
autoavaliacdo, avaliacdo externa e regulacdo, com vistas a garantia da qualidade, que
resolvemos nos ocupar na investigacao realizada, com toda a amplitude seméantica que o
termo qualidade comporta. Trata-se da efetiva interacao entre IES, Estado avaliador e

Estado regulador, a luz das finalidades inscritas no art. 1° da Lei n°® 10.861/2004. A saber:

[...] o Sinaes tem por finalidades a melhoria da qualidade da educagéo
superior, a orienta¢éo da expansédo da sua oferta, 0 aumento permanente
da sua eficacia institucional e efetividade académica e social e,
especialmente, a promog¢do do aprofundamento dos compromissos e
responsabilidades sociais das instituigdes de educagdo superior, por
meio da valorizacdo de sua missdo publica, da promog&o dos valores
democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacédo da
autonomia e da identidade institucional (BRASIL, 2004a).

Na tentativa de compreender melhor o alcance de nossas indagacdes, ao tomar
contato com a literatura da area surgiram algumas respostas, porém, outras duvidas foram
se adicionando a investigacdo. Da literatura consultada, endossamos e tomamos

emprestados 0s seguintes questionamentos:

[...] (i) quais os efeitos da avaliagdo institucional sobre a gestéo e o
desenvolvimento institucional das IES? (ii) Quais as consequéncias dos
exames na reorganizagdo dos curriculos dos cursos superiores? (iii)
Quais os efeitos da avaliagcdo na préatica pedagogica dos professores?
(iv) Quais as representacdes dos estudantes sobre a importancia e 0s
efeitos da avaliacdo no seu processo formativo? (v) Quais sdo os
vinculos entre avaliagdo e financiamento nos projetos institucionais?
(vi) Que implicagBes essa vinculacdo pode trazer para as instituicdes?
(vii) Que concepgles, principios, objetivos, metodologias, usos e
resultados apresentam os projetos de auto-avaliacdo das IES? (viii)
Quais os instrumentos e as formas de avaliacdo que estdo sendo
adotadas nas IES e em ambito governamental? (ix) Quais 0s usos da
avaliacdo institucional em termos da regulagéo estatal? (FONSECA,;
OLIVEIRA; AMARAL, 2006, p. 85 — itemizacao nossa).
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De todas as pertinentes indagacoes feitas pelos referidos autores, buscaremos
articular a pergunta fundante da pesquisa, que realizamos, as trés Gltimas formuladas por
eles, em virtude do recorte feito no estudo. Concretamente, mesmo que O0s
questionamentos apresentados tenham sido feitos em 2006, sua pertinéncia se mantém
devido, sobretudo, ao campo no qual se situam: o da avalia¢do da educacéao superior.

Para ndo nos distanciarmos de nosso foco analitico, cabe destacar a pergunta
fundante do presente estudo: hd mesmo sistematicidade entre autoavaliacéo, avaliagcdo
externa e regulacdo ou trata-se de etapas dissociadas sem a configuracdo de ciclo
avaliativo? A proposta de analisar 0s usos dos resultados da autoavaliagéo pelos distintos
atores do Sinaes tem que ver com esta sistematicidade, com o movimentar-se da
autoavaliacdo em relacdo aos demais processos e entre diferentes atores. E a presenca do
ir e vir (autoavaliacdo < avaliacdo externa <> regulacdo) que caracteriza o referido ciclo.
Dai que parece pouco légico, do ponto de vista processual e juridico, que haja producéao

sistematica de relatorios de autoavaliagdo?® sem que haja uma critica aos mesmos.

Dando énfase as problematizacdes em relacédo ao objeto de estudo

Com a aprovacéo do Sinaes, em 2004, foi estabelecida uma disputa entre CNE,
SESu, Conaes e Inep pelas funcBes de coordenacdo, supervisdo, execucdo e
regulamentacédo do sistema avaliativo (FERNANDES, 2010; NUNES et al, 2012). Nesta
conjuntura, falar em qualidade € o mesmo que falar de quem dara o aval decisivo sobre o
funcionamento do sistema e a atuagéo das IES, concentrando grande fluxo de poder nas
méos do decisor. Estudo realizado por Peixoto, Tavares, Robl e Fernandes (2016) trouxe
indicios de que a execucdo da politica do Sinaes tem enfrentado uma disputa em torno
das concepcdes de qualidade e de regulacdo, mas também entre os diferentes atores pelo
lugar de destaque na arena da educacdo superior. Para a analise dessas disputas,
tomaremos por base, entre outras, as teorias desenvolvidas por Lowi (1969) e Oszlak

(1982) em torno das arenas de poder. Interessa-nos refletir mais cuidadosamente sobre a

20 A Portaria MEC n° 821, de 24 de agosto de 2009 (BRASIL, 2009), determinou que as IES postassem,
no sistema e-MEC, seus relatérios de autoavaliagdo até o dia 31 de marco de cada ano.
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questdo da arena burocratica’® e do insulamento burocratico’? dos 6rgdos da
administracdo publica federal, a exemplo do INEP, da Conaes e do CNE. O poder que a
burocracia tem de executar com sucesso uma politica ou remodelar a politica e submeté-
la ao fisiologismo pode mascarar outras praticas. Cochrane (2015) explica que a pueril
fronteira entre regulados e reguladores serve a interesses de poderosos grupos, que criam
teias de relagcBes com sindicatos, entidades de classe e partidos politicos que indicam 0s
burocratas e autoridades reguladoras para assumirem posic6es de destaque no Governo.

No documento-base que subsidiou o projeto da lei n° 10.861/204, formulado pela
CEA, em 2003, previa-se que as avaliacbes do sistema ocorreriam em ciclos, cujo
processo se iniciava internamente em cada IES, por meio da autoavaliacdo, executada
pela CPA (BRASIL, 2004a; BRASIL, 2003c). E por se estruturar sobre esta ideia de ciclo
— 0 da IES conjugado ao ciclo da politica publica — o Sinaes ndo foi proposto e aprovado
com o intuito de regular casos singulares de IES, cursos e alunos, nem para subsidiar atos
de supervisdo, mas com o objetivo mais amplo de melhorar a qualidade do sistema de
educacdo superior como um todo, induzindo atitudes da comunidade académica e da
prépria burocracia estatal.

Alinhado a esta aspiracdo do sistema, o conceito de qualidade revela-se
polissémico e em aberto, conforme sustentam Peixoto, Tavares, Robl e Fernandes (2016).
Porém, como marco referencial, para efeitos dos compromissos assumidos pela IES,
assume-se que qualidade deve ser entendida como a execu¢do da missdo da IES, seus
objetivos e finalidades, com a devida observancia dos fins atribuidos a educag&o superior
na atual LDBEN, relacionados no seu art. 43, ja transcrito na parte inicial desta
introducdo. Quando analisamos a questdo sob o ponto de vista da regulacao e das politicas
regulatdrias, na perspectiva de Lowi (1969), ndo devemos olhar para o cenario da politica
publica como se existisse um fluxo bem definido de diretrizes e de comando, da

administracdo rumo aos administrados; da regulagdo rumo aos regulados. N&o raro, esse

2l Segundo Nunes, Martignoni e Ribeiro (2004, p. 26) “soma-se a relevancia econdmica da educacgio
superior a sua importancia e o seu dinamismo politico, constituindo-se o setor em uma verdadeira arena
politica. Esta se caracteriza, entre outros aspectos, por ser um palco de interagdo estratégica de atores
Interessados”.

220 insulamento burocratico é um termo que passou a ter destaque durante a gestdo do Presidente Getulio
Vargas (1930-1945) e que retoma sua relevancia na Reforma Gerencial do Estado brasileiro, na década
de 1990, pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). Conceitualmente, o
insulamento burocratico “é a estratégia por exceléncia das elites para driblar a arena controlada pelos
partidos politicos. [Mediante o insulamento burocratico] os tecnoburocratas estatais se protegiam da
influéncia politica em agéncias de governo...” (NUNES, 1997, p. 26).
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fluxo se inverte, com os regulados influenciando a agenda dos reguladores, ou capturando
os reguladores, para usar o termo do tedrico estadunidense.

Pela classificacdo das politicas publicas atribuida por Lowi (1969)?® podemos
inferir que o Sinaes se classifica como politica regulatoria®® que atua sobre diferentes
segmentos e atores, gerando tipos de demandas e relagdes conflitantes, a disputar espaco
nos foruns de formulag&o das politicas e regulamentos, criando diferentes arenas de poder

ou arenas politicas. Neste aspecto, importa esclarecer que

[..J uma arena de politicas publicas tem os seguintes atributos: estrutura
politico-institucional, processos e relacfes politicas, grupos de elites e
relacbes entre grupos. Supde-se, ademais que o efeito agregado das
interacOes de atores relevantes altera o proprio ambiente politico-
institucional da arena, reorientando as disputas de interesses e as
disputas ideoldgicas dos atores. Ressalte-se, ainda, as diversas formas
que as disputas na arena politica podem assumir: atuagao de grupos de
interesse, quando recursos concentrados sdo apropriados para gerar
beneficios concentrados; politica clientelista, quando recursos difusos
sdo apropriados para gerar beneficios concentrados; politica de tipo
empresarial, que se apropria de recursos concentrados para gerar
beneficios difusos; e politica majoritaria que se apropria de recursos
difusos para gerar benéficos também difusos. Isso ndo é diferente na
politica educacional, o que reforca a necessidade de atencdo sobre as
politicas e planos para o setor (NUNES; MARTIGNONI; RIBEIRO,
2004, p. 26-27).

Grande parte das disputas pelo objeto da politica concentra-se no que Lowi
(1969) chama de arena burocratica, que cuida de executar as leis, e que, segundo Oszlak
(1982), é erratica, sinuosa e contraditoria. Para este Gltimo autor, a atua¢do da burocracia
pode ser entendida como “um conjunto de normas [que] reflete melhor o proposito de
compatibilizar os interesses de suas clientelas e os seus proprios, com aqueles sustentados
em seus projetos politicos” (p. 28). Importante registrar que o conceito de arena
burocrética atinge dois niveis: (i) a alta burocracia estatal e (ii) os burocratas ao nivel da

rua, estes que sdo “servidores das escolas publicas, hospitais etc, tais como docentes,

23 Segundo Lowi (1969), sdo quatro os tipos de politicas: (i) as distributivas que alocam bens e servigos a
determinada fracdo da sociedade, categorias de pessoas, localidades, regides etc; (ii) as redistributivas,
que distribuem bens e servicos a segmentos particularizados da populagdo por meio de recursos
provenientes de outros segmentos da sociedade, que o suportam financeiramente; (iii), as regulatorias,
que buscam ajustar condutas de determinados setores da sociedade ou atividades econdmicas e sociais,
estabelece imperativos, obrigagcdes erga omnes; (iv) as constitutivas, que consolidam as regras do jogo
politico, a exemplo dos codigos trabalhistas, penais, tributarios, codigo florestal etc.

24 Com muita propriedade poderia o leitor indagar a razdo de ndo se classificar o Sinaes como politica
avaliativa e embora faca todo o sentido, as classificagbes de politicas ainda ndo contemplam essa
taxonomia. A avaliacdo, assim como a fiscalizacdo e supervisdo, vem sendo inserida dentro de politicas
publicas em sentido lato e, em politicas regulatérias, em sentido mais estrito.
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médicos e técnicos, constituindo-se as unidades de gestdo onde atuam esses servidores
em arenas politicas” (PEIXOTO; TAVARES; FERNANDES; ROBL, 2016).

No que se refere as politicas regulatorias, o art. 174 da Constituicdo Federal de
1988 (CF/88) ressalta que “como agente normativo e regulador da atividade econémica,
o Estado exercera [...] as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988). Em
virtude deste preceito maior, entendemos que a politica do Sinaes se configura de forma
diferente para as IFES, com obrigacdes e determinacdes que se vinculam ao regime de
controle interno dos 6rgdos da administracdo publica e de prestacdo de contas. Para as
IES privadas as regras séo indicativas, como alerta o texto constitucional, em virtude da
possibilidade de revogacdo unilateral das licencas para atuacdo. Ainda assim, se
permanecem como atores da arena politica, as regras se tornam imperativas.

Nesta conjuntura, a autoavaliacdo €, por assim dizer, o espaco nobre do Sinaes,
pois é por meio dela que a IES pode emitir indicativos de que sua comunidade cumpre
com sua missdo e de que o acordo com a sociedade estd sendo executado em consonancia
com o disposto no art. 205%° da CF/88 e art. 43 da LDBEN. Seriamos categdricos se
entedéssemos que a simples atuacdo conforme a lista de finalidades inscritas nesse ultimo
artigo bastasse como expoente de qualidade. Porém, a polissemia da concepc¢do de
qualidade nos da alguma seguranca para assumir que habitos académicos alinhados as
referidas finalidades também podem ser expoentes de qualidade, que se da pela
conjugacdo de muitas outras coisas, desde a mediacdo das IES com o mercado, que
também é produtor de cddigos simbolicos de qualidade na educagéo superior, assim como
corporacdes profissionais e organismos internacionais.

Em tal moldura, os compromissos da IES ndo sdo com a entidade chamada
Estado, ou com as estruturas de governo, mas com a sociedade, notadamente, com sua
comunidade interna e com as familias envolvidas. A autoavaliagdo é o germem do

empoderamento da comunidade académica e traz as possibilidades e emancipacéo, pois

25 O art 205 da CF/88 prevé que “a educacio [...] serd promovida e incentivada com a colaboragdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho”. A seu turno, o legislador ordinario, no art 43 da LDBEN, atribuiu a
educacdo superior um disciplinamento mais abrangente que o do texto constitucional, associando este
nivel educacional ao estimulo, criagdo cultural e o desenvolvimento do espirito cientifico e do pensamento
reflexivo; a aptidao profissional do diplomado; incentivo & pesquisa e & investigacdo cientifica; que
suscite o desejo permanente de aperfeicoamento cultural e profissional e que estimule o conhecimento
dos problemas do mundo; que a IES se abra a populacdo, para que conhega as conquistas e beneficios
resultantes de sua acdo, bem assim que atue em favor da universalizacdo e do aprimoramento da educacéo
basica (BRASIL, 1988, 1996).
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garante a IES o autoconhecimento e atitudes resilitivas que Ihe ddo maior capacidade de
lidar com a estrutura regulatoria, ainda que seja por meio de uma avaliacdo defensiva.

Queiramos ou nao, a autoavaliacdo pode ser compreendida pelo foco da teoria
da evolucéo da emancipacdo, a defender que “atitudes emancipatorias sdo latentes do ser
humano e se manifestam inconscientemente, independente do Estado ou, até, em oposi¢do
a ele” (SOUSA; FERNANDES, 2016b, p. 595). Para Welzel (2013), esta teoria associa-
se a capacidade critica, ao poder de escolha e de oposi¢do as formas de autoridade. A
ideia de autonomia (pessoal ou institucional) tem o proposito de retirar ou
sujeito/instituicdo do seu estado de tutelado, de assistido, de menoridade.

A autoavaliacdo seria, entdo, uma lente privilegiada por meio da qual a IES pode
se colocar como objeto de estudo de si mesma, avaliar suas condutas positivas e negativas,
suas fragilidades e forcas e, de forma resiliente, ajustar rumos. Nem a avaliacdo externa
nem a regulagédo tém este potencial, e suas intervengdes se resumem (ou deveriam) em
colocar luz sobre este trabalho interno e indicar a propria IES e a sociedade-franqueadora
como anda aquele compromisso assumido. Como salientam Dias Sobrinho e Ristoff
(2003, p. 32) a avaliagao “tem por fungdo alterar e iluminar a busca de objetivos
programaticos”, posic¢ao politica e tedrica compartilhada pelo nosso estudo.

O modo como avaliamos nossa educagdo superior é consequéncia das opgdes
regulatérias que a comunidade académica endossa no ambito politico. Mas, a0 mesmo
tempo, a no¢do de que consequéncias regulatorias sdo um “efeito” da avaliacdo ou da
autoavaliacdo, merece cautela. E como podemos trazer isso para nosso ambito de analise?
A ideia de que uma coisa tem efeito sobre outra parece ir contra todas as premissas do
materialismo histérico dialético, como influéncia da superestrutura sobre a infraestrutura.
A ideia de efeito da a entender que o sujeito ndo € o produtor de suas proprias condicdes
terrenas, mas vitima delas. Nisto é que uma autoavaliacdo ndo realizada segundo as
premissas do Sinaes — resguardada a margem de criatividade positiva da IES, para
inovagao — podera ser entendida pela avaliagdo externa e pela regulacdo com ressalvas. E
ato-reflexo e ndo efeito, uma vez que os avaliadores externos nada inventam, apenas
descrevem o que ja aconteceu. Assim, a regulacédo é apenas o fendmeno do que ocorreu
no ambito da IES; a regulacdo é a aparéncia de um fendmeno que ja se materializou, que
ja teve seu ato existente em momento pretérito a avaliagdo e a propria regulagéo.

Da mesma forma, as consequéncias da avaliacdo externa e da regulagdo podem
estar diretamente encadeadas com a maneira como nos autoavaliamos, ou com a eventual

auséncia dessa tomada de consciéncia interna. Isto pode resultar na auséncia de
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mecanismos de empoderamento institucional que conduzam a maior autonomia. Os
indicadores levados a publico ndo sdo produzidos unilateralmente pelo governo, mas fruto
da acdo ou omissao institucionais, de maneira que uma autoavaliacdo eficaz pode se
antecipar e produzir transformaces positivas na IES. Destaca-se ai a importancia dos
relatdrios de autoavaliagdo elaborados anualmente, e que, segundo Dias Sobrinho (2002,
p. 116), ndo devem “ser apenas um documento que retrata a realidade, mas como um
referencial analitico das fragilidades e potencialidades da institui¢ao”.

Observadas as bases epistemologicas da avaliacdo, outra resposta ndo poderia
ser dada a estas questdes sendo que a inducdo de qualidade também passa pelo
reconhecimento da importancia do processo de autoavaliacdo. Fortalecendo as praticas
de autoavaliacdo poderia o Estado (avaliador e regulador) induzir qualidade, haja vista
que qualidade é um conceito ndo afeto a taxonomias, categorizacGes e, portanto, pouco
sujeito ao controle. Por ser um conceito polissémico e em aberto, € razoavel supor que o
melhor tratamento analitico para indicadores de qualidade seja mesmo a analise
qualitativa, mesmo quando realizada com suporte estatistico ou matematico.

Em um de seus escritos, Lima (1965, p. 3) ressaltou que “o método tomista
recomenda investigar, primeiramente, 0 que uma coisa ndo é antes de procurar saber o
que ela €¢”. Noutra ocasido, 0 mesmo autor reiterou que “para conhecermos o que uma
coisa é, devemos comegar por esclarecer o que ela ndo ¢” (LIMA, 1980, p. 7). No nosso
caso, sabemos que qualidade ndo é conceituavel, que nao € controlavel desde as torres de
comando da regulacdo ou da supervisdo, além de ter sentidos plurivocos. Esta percepcao
de qualidade, no caso da educacdo superior, exige que o regulador e o avaliador se
atenham aos propdsitos institucionais, a sua missdo e aos objetivos para, dai, extrair sua
percepcgdo de qualidade. Por certo, “qualidade néo é” o que extrapola os limites dos
compromissos assumidos pela IES e segundo os quais mereceu a licenga para atuar, nos
termos do retromenciado art. 43 da LDBEN/1996. A seu turno, “qualidade oficial” pode
ser entendida como a atuacdo segundo o missal avaliativo e regulatério do MEC, pouco
ou nada comportando experiéncias inovadoras. Reitere-se aqui, todavia, a amplitude de
atores sociais que interferem nas concepcdes de qualidade, como ja assinalamos.

Como ja frisado, o PNE 2001-2010, aprovado por meio da Lei n° 10.172/2001,
idealizou a criagdo de um sistema com a finalidade de “possibilitar a elevagdo dos padrdes

de qualidade do ensino da educagdo superior” (BRASIL, 2001a). Para tanto, a politica
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trabalhou com a ideia de ciclos avaliativos e ciclos regulatdrios?®, de maneira que fosse
possivel observar, ciclicamente, a execucdo destes objetivos, a dindmica das IES e dos
cursos, bem como o desempenho das areas dos cursos de graduagdo, com um exame
aplicado ao corpo discente. Logo, o Sinaes volta-se a totalidade dos sujeitos vinculados
ao SFE, ainda que estabeleca parcerias com os sistemas estaduais de educagio?”.

A proposta original do Sinaes, segundo a arquitetura prevista pela CEA, ndo
previa avaliacdo dos cursos, mas apenas a avaliacdo externa das IES e a avaliacdo de
desempenho dos estudantes, contexto no qual a Avalies, referenciada na autoavaliacéo,
levaria em conta toda a produgéo da CPA e os resultados do exame dos alunos. Nesta
perspectiva, a autoavaliacdo e a Avalies ndo deveriam ter consequéncias regulatorias
punitivas e nem fomentar classificacdes entre as IES. Neste ponto do debate cabe reiterar

o fato de que o modelo adotado pelo Sinaes é o da avaliacdo formativa-emancipatéria

[...] que privilegia ndo apenas os aspectos técnicos, mas principalmente
os relacionados as condi¢cBes de uma formacdo cidada, em que o0s
conteudos enfatizam os valores éticos e civis que devem nortear a vida
de uma sociedade mais justa e democratica, indicam que o0s
procedimentos atuais sdo insuficientes para promover, nos cursos e nas
instituicbes, uma avaliacdo no sentido da emancipacdo (BRASIL,
2003c, p. 41).

No que se refere a autoavaliacao, o relatério da CEA teceu criticas ao modelo
anterior, da Avaliagdo das CondicGes de Ensino (ACE), que vigorou no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), em seus dois mandatos (1995-1998 e
1999-2002). Isto porque, em relacdo a existéncia de um sistema de autoavaliacdo, a ACE
considerava “apenas a existéncia, a regularidade e o uso dos resultados, ignorando a
participacao dos sujeitos (avaliagdo democratica) e as relagdes entre os objetos avaliados
(globalidade)” (BRASIL, 2003c, p. 41-42). A proposta de autoavaliagdo no Sinaes
deveria romper com essas limitacGes e levar em conta a atuacdo dos sujeitos, a
representatividade dos segmentos da IES, além do carater sistémico e global das

diferentes dimensdes de avaliacdo e dos diferentes objetos avaliados.

% Segundo Bucci (2013, p. 712) “o primeiro ciclo avaliativo do Sinaes foi instituido pela Portaria
Normativa n° 1, de 2007, de definiu o funcionamento do sistema”.

27 A impossibilidade da Unido e das Unidades da Federagdo para o estabelecimento de parceria no ambito
da regulacdo e avaliacdo é tema dos mais relevantes e que mereceria maior investigacdo. Sabe-se que a
DAES/INEP tentou alicergar as bases para parcerias com algumas Unidades da Federag&o, obtendo éxito
parcial de alguns e o siléncio administrativo de outros.
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Assim, no contexto do Sinaes, a autoavaliacdo passa a ter papel central, uma
bussola indicadora do caminho a ser trilhado pelas demais etapas, mas tambem
integrador, propiciando uma atuacéo resiliente das IES, a luz dos diagnésticos produzidos
e das recomendaces advindas da Conaes. Este movimento ciclico da autoavaliacdo e da
avaliacdo externa, uma em relacdo a outra, uma apoiando a outra, deveria, segundo a

CEA, levar a metavaliacdo: retroalimentacdo do sistema, no qual

[...] os processos de avaliacdo interna e os da externa devem ser
constantemente avaliados, tanto pelas proprias IES quanto pelo MEC.
As analises dos processos de avalia¢do e as recomendacdes especificas
dai derivadas devem fazer parte dos respectivos relatérios. De modo
especial, cada novo ciclo avaliativo deve levar em conta os acertos e
eventuais equivocos do processo anterior. Por sua vez, a CONAES
fard suas recomendacOes para 0 continuo aperfeigoamento dos
processos de avaliacdo, buscando verificar questbes como a sua
adequacdo a complexidade institucional e a diversidade do sistema, a
utilidade das recomendacdes para o aperfeicoamento das instituicoes e
a melhoria da qualidade académica, a viabilidade dos métodos e
instrumentos utilizados, a justeza e a confiabilidade dos resultados,
entre outros (BRASIL, 2003c, p. 81-82, grifos nossos).

A percepcédo da CEA dialoga com a nogédo de que a prépria politica publica deve
ser acompanhada de seu ciclo maior, que envolva todo o conjunto. E uma questo
elementar, que encontra respaldo na teoria do ciclo de politicas (LASSWELL, 1951;
BALL, 1990; BALL; BOWE; GOLD, 1992; HALLSWORTH, PARKER, RUTTER,
2011). Por outro lado, a morosidade processual do CNE em relagéo aos recredencimentos,
que tem por base a Avalies pautada no trabalho das CPA, podera transmitir um sinal
negativo a IES de que essa comissdo tem pouca relevancia na politica de garantia da
qualidade. Agindo dessa forma, a opc¢do do Estado regulador de concentrar suas energias
na producéo de indicadores e de regular a partir deles pode provocar o desuso (desuetude)
da Lei n®10.861/2004, nos termos ja analisados por Sousa e Fernandes (2016a). Segundo
os autores, a dessuetude vem a ser o descaso oficial pela norma escrita, efeito que também
pode ocorrer pelo lado dos administrados.

Nesta direcdo, ndo negamos a importancia dos indicadores, pelo contrario,
quando mais indicadores melhor. Porém, construidos dentro da hierarquia teleoldgica a
que se refere Mitchell (1996): (i) indicadores de clareza e simplicidade que respondam as
indagacGes mais emergenciais da sociedade, sem o uso de formulas indecifraveis; (ii)
indicadores de alta complexidade e ampla gama de dados, estatisticamente defensaveis e

que subsidiem académicos, pesquisadores e especialistas; (iii) indicadores complexos,
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com robustas bases de dados que respondam as necessidades dos tomadores de decisdes
politicas. E um erro grave achar que um indicador sirva a estes trés grupos de usuarios.

A ideia do fechamento do ciclo da politica pablica ndo diverge de teorias como
as de Ball (1990), segundo a qual a politica proposta € distinta da politica de fato e esta
da politica em uso. Também néo diverge da teoria de Hallsworth, Parker, Rutter (2011),
com a qual trabalhamos neste estudo, no sentido de que nas diferentes fases a politica se
reconfigura e assume novas finalidades ou abarca novos atores, criando relacdes que nao
existiam ao tempo da proposta. Os Ultimos autores mencionados trabalham com a
perspectiva do ciclo ROAMEF (Rationale, objectives, appraisal, monitoring,
implementation, evaluation and feedback?®). Ao fazerem isto, rompem com o tradicional
ciclo de politicas de Lasswell (1951), que compreendia a politica publica em fases I6gicas
encadeadas, uma na sequéncia da outra, como se as relacdes e demandas fossem
congeladas, sem atritos, com mediacdes estaveis.

A seu turno, Ball (1994a, 1994b) entende que a politica é texto e discurso
inacabados, € codificacdo complexa, comportando mediagdes e contradi¢cdes, variadas
leituras e interpretac@es, a depender do locus onde € lida e interpretada. Uma terceira
dimensdo de andlise, segundo este tedrico, € a da politica como processos e
consequéncias. O ciclo de politicas defendido por ele compreende trés fases (i) o contexto
de influéncia; (ii) o contexto de producéo de textos; (iii) o contexto da pratica. O mesmo
autor tem reconstruido sua perspectiva de analise do ciclo da politica publica, mas
enfatizando que a interpretacdo que os sujeitos fazem do discurso cria 0 que chama de
encenacdo politica. Dele incorporamos a defesa de que a politica publica é algo em
constante movimento, reconfiguracdo que se da pela mediacdo dos atores.

Mediante a abordagem de Hallsworth, Parker, Rutter (2011), no que chamaram
de “fazendo politica no mundo real”, as teses anteriores sobre o ciclo de politicas publicas
demonstravam limitacGes, pois entendiam que as politicas se modificavam ao tempo em
que superavam as diversas fases (elaboracdo ou proposta, edicdo do marco legal ou
regulamentacéo, execugdo etc). Para esses autores, a politica ndo tem uma fase especifica
de formulagdo, isto ocorre ao longo de toda a sua existéncia, sendo feita e refeita,
interpretada e reinterpretada, e a0 mesmo tempo em que é regulamentada ou executada

ela é refeita, tomando novas fei¢Oes, agregando novos interesses e relacoes.

28 0 ciclo ROAMEF compreende as seguintes fases: analise racional, objetivos, avaliagdo, monitoramento,
implementacdo, avaliacdo e retroalimentag8o ou retroacdo. Contudo, ndo acontecem de forma isolada,
mas sobrepostas.
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Trazendo essa teoria para o plano do Sinaes, sabemos que suas bases
epistemoldgicas, consubstanciadas no relatério da CEA ndo constituiram uma peca
sinfénica e sequer havia em seu conteudo final o endosso de todos os membros.
Modificagdes substanciais ocorreram entre o relatdrio, a MPV n° 147, de 15/12/2003, do
Ministro Cristovam Buarque (01/01/2003 - 27/01/2004), criando o “Sistema Nacional de
Avaliacdo e Progresso do Ensino Superior” (Sinapes) e o texto da Lei n® 10.861/2004.

Segundo depoimento de Nunes (2014), muito do sentido original do sistema de
avaliacdo ja tinha se perdido ali naquele percurso, ao deixar o edificio do MEC, situado
no Bloco L da Esplanada dos Ministérios e atravessar a Praga dos Trés Poderes rumo ao
Gabinete Presidencial. A minuta da MPV levada a mesa do Presidente da Republica, para
colher sua assinatura, ndo representava o relatorio da CEA. Foi apenas no Congresso que
alguns membros da CEA conseguiram emendar e remendar o texto da lei para
reaproxima-lo de sua epistemologia original. Mesmo assim, o texto final da lei, segundo
o referido autor, também ex-membro da CEA, reflete pouco do sistema originalmente
idealizado. Portanto, no ato de sua elaboracdo a politica ja passava por mudancas
substanciais, que foram sendo acentuadas na sua regulamentacéo e execugcéo.

Nosso objeto de estudo repousa sobre esta ideia de um ciclo amplo e instavel da
politica pablica, em sua totalidade, ainda que em nossa metodologia caiba a analise de
casos singulares, dos ciclos de um conjunto de IES, conforme nossa amostra, especificada
no ultimo subitem desta introducdo. Logo, trabalhamos com a totalidade dos ciclos
avaliativo e regulatério tanto de cada IES que fizeram parte da amostra da pesquisa quanto
do Sinaes. Entretanto, como nosso recorte é a autoavaliagdo no ambito da Avalies, quando
falamos em totalidade do sistema, estamos nos referindo a essa avaliacdo associada aos
processos de recredenciamento da IES, deliberados entre o segundo semestre de 2007 e
10 de dezembro de 2015, data da Gltima reunido deliberativa do CNE, naquele ano.

Cabe aqui o registro de que a Avalies e o recredenciamento compreendem todo
0 sistema e levam em conta todas as demais avaliacbes e atos regulatorios. Ao
considerarmos as bases epistemolégicas do Sinaes parece nao fazer sentido tratar de um
ciclo de autoavaliacdo sem associé-lo ao ciclo de recredenciamento da IES e do sistema
como um todo. Ha um calendario de avaliagdes com previsdo de conclusao dos processos

estipulado pela Portaria Normativa n® 1/2007%°, do MEC, o que nos permite observar o

29 Este foi o Gnico calendario de protocolo para renovagdo de atos regulatérios feito pelo MEC, a Conaes
também fez uma resolugdo em 2005, mas ndo prosperou (CONAES, 2005a). Apds 2013, a Seres/MEC
passou a editar portarias normativas com calendarios para abertura de processo no sistema e-MEC.
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estado do conhecimento da autoavaliacdo perante o conjunto de Avalies e de
recredenciamentos ja realizados (BRASIL, 2007c¢). Esse calendario também permite que
tenhamos a devida no¢do do conjunto de IES que ndo teve seus recredenciamentos
deliberados e que impossibilitam a percepcao sistémica do fechamento desse ciclo

avaliativo e regulatdrio, de forma mais ampla.

O suporte metodoldgico

Em decorréncia de nossa opgdo metodologica pelo materialismo historico
dialético partimos da tese que as relacdes constituem um todo uno, “como as fases sociais
se engendram umas as outras, resultam umas das outras, assim como a antitese resulta da
tese” (MARX, 1985, p. 107). Inicialmente cumpre esclarecer que 0 método marxista se
diz materialista em oposicdo ao idealismo que predominou até inicio do século XIX,
influenciado pelas obras de Immanuel Kant (1724-1804), Goerg Hegel (1770-1831), e
Ludwig Feuerbach (1804-1872), entre outros. O marxismo inverte com este modelo que
compreendia a realidade como a dialética que desce do céu a terra, defendendo que a
realidade se concretiza na terra e s6 depois sobe aos céus (dialética da terra ao céu). Ao
fendmeno o marxismo chama da influéncia da infraestrutura sobre a superestrutura.

O método em questao assume a dimensao historica, a medida que considera que
os fenbmenos sociais, que além de materialistas, ocorrem em sucessdo, tempo-espaco,
encadeadas e em condicGes encontradas pelo homem, cuja mediacdo (dialética) resulta
na préaxis revolucionaria (MARX, 1982). Diz-se dialético por razdes metafisicas, que é o
elo mais direto com os estudos doutorais de Karl Marx. Segundo Mora (2001a), o termo
dialética ndo designa nada preciso, pois, ao longo da histéria “se tém chamado de
dialéticos a quaisquer principios: oposi¢des, reagdes, negagdes de negagdes”. Para 0
autor®, o termo dialética remete a arte do dialogo nos gregos, portanto ocorrendo em
mediagdo sob de diferentes pontos de vista,

[...] como em um dialogo ocorre, pelo menos, dois logos que se
contrapdem entre si, na dialética h4 também dois logos, duas "razfes"
ou "posicBes” entre as quais se estabelece um didlogo, ou seja, um
confronto em que ha uma espécie de acordo no discordar — sem o qual
ndo seria dialogo -, mas também sucessivas mudancas de posicoes

30 Mora (2001a), sobre o conceito de arte dialética, invoca os estudos de Raymond Ruyer (1902-1987)
filosofo francés que desenvolveu a teoria da consciéncia de toda matéria viva.
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induzidas por cada uma das posi¢oes contrarias (MORA, 2001a, p. 444,
traducdo nossa).

Diante disso, compreendemos ndo ser possivel analisar 0s usos da autoavaliagéo,
ou de quaisquer das engrenagens do Sinaes, sem que haja a consideracdo desse
encadeamento, dialético, nas diversas fases que lhe sdo constitutivas e das que lhe
antecedem, que imprimiram um habitus na burocracia estatal que o executa, mas também
nas proprias IES. Significa dizer que a analise dos usos da autoavaliagdo deve ser feita a
luz da totalidade do Sinaes, das posic¢Oes, oposi¢des e composi¢Oes advindas da relagdo
que a CPA tem com as demais avaliagcdes, mas também com os outros atores, regulatorios
e sociais. A ideia de que a autoavaliacdo dé uma guinada na forma como se configura no
interior de cada IES e fomente qualidade parece vazia, sem que haja terreno sobre o qual
possa por-se, nem objeto ao qual possa opor-se.

Neste aspecto, Netto (2011, p. 337) entende que diferente da dialética na
natureza, a dialética social possui teleologia, “a acdo dirigida segundo fins, 0 movimento
que tende a uma finalidade que ¢ pressuposta no seu inicio”. Essa teleologia ¢ 0 que
garante que nao caminhemos segundo o acaso e é ela que autoriza Aquino (1990a) a nos
dizer que a causa final (telos) é o que mobiliza os primeiros passos rumo a a¢éo. Quanto
ao objeto de estudo desta dissertacdo, o movimento dialético impde desconstituir o
edificio do Sinaes, desvelando ndo apenas as varias camadas, mas entendendo suas fases,
etapas, processos, sujeitos. Ndo sé o que ja esté posto (a lei, 0s decretos, as portarias etc)
mas, sobretudo, o regime histérico que operou sobre cada categoria.

Ainda que consideremos o trabalho como o “por teleologico®’”

, segundo fins
determinados, como assinala Lukacs (2010), no caso de uma politica publica aprovada
por meio de lei, finalidade teleoldgica pode significar o mesmo que bases epistemolégicas
petrificadas. H& um dilema analitico que se apresenta: até quando se executa uma politica
conforme o tracado original? Como entendemos que o efetivo trabalho [re]determina sua
finalidade teleoldgica, € impensavel a ideia de finalidade petrificada, segundo a vontade
do legislador, como se os destinatarios da norma fossem seres inanimados.

Nesta moldura, um bom modelo tedrico para analisar a execucdo de uma politica

publica, e que mais se ajuste a perspectiva de Lukacs (2010), é aquele defendido por

31 Segundo Lukacs (2010, p. 51), a transformacéo da atividade natural em atividade posta configura o pér
teleologico, E serd esta “finalidade, a partir dos proprios nexos causais da natureza [que] impde novos
direcionamentos [ao trabalho], desdobrando-os em novas formas inusitadas em relagdo aos processos
naturais”.
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Foucault (1979), conjugado a de Hallsworth, Parker e Rutter (2011). Enquanto o
socidlogo francés recomendou analisar as relagfes sociais a partir de uma metodologia
ascendente, considerando que as determinacfes partem da sociedade ao Estado, os
autores do Reino Unido entendem que nédo s6 a execucdo da politica é ciclica, mas que as
fases ndo sdo sequenciadas, mas imbricadas umas nas outras, num ir e vir constante, o
que interfere nos pressupostos da politica, constantemente ressignificados.

Nessa abordagem metodologica, a categoria totalidade compreende a realidade
como “um todo em processo dindmico de estruturacao e de autocriagdo, onde os fatos
podem ser racionalmente compreendidos a partir do lugar que ocupam na totalidade do
proprio real e das relagdes que estabelecem com os outros fatos, onde a unidade se
relaciona com o todo” (KUENZER, 2011, p. 64). Como ja assinalamos, a totalidade nao
¢ apenas a soma das partes, mas a conjugacao delas, seus efeitos e interacdes.

Deste ponto de vista, a presente pesquisa trata da avaliagdo de uma politica
publica e ndo dos seus reflexos sobre casos singulares. E sobre o ciclo da politica, e ndo
de cada IES ou curso. A opcdo pela delimitacdo da amostra, de onze IES, justifica-se em
primeiro lugar por uma razdo de natureza humana — por ndo podemos abarcar todo o
sistema (BECKER, 2007). Em segundo lugar, hd um motivo de natureza epistemoldgica:
o fato de que a proposta € cotejar as finalidades originalmente atribuidas a autoavaliagdo
com seu propésito teleoldgico, que é um processo formativo capaz de informar o processo
de avaliacdo externa da IES e a renovacdo de seu ato regulatério, para fins de sua
permanéncia no sistema de ensino (BRASIL, 2003c).

Também € necessario explicitar o que nos despertou para estudar a
autoavaliacdo, a justificativa da escolha e qual a relevancia do estudo para a politica
publica. Do ponto de vista pessoal, o despertar para o tema se deu durante nossa atuacao
de assessoria a presidéncia da Camara de Educacdo Superior (CES) do CNE e a propria
presidéncia do colegiado, entre 2002 e 2010. E, também, desde 2001, como membro do
Ndcleo de Pesquisas Observatdrio Universitéario, no Rio de Janeiro, que ha vinte anos se
dedica ao estudo da avaliag&o, regulagdo e politicas para educagéo superior.

Porém, foi na assessoria as atividades do CNE, com a lida diaria com o0s
processos regulatorios de IES e cursos, entre outros, que tivemos a oportunidade de
acompanhar os trabalhos iniciais da CEA, até a aprovacdo da lei e seus regulamentos.
Além disso, tal experiéncia propiciou contato direto com os resultados das avaliacfes

externas. No referido periodo foi possivel tabular os resultados de 1.207 (um mil duzentos
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e sete) relatorios de avaliacBes para fins de recredenciamento (Avalies), divulgados no
sitio eletrdnico do CNE, nos pareceres.

Na tabulagio feita, das dez dimensdes de avaliacio da Avalies®?, a dimens&o 8,
referente a autoavaliacdo, acumulava significativa quantidade de conceitos negativos (1
e 2) no conjunto das avaliacGes analisadas. Refletimos, entdo, que em virtude do papel
central que a autoavaliacdo possui no Sinaes, como seria possivel termos processos
internos de avaliacdo tdo desqualificados e qual a posi¢do da Conaes e do CNE diante
desses resultados? Surgiu o desejo de quantificar nas Avalies realizadas quantas
autoavaliacbes tinham recebido conceitos negativos e levantar elementos que
concorressem para explicar o fendGmeno.

A segunda razdo que nos despertou o interesse foi o levantamento, feito
inicialmente em 2013, para elaboracdo de artigo académico, sobre a morosidade dos
processos regulatorios no &mbito do Sinaes. Na ocasido, compilamos todos 0s processos
em tramitagdo no Sistema e-MEC (cerca de 60 mil processos de 2.196 do SFE) e
verificamos que menos de 30% dos processos de recredenciamento tinham deliberacédo
final do CNE (FERNANDES, 2013). Reproduzindo o mesmo levantamento, em agosto
de 2015, na mesma fonte, vimos que ndo mais que 767 dos mesmos processos tinham
sido deliberados (ou 34% do total). Dai, surgiram outras reflexdes: (i) passados, a época,
onze anos de aprovacdo da politica do Sinaes, e ndo se fechando o ciclo de avaliacdes
externas das IES, que respostas teriamos para dar a sociedade sobre a qualidade no SFE?
(ii) quais as razdes da morosidade e que mensagem ela passa as IES e as CPAs?

Tendo em vista que o ciclo completo (autoavaliagdo < avaliacdo externa «
regulacao) ndo se fechou tempestivamente, a sociedade s6 sabera, com maior riqueza de
detalhes, dos resultados das avaliacbes externas e internas apos a deliberacdo do CNE,
ainda que a lei do Sinaes enfatize o carater publico dos procedimentos, dados e resultados
dos processos avaliativos®. (BRASIL, 2004a).

32 As dez dimensdes da Avalies, contidas no art 3° da Lei n° 10.861/2004 sdo: (1) a misséo e o plano de
desenvolvimento institucional (PDI); (2) a politica para o ensino, a pesquisa, a pds-graduacao, a extensao;
(3) a responsabilidade social da IES; (4) a comunicagdo com a sociedade; (5) as politicas de pessoal; (6)
organizacdo e gestdo da IES; (7) infraestrutura fisica da IES; (8) auto-avaliagdo institucional; (9) politicas
de atendimento aos estudantes; (10) sustentabilidade financeira.

33 Mesmo que os conceitos institucionais (CI) sejam langados no sistema e-MEC logo apds a realizagio da
avaliacao, ao pesquisador ndo é possivel saber a que ato regulatorio ele se refere, salvo se forem realizadas
consultas mais complexas ao sistema, mesmo assim s6 podera fazer suposicdes.
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O estado do conhecimento sobre a autoavalia¢do na educacao superior

Importante registrar que a pesquisa foi proposta no &mbito do Programa de Po6s-
Graduacao stricto sensu em Educacdo que mais tem investigado a politica do Sinaes,
conforme levantamento de Teixeira Junior (2015), fato que que trouxe relevantes
subsidios para a construcdo desta parte da dissertacdo. Informa o autor que a
“Universidade de Brasilia (UnB) e Universidade Federal do Ceara (UFC) sdo as
institui¢des com o maior numero de producdes sobre o Sinaes” (TEIXEIRA JUNIOR,
2015, p. 86). Pelo levantamento dele, de teses e dissertagcdes produzidas e defendidas no
pais, entre 2004 e 2014, orientadas por nove professores de sete IES, dois professores do
quadro do PPGE da FE-UnB destacaram-se entre os que mais orientaram trabalhos sobre

0 Sinaes. Segundo o pesquisador,

[...] na UFC todos os trabalhos sé&o de mestrado e Wagner Bandeira
Andriola é o Unico professor dessa IES com mais de dois trabalhos sob
sua orientacdo. Na UnB, tanto ha trabalhos de mestrado como de
doutorado, e além de José Vieira de Souza [Sousa], ha também um
outro professor que orientou mais de dois trabalhos: Marilia Fonseca
(TEIXEIRA JUNIOR, 2015, p. 87).

E notdria a trajetoria da UnB em matéria de avaliacdo. Neste aspecto, convém
invocar Queiroz (2008, p. 32), ao indicar que a proposicdo e implementacao do extinto
Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub)*, que vigorou
entre 1993 e 1996, “emanaram do bom emprego das experiéncias exitosas de auto-
avaliacdo desempenhadas pelas universidades brasileiras, como, por exemplo, da
Universidade de Campinas — UNICAMP e Universidade de Brasilia — UnB”.

Na mesma perspectiva é o registro de Gongalves (2016a, p. 109), no sentido de
que “as experiéncias isoladas ¢ exitosas de autoavaliagdo — a exemplo das realizadas na
UnB e na Unicamp iniciadas em 1986 e 1991, respectivamente, subsidiaram, no mesmo

ano, a criacdo do Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileira

34 Muitos dos principios de avaliacdo do Paiub, como a autoavaliacéo, inspiraram o Sinaes. Nunes (2014)
sugere que a CEA foi uma comissdo de resgate do Paiub. Defende Cunha (2010, p. 328) que o
relacionamento entre as praticas de avaliagdo e de autoavaliacdo geraram valores que “foram
amadurecidos no Paiub e ressurgiram no Sinaes, evidenciando que as estratégias contemporaneas de
refracdo do Estado Avaliador no Brasil passam pela defesa das propostas originalmente inseridas no
Sinaes”.
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(Paiub)”. Nao ¢ demais lembrar que dentre os doze membros da Comissdo Nacional de
Avaliacdo que organizou o Paiub dois eram da UnB — Isaura Belloni e Jacques Velloso®.
Evidentemente, ndo devemos perder de vista as licGes sobre avaliacdo deixadas
pela Professora Isaura Belloni, que teve expressiva atuagdo na UnB, como professora e
pesquisadora da avaliagdo institucional, dentre as quais a de que “ndo é porque a critica
esta sendo feita que vamos buscar mais eficiéncia, porque, sendo um servico publico, a
Universidade tem que ser eficiente”. (BELLONI, 1989a, p. 95). E neste cenério, da UnB
como referéncia em mateéria de avaliacdo institucional, que se insere nossa pesquisa.
Todo texto é produto coletivo, manifestacbes provenientes de um coral com
diferentes vozes que j& trataram daquele tema, no qual harmonicamente convivem
contraltos e baixos, e com as quais nos pomos em concordancia ou nos opomos. Logo, é
etapa indispensavel resgatar a fala daqueles que ja se posicionaram sobre o tema, pois,
ainda que os homens fagam sua propria historia, € inegavel a influéncia que o outro® ou

0s antepassados exercem sobre nossa existéncia e pensamento. Porém,

[...] nas circunstancias imediatamente encontradas, dadas e transmitidas.
A tradicdo de todas as geracfes mortas pesa sobre o cérebro dos vivos
como um pesadelo. E quando estes parecem ocupados a revolucionar-se,
a si e as coisas [...] a criar algo ainda ndo existente, é precisamente nestas
épocas de crise revoluciondaria que esconjuram temerosamente em seu
auxilio os espiritos do passado, tomam emprestados 0S seus nomes, as
suas palavras de ordem de combate, a sua roupagem, para, com este
disfarce de velhice venerével e esta linguagem emprestada, representar a
nova cena (MARX, 1982, p. 5).

A assertiva marxista esta em sintonia com a adverténcia de Prigogine (1988), no
sentido de que o ser € dialético porque é necessariamente historico, em decorréncia da
instabilidade sucessiva e pretérita que Ihe constitui. Levar em conta a ascendéncia tedrica

e realizar levantamentos bibliograficos com vistas ao estado do conhecimento do objeto

35 Outros membros: Dilvo Ristoff e Victo Meyer (Universidade Federal de Santa Catarina) Eda Machado
de Sousa (MEC), Fernando Menezes Campello (Univers. Federal de Pernambuco), Heloisa Helena
Santanna (Univers. Estadual de Londrina), Jesus Renato G. Brunet (Univers. Federal de Santa Maria),
Dias Sobrinho (Univers. Estadual de Campinas), José Vicente T. Santos (Univers. Federal do Rio Grande
do Sul). Lina C. Nunes (Univers. Estacio de Sa) e Marlene Grilo (Pontificia Univers. Catélica do Rio
Grande do Sul), Maria Amélia Zainko (Férum dos Pré-Reitores de Graduacdo), Helgio Trindade
(Associacdo Nacional das Instituicdes Federais de Ensino Superior); dois membros do MEC, seis de
outras entidades de representacdo das IES estaduais e municipais, particulares, pré-reitores de pesquisa e
de extenséo, planejamento e administracdo.

% A analise dos conceitos de identidade, do “eu” e do “outro” remetem a David Hume (1711-1776).
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de estudo sdo etapas necessérias a toda investigacdo. Todavia, Becker (2007) alerta para
que tomemaos cuidado com esta etapa da pesquisa, 0 preparo da pesquisa, a fim de evitar
que ele possa nos conduzir tdo somente sob 0 mesmo receituario e 0 mesmo lugar onde
os outros ja foram, impedindo que trilhemos nosso proprio percurso investigativo ou que
adicionemos nosso préprio tempero, a partir do lugar em que estamos. Mesmo que caiba
atentar as ressalvas dos autores antes mencionados, importa considerar também que a
arquitetura social da realidade ocorre pela transmissdo da memoria escrita e oral, mas
sobretudo pelo regime de historicidade que tem forca decisiva sobre o que realizamos ou
sobre o que pensamos. Quando propomos estudar a autoavaliagdo estamos cientes de que,
compulsoriamente, este ndo é um trabalho ensimesmado, haja vista que a propria
instigacdo a pesquisa se deu pelo coro de vozes dos que ja se ocuparam do assunto.
Nossa investigacdo também partiu da memoria sedimentada, das circunstancias
encontradas, dadas e transmitidas. De antemao e no curso do presente estudo, procedemos
a busca nos bancos de teses e dissertacdes da Plataforma Sucupira da Coordenacéo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e no banco de artigos da Scientific
Electronic Library Online (SciELO). Paralelamente, realizamos levantamento sobre os
programas de pds-graduacao stricto sensu em Educacdo, com o intuito de verificar quais
deles mantinham concentracdo em avaliacdo da educacgéo superior e/ou linhas de pesquisa
com esta tematica. Restringimos a busca as dissertacdes e teses produzidas no ambito dos
172 (cento e setenta e dois) programas, recomendados pela Capes e ofertados por 127
IES. Pelo levantamento feito na Plataforma Sucupira®’, esses programas ofertam 246
cursos, sendo 128 Mestrados Académicos, 74 Doutorados e 44 Mestrados Profissionais.
O objetivo do levantamento em questdo foi identificar de onde ressoam as vozes
sobre avaliacdo da educacdo superior e, em especial sobre autoavaliacdo desse nivel
educacional, no Sinaes. Ainda que seja uma obviedade, haja vista que as universidades
tém a obrigacgéo constitucional de oferecer pesquisa, ndo deixa de surpreender que 95,1%
dos programas em educagdo estejam nesta categoria académica. Este achado ganha
relevancia maior quando sabemos que as universidades Sdo responsaveis por apenas
40,2% dos cursos de Pedagogia, enquanto as faculdades sdo responsaveis por 48,3%,
conforme censo da educacéo superior divulgado pelo INEP (INEP/DEED, 2016a, 2016b).

37 O levantamento dos programas em educacdo foi feito em 16 de outubro de 2016, no endereco
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/consultas/coleta/programa.


http://www.scielo.org/
http://www.scielo.org/
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Ainda de acordo com a Plataforma Sucupira, a Regido Sudeste concentra 41,4%
dos programas em Educacao, seguida da regido Sul com 25,6% e do Nordeste com 17,9%.
Foi possivel observar que 43,9% dos programas séo oferecidos por IES federais, 22% por
estaduais e 1,2% por municipais. Assim, as IES publicas totalizam 67,1% dos programas
de Educacgdo. Observamos que 3,7% dos programas séo ofertados por IES privadas com
fins lucrativos, ainda que a iniciativa privada seja responsavel por 32,9% do total de
programas em Educacdo. Deste montante, 15% dos programas séo ofertados por IES
confessionais e 14,2% por outras IES sem fins lucrativos.

Devidamente identificado o locus de pesquisa em Educacéo, refinamos a busca
para 0s documentos que trataram da autoavaliacdo a partir de 2004, porém, como prética
de metavaliacdo da politica do Sinaes e que assumissem a opcao de realizar uma avaliacdo
da politica publica em si, com suporte dos modelos de ciclo de politicas. Em virtude desse
filtro, fomos dispensando os documentos que trataram da autoavaliagdo em escala
regional, associada a estudos de casos em algumas IES ou em determinados indicadores

13

da Avalies, da ACG ou quando referenciada ao Enade, como, por exemplo, “a
autoavaliagao das IES do Estado do Ceard”, a “autoavaliagao das IES privadas”, “a
autoavalia¢do de um Instituto Federal de Educagdo”, a “autoavalia¢do de uma Institui¢ao
Publica Federal” etc. Isto ndo significa que estes trabalhos ndo nos deram nenhum
suporte, pelo contrario, pois ao investigarem 0s casos singulares, nos mostraram
importantes elementos para o alcance da totalidade do sistema.

Ainda que a hipdtese de inicio do levantamento fosse de que os estudos
ocorressem em programas de Educacdo, a premissa revelou-se falsa, pois conforme os
resultados obtidos, referentes ao periodo entre abril de 2004 e o primeiro semestre de
2016, apenas 57,9% dos trabalhos académicos eram vinculados aos Programas de Pds-
Graduacdo em Educacdo (PPGE), seguido daqueles da area de Administracdo, com
14,6% e de Engenharia de Produgédo, com 6,3%. Na tabulacdo mais adiante podemos
perceber que os trabalhos sobre autoavaliagdo no &mbito do Sinaes representam apenas
8,3% do total, sendo 1,6% em Doutorado (DO), 5,9% em Mestrados Académicos (ME) e
0,8% em Mestrado Profissional (MF).

A informacao sobre estes percentuais nos pareceu relevante, pois € a partir do
levantamento das distintas vozes, de diferentes areas do conhecimento, que poderemos
compreender com maior clareza que a avaliacdo € conceito plurivoco, a comportar
distintos olhares e, portanto, variadas percepgdes de qualidade. Ainda no intuito de

entender de onde ecoam as vozes sobre ambos os temas, procedemos ao levantamento de
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todos os programas stricto sensu em Educacdo que mantinham linhas de pesquisa em
avaliacdo da educacédo superior. Podemos ver na tabela 1 que das 127 IES com

programas de pés-graduacdo em Educacdo, 7,9% tém linhas de pesquisa nessa tematica.

Tabela 1. Levantamento das IES que mantém programas stricto sensu em Educacao e que tém ou
ndo linhas de pesquisa em avaliacdo da educacéo superior.

ha linha de pesquisa em
C avaliacdo da educacdo
Natureza juridica da IES gsuperior? ¢ Total
nao sim
Estaduais 27 1 28
Federais 46 6 52
Municipais 3 - 3
Privada com fins lucrativos 5 - 5
Privada confessional 16 2 18
Prlvada_sem_ fins lucrativos, ndo 20 1 21
confessionais
Total N 117 10 127
Total % 92,1 7,9 100,0

Fonte: Plataforma Sucupira-Capes, consulta realizada em 18 out. 2016 dados disponiveis em
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/informacoes_programa/informacoesPrograma.jsf

Infere-se que o tema avaliacdo ndo € sedutor o suficiente para constituir linhas
de pesquisa em todos os programas stricto sensu em Educacdo, o que talvez também
justifique a quantidade de teses e dissertacfes sobre 0 tema em outras areas, algumas até
inusitadas, como Biologia Celular e Estrutural, além de Desenvolvimento Sustentavel do
Tropico Umido. Este parece ser um achado da pesquisa bem relevante, haja vista que, ndo
sendo exclusividade do campo da Educacdo, fica evidente que um conjunto amplo de
areas despertou o interesse na avalia¢do e autoavaliacdo da educacéo superior.

E qual o hiato nessas pesquisas justifica investigar a autoavaliacio? E a
associacdo entre resultados internos e externos, de uma IES e do conjunto delas. Portanto,
uma analise que envolva o interno e o externo em movimento ciclico e sucessivo, no qual
um interfere no outro, em que a execuc¢do (ou a ndo execucao) de um pode influenciar o

outro e vice-versa®. Entretanto, a analise mais cuidadosa, pela leitura dos resumos ou,

38 Em adigdo a categoria totalidade, interessante aporte encontramos em Marcellio (1635) sobre a natureza
da unidade: “a unidade do individuo é numérica, segundo se diz, numérica e Unica, [é a percep¢do] pela
qual a coisa ¢ singular e una; sua indivisibilidade estd em sua natureza singular” (MARCELLIO, 1635,
p. 46). Para ele, s6 existe a ideia de unidade diante de um conjunto maior que a justifique, como algo uno
e indivisivel. Porém, ao mesmo tempo em que a unidade reclama sua indivisibilidade, esta requer que o
todo (totum) se sujeite a divisdo. O ser ou a coisa sao singulares, porém diante de um corpo maior, que é
uno [singularis est una], como a Igreja (una), o Estado (uno), a Sociedade (una).


https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/informacoes_programa/informacoesPrograma.jsf
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em alguns casos, dos textos integrais, mostrou que, dos poucos, porém excelentes
trabalhos sobre autoavaliagdo, nenhum aborda a autoavaliagdo em perspectiva macro,
relacionada a meta-avaliacdo do Sinaes como um todo. Em geral, os estudos analisados
revelam como ocorre o trabalho de autoavaliacdo, referenciado ou ndo na politica do
Sinaes, e quais suas limitacOes, fragilidades e forcas. Mesmo assim, os trabalhos
analisados néo aplicaram um olhar esticado para a autoavaliagdo na conjuntura do Sinaes,
buscando examinar de que maneira seus resultados estdo localizados na conjuntura do
sistema e a luz dos resultados de todas as avaliac@es e a luz da regulacdo. Sendo este o
foco de nossa investigacdo, entendemos que aqui se situa o hiato nas pesquisas ja
realizadas e que justifica nossa contribuicdo para a investigacdo do tema eleito.

O que revelam algumas pesquisas sobre autoavaliagdo?

Ao analisar a autoavaliacdo de um dos campi de uma universidade estadual que
aderiu ao Sinaes, Queiroz (2008, p. 157) observou que embora a IES investigada
anunciasse “a auto-avaliacdo com a finalidade de autoconhecimento e tomada de deciséo,
a preocupagdo com os procedimentos regulatérios [...] € bastante acentuada”. Para a
pesquisadora, esta pratica representava uma ameaca que poderia restringir a
autoavaliacdo como mero instrumento burocratizante e que instiga aos processos de
controle e regulacdo do Estado; que a autoavaliacdo tardiamente passou a fazer parte da
rotina da IES e classificou como ponto critico a aplicacdo do instrumento de avaliacao
por ocasido do preenchimento de um questionario on line, quando suscitou “posi¢oes dos
sujeitos que preencheram o questionario, afirmando assim o sentido politico e ético da
avaliacdo” (p. 159). A autora ressalta o fato de que os membros entrevistados ndo se
sentiam protagonistas da autoavaliacdo, além de verificar uma participacdo passiva e
pontual dos mesmos naquele processo. Por fim, chamou ateng¢do para “o baixo grau de
envolvimento e a auséncia de expressividade da comunidade académica na agéo
avaliativa, desde a adesdo ao Sinaes até a divulgagdo dos resultados” (p. 159).

Cabe aqui refletir se a importancia que se da internamente, em cada IES, a
autoavaliacdo ndo é apenas reflexo da falta de importancia que o poder publico deu a este
processo, que apos a edicdo do Decreto n° 5.773/2006 passou a ser visto como entrave a
regulagéo, conforme sustentou Bucci (2013).
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J& a pesquisa de Cunha (2010) analisou os efeitos da autoavaliagdo nos cursos
de graduacdo em Biologia, Pedagogia, Direito e Engenharia da Computacdo, da
Universidade Federal do Para, apos 2004. A pesquisadora revelou praticas de
autoavaliacdo em duas direcdes: (i) de um lado, a auséncia de globalidade e de integracao,
que limitam o processo, além de iniciativas setorizadas no ambito dos cursos, sem
integracdo com a dinadmica institucional; (ii) de outro lado, um movimento positivo no
ambito dos cursos analisados, como a “necessidade de acompanhar e/ou participar dos
diferentes processos avaliativos que afetam a graduacdo, estimulada pela confluéncia de
politicas curriculares, avaliativas e de expansao” (p. 9). Para a autora, as diferencas no
desenvolvimento da autoavaliacdo dependem das condigdes locais de cada unidade
académica (no caso investigado por ela) e do envolvimento de sua comunidade, e que
esse tipo de avaliacdo mobiliza, em maior ou menor grau, o habitus académico de forma
positiva. Enfatiza também que a autoavalia¢do tem potencialidades formativas e que suas
dindmicas merecem reflexdo da comunidade académica, com vistas a sua consolidacéo;
que “a autoavalia¢do € um processo que gera aprendizado, e, portanto, viver a avaliacdo
traz efeitos, as vezes até inesperados” (p. 325). Destaca, ainda, a importancia de ndo
padronizar 0s mecanismos e instrumentos de avaliagdo, respeitando a dindmica e
peculiaridades de cada é&rea-faculdade, assim como o entendimento de que a
autoavaliacdo configura-se como um discurso forte, na perspectiva bourdieuniana, sendo
um valor inquestionavel porque “supostamente, expressa um consenso de toda a
sociedade” (p. 326). Acrescenta a autora que, quando implementada com sua carga
formativa, a autoavaliacdo gera uma reflexdo capaz de mobilizar as forcas da IES. Por

fim, concluiu que a autoavaliacdo, no contexto investigado

[...] é caracterizada tanto pela parcialidade e desarticulagdo quanto pela
absorcdo do desejo e do interesse por se autoavaliar, incorporando
assim, nos termos de Bourdieu, uma illusio avaliativa. Com essa vis&o,
a autoavaliacdo € parcial, porque ndo consegue ainda estruturar um
modelo avaliativo amplo que consiga efetivamente dar conta de todas
as dimensdes institucionais. A desarticulacdo se expressa pela dificil
integragdo dos processos avaliativos ja existentes na instituicdo com o0s
mecanismos oficiais de avaliacdo institucional, em especial a CPA.
Contudo, apesar desses obstaculos, o interesse pelas préaticas avaliativas
vem aumentando nos cursos de graduacdo, em virtude da confluéncia
de politicas curriculares, avaliativas e de expansao, como 0 Sinaes, as
Diretrizes Curriculares Nacionais (DCN) e o Reuni. A pesquisa
destacou, ainda, a existéncia de contradi¢des e divergéncias no processo
autoavaliativo. A contradicdo se refere a coexisténcia de acdes movidas
pelo paradigma da avaliacdo formativa com as pautadas na perspectiva
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tecnoburocratica. As divergéncias versam sobre 0s objetivos, o formato
da avaliacdo e 0 uso desses resultados (CUNHA, 2010, p. 328-329).

Em pesquisa sobre o tema, Ferreira (2012) investigou a metavaliacdo da
autoavaliacdo de uma tradicional universidade privada sediada no municipio do Rio de
Janeiro, concluindo que a autoavaliacdo naquela IES estava coerente com a politica do
Sinaes e que a CPA funcionava adequadamente. Identificou, também, “efetiva
participacdo da comunidade interna e externa nos processos de autoavaliacao
institucional, divulgagdo das andlises e dos resultados das avaliacBes, estando as
informacdes correspondentes acessiveis” (p. 49). Essa pesquisa pontuou que a IES
implementava adequadamente a¢fes académico-administrativas baseadas nos resultados
da autoavaliacao e das avaliagdes externas. Para concluir, enfatizou que a “autoavaliagdo
institucional [...] alcangou resultados muito bons em todos os quesitos, revelando um
planejamento e realizagdo adequados, além de alinhados com o preceituado pelo Sinaes”
(p. 50). Importa registrar que a IES investigada pela autora foi sumariamente
descredenciada pelo MEC em 2014%, em virtude do ndo atendimento de uma série de
requisitos de avaliacdo e de regulacgéo.

Outra perspectiva de abordagem da autoavaliacdo é apresentada por Botelho
(2016), que investigou os efeitos da autoavaliagdo em uma universidade estadual,
estendendo sua anéalise a onze campi da IES, distribuidos por mais de quarenta municipios
do estado, todos visitados pela pesquisadora. As principais conclusfes da autora apontam
para a falta de compromisso dos gestores com o processo avaliativo e com 0 uso dos
resultados e para o fato de que, embora aderindo ao Sinaes, a atencdo daquela IES estadual
se volta para cumprir os aspectos regulatérios em detrimento do carater formativo da
avaliacdo, bem como a inoperancia dos gestores no processo de autoconhecimento
institucional. Outras conclusGes foram: (i) os fins da politica do Sinaes ndo foram
percebidos no contexto investigado, permeado por momentos de contradi¢do e de tensoes;

(if) evidente esforco por parte da CPA na conducdo da autoavaliacdo que tem lhe

39 O descredenciamento da IES ocorreu conforme os despachos da Seres/MEC n° 2, n° 3 e n° 4, todos de
13 de janeiro de 2014, publicados no Dirio Oficial da Unido de 14 de janeiro de 2014, se¢do 1, p. 20-21.
O Parecer CNE/CES n° 156, de 2014, relata a tramitagdo do descredenciamento dessa IES, no qual se
verificam, entre outros problemas, (i) transferéncia arbitraria de alunos de um campus para outro, (ii)
inadimplemento de direitos trabalhistas do corpo docente e demissdo de forma irregular, (ii) ndo
solicitacdo do recredenciamento nos termos da lei, (iv), infraestrutura incompativel com as atividades
académicas, (v) insustentabilidade financeira etc. O parecer pode ser consultado em
<http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=16018-pces156-14-
pdf&Itemid=30192>.



http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=16018-pces156-14-pdf&Itemid=30192
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=16018-pces156-14-pdf&Itemid=30192
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agregado certa solidez com potencial para consolidar uma cultura avaliativa; (iii)
impossibilidade de conscientizar os gestores para uma avaliagdo formativa e do uso dos
resultados; (iv) aos poucos ha adesdo dos diferentes campi a autoavaliacdo e que se ha
resisténcias elas nao foram percebidas. Contraditoriamente, a pesquisa indica que embora
0 Conselho Estadual de Educacdo local incentive a IES a aderir as recomendacdes do
Sinaes, ndo h& por parte desse colegiado reconhecimento da autoavaliacdo, cujos
resultados ndo embasam a regulacdo da universidade investigada.

A seu turno, Gongalves (2016a) analisou a autoavaliacdo na Universidade de
Brasilia - UnB, do proposto como politica ao praticado na IES, reconhecida como
“precursora da avaliagdo institucional no pais” (p. 8). A pesquisa enfatizou que a
autoavaliacdo ainda tem espacos para avancar, haja vista que nem mesmo o historico da
UnB em matéria de avaliacdo impediu que o processo fosse preterido na IES. Identificou
ainda esforcos dos membros da CPA e a existéncia de um processo de sensibilizagdo, mas
que essa comissao local ndo se impunha como real coordenadora do processo avaliativo.
A pesquisadora ressaltou também que: (i) assim como em outras IES, é evidente a
necessidade de fomentar uma cultura de avaliacdo formativa naquela universidade; (ii)
ndo obstante o destaque do Enade no ambito do Sinaes, vinculado a praticas
controladoras, o sistema experimenta um estagio em que os indices, CPC e IGC*,
convivem com maior valorizacdo da autoavaliacdo; (iii) embora a autoavaliacdo tenha
sido prevista como processo nuclear da politica do Sinaes, “foi mais plausivel crer que a
autoavaliacdo néo lograria exercer seu papel formativo intencional; e, infelizmente, na
realidade analisada nesta pesquisa — a da UnB —, isso veio a ser comprovado” (p. 207).

Ao consultarmos o sistema e-MEC, em 04 de junho de 2017, constatamos que
essa universidade ainda ndo havia solicitado seu recredenciamento presencial, conforme
recomenda a Lei do Sinaes e a Portaria Normativa n® 1/2007 (BRASIL, 2004a, 2007a).
Ao conjugarmos esta informacdo com as conclusées de Gongalves (2016a), no que se
refere a autoavaliacdo na UnB, tornar-se-ia possivel argumentar que essa prestigiada
universidade ndo teria aderido ao Sinaes em sua globalidade. Concluir desta forma
poderia contrariar nosso proprio argumento, o de que € necessario analisar o Sinaes e a
cultura de avaliacdo nas IES a luz da categoria totalidade e, consequentemente, da

sistematicidade e interacdo entre os diferentes componentes desse sistema. Em razéo

40 Ambos os indices foram criados em 2008 pela Sesu/MEC tendo por base os resultados do Enade e de um
conjunto de insumos que séo extraidos do Censo da Educacdo Superior do Inep e do questionario que o
aluno preenche ao tempo da realizagdo do Enade (BRASIL, 2008b, 2008c).
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desta auto-adverténcia, fomos ao sistema e-MEC e constatamos que a IES solicitou seu
recredenciamento na modalidade EaD em 2008, processo n°® 200810049.

Vale citar que o instrumento de avaliacdo para a modalidade a distancia ndo sé
considera as mesmas dez dimensdes do art. 3° da Lei do Sinaes, como demonstra maior
complexidade em virtude das especificidades dessa modalidade**. Analisando o Parecer
CES/CNE n° 189/2016%, que deliberou sobre o recredenciamento a distancia da UnB,
constatamos que nele foi feita densa analise da vida da IES, de todas as suas atividades,
inclusive presenciais e pesquisa, listando todos os cursos, situacdo regulatoria e
indicadores de qualidade. Dos trés polos avaliados presencialmente, além da sede, um
obteve CI 3 (nesta avaliacdo a dimensdo 1 e a 8 tiveram conceitos negativos) e outros dois
polos obtiveram CI 4 e todas as dimensdes com notas positivas. O relator indicou que a
autovaliagdo institucional ndo inclui “em sentido macro, os diversos atores do processo,
0 corpo técnico-administrativo ndo é consultado no processo avaliativo [e que] o relatério
da CPA é burocratico e detalhado, mas ndo ha articulagdo com as metas estabelecidas e
analise dos dados” (processo e-MEC 200810049, Parecer CNE/CES n° 189/2016, p. 14).

Veremos mais adiante, na tabela 11 - na secdo 3.4, que sdo muitas as
oportunidades em que o Estado avaliador analisa a qualidade de uma IES. De qualquer
modo, analisar a qualidade da educacdo superior ndo é monopolio da avaliacdo, o que
restara evidente ao longo desta dissertacdo, na medida em que érgdos como o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) também desenvolvem
seus indicadores de qualidade das IES.

Em perspectiva diversa dos estudos anteriormente comentados, Griboski (2014)
analisou a politica do Sinaes a partir da seguinte indagagdo: “regular e/ou induzir
qualidade?” e definiu como recorte os cursos de Pedagogia nos ciclos avaliativos do
Sinaes. Nessa pesquisa identificamos a ocorréncia de trinta e trés (33) argumentos
associados & autoavaliagdo, 2.221 relacionados ao termo avaliacdo, 576 alusivos ao termo
regulacdo, além de 475 ocorréncias relativas ao termo Enade. Em virtude do que assevera

Franco (2008), de que as reiteradas ocorréncias de determinados conteidos também

41 Acrescente-se que o recente Decreto n° 9.057, de 25 de maio de 2017 (D.O.U. de 26/05/2017, p. 3) que
disciplina a oferta, regulagdo e avaliagdo da educacdo a distancia, e que passou a considerar equivalentes
o0s atos de credenciamento presencial e a distancia, para as IES federais (art. 12), assim como dispensar
credenciamento especifico para graduacdo, naquelas ja credenciadas para lato sensu (art. 22). Por analogia,
em sentido contrario, é razoavel aceitar que em virtude de seu recredenciamento a distancia a UnB satisfaca
as exigéncias da mencionada Portaria Normativa n® 1/2007.

42 A consulta foi realizada em 14 jul. 2017 e o parecer do CNE pode ser consultado no seguinte endereco:
<http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=35591&Itemid=866>
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podem manifestar, de forma latente ou manifesta, a relevancia do mesmo para o produtor
do texto, podemos concluir que a autoavaliagdo mereceu destaque na pesquisa de
Griboski (2014), razdo pela qual resolvemos incorporar suas conclusfes acerca do tema.
Esta autora partiu do pressuposto de que “nao seria suficiente realizar uma analise isolada
dos elementos [constitutivos do] Sinaes (autoavaliacdo, avaliacdo externa de IES, de
cursos e do Enade), sobretudo porque desconstituiria sua finalidade” (p. 36). Sua
justificativa para uma analise conjuntural dos diversos componentes do Sinaes se deu pelo
fato de os estudos sobre essa politica ocorrerem de forma desarticulada, revelando
analises isoladas dos resultados da avaliag&o.

Segundo a autora, para construir uma cultura de avaliagdo ha que se valorizar a
avaliacdo institucional que precisa ser praticada por meio da autoavaliacdo. No estudo em
questdo identificamos que embora um notavel conjunto de politicas educacionais
considere o Sinaes como critério para adesdo das IES, a politica regulatéria tem
privilegiado os resultados do Enade, CPC e IGC. Este quadro tem se configurado ainda
que a Lei n° 10.861/2004, o Decreto n° 5.773/2006 e a Portaria Normativa n® 40/2007
apontem “para o uso dos resultados do Sinaes, com primazia para a autoavaliacdo, como
subsidio a regulagdo da educagéo superior” (p. 197).

Griboski (2014) entende, ainda, que a implementagdo do Sinaes pode ser
entendida como ponto de partida, mas que, contraditoriamente, aponta uma dualidade, o
controle e a melhoria da qualidade, pois a0 mesmo tempo em que pode induzir a uma
gestdo autoritéria e controladora das IES e do proprio Estado (avaliador e regulador)
estimulando a profissionalizagdo do instrumental avaliativo ou a homogeneidade
avaliativa a que se refere Neave (2014). A pesquisa indica que a relacdo entre avaliacédo
e regulacdo esta situada em um terreno com fronteiras dificeis de transpor e que aspectos
politicos e burocréaticos atuam como “inibidores do papel estratégico da autoavaliagdo das
IES e da avaliagdo externa” (p. 306). Vale, por fim, resgatar o entendimento da referida
pesquisadora, em trecho que, a nosso ver, sumariza as inquietagdes de quem investiga o

Sinaes, em sua amplitude:

[...] a avaliagdo tem como finalidade identificar o percurso da IES para
alcangar a qualidade da gestdo académica e desenvolver um processo
de pesquisa e extensdo. Esse diagnostico da qualidade da educacéo
superior pretende sensibilizar a comunidade académica a respeito da
importancia de refletir sobre a institucionalizagdo do processo
avaliativo. Essa é uma questdo fundamental que diz respeito ao objetivo
do Sinaes no desafio a ser enfrentado pelo Estado, dada a estreita
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relacdo que tem esse processo com a politica econdémica e social do
pais. Questiona-se, portanto: como consolidar a cultura da avaliacdo da
educacdo superior e buscar seus fundamentos nos processos de
autoavaliagéo de responsabilidade da IES? (p. 176).

Independentemente das conclusfes a que chegaram os estudos comentados até
aqui, parece incontestavel que a avaliacdo é fato irrevogavel e irrenuncidvel, como
salientam Griboski e Fernandes (2012), sendo uma conquista da sociedade brasileira,
ainda que, por vezes, possa ser erroneamente reduzida como elemento de regulacéo e de
controle. Ademais, tem existido certa tendéncia em confundir Estado avaliador com a
propria avaliagdo, mas também com o Estado regulador. Diante disso, nunca é demais
ressaltar que enguanto avaliacdo é um movimento exdgeno ao Estado, embora por ele
incorporado, a regulacdo, mesmo sendo cria do Estado e atrelada ao campo da
administracdo publica e do direito administrativo, conforme Aragao (2002), seus critérios
séo robustamente decididos fora do aparelho estatal, prevalecendo aqui a tese da captura,
para invocar Lowi (1969). Esse autor ressalta que as entidades que atuam em segmentos
regulados entendem muito mais do objeto em questdo do que o proprio Estado regulador,
instancia na qual este se torna capturado®® pelos regulados. Em decorréncia deste
movimento, passa a editar normas que atendam aos interesses dos grupos poderosos da

arena politica em questao.

Ainda o método: abordagem, tipo de pesquisa e amostragem

A pesquisa que realizamos conjugou uma abordagem qualitativa-
quantitativa. Os autores que embasaram a analise dos dados concordam que a pesquisa
qualitativa ndo se restringe a representatividade numérica, devendo o pesquisador
privilegiar um adensamento analitico dos sujeitos estudados, reduzindo ao maximos 0s
prejulgamentos a partir de preconceitos formulados. Neste rumo, Fonseca (2002, p. 20)
frisa que na pesquisa quantitativa os resultados podem ser quantificados, recorrendo a
“linguagem matematica para descrever as causas de um fendmeno, as relagfes entre
variaveis, etc. A utilizacdo conjunta da pesquisa qualitativa e quantitativa permite

recolher mais informagdes do que se poderia conseguir isoladamente”.

4 Convém atentar para o debate mais recente sobre as politicas regulatérias, a sustentar que a teoria da
captura ndo da conta de explicar as relagGes entre reguladores e regulados. O texto The Rule of Law in the
Regulatory State, de Cochrane (2015), defende a prevaléncia do “capitalismo de camaradagem” (crony
capitalism) face a tese da captura.
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A seu turno, Minayo e Sanches (1993, p. 247) defendem que é possivel a adogédo
de um método misto (quali-quanti), pois “a relagdo entre quantitativo e qualitativo [...]
ndo se reduz a um continuum, ela ndo pode ser pensada como oposi¢do contraditoria [...]
0 estudo quantitativo pode gerar questdes para serem aprofundadas qualitativamente, e
vice-versa”. Como nosso estudo focalizou na analise documental, relatorios de
autoavaliacdo, conjugados a pareceres do CNE e a avaliagdo externa, pareceu-nos
razoavel assumir, também, um viés mais qualitativo. Todavia, foi impossivel negar o
expressivo banco de dados de resultados de avaliagfes do INEP, do qual compilamos as
avaliacdes do Sinaes, 0 que ja fazia parte da rotina de trabalho do pesquisador. A partir
disso, adotamos também exercicios estatisticos com os dados, na tentativa de extrair deles
algumas contribui¢des para alcancar nossos objetivos especificos.

Cumpre frisar que nossa amostra se caracteriza como aleatoria estratificada,
adotada quando existem tracos distintivos nos subgrupos da populagédo que pretendemos
investigar. Aleatoria porque admite a escolha com base na experiéncia e dominio do
pesquisador na area a ser estudada; estratificada porque visa garantir a representatividade
dos distintos grupos. Nesta moldura, definimos nossa pesquisa, quanto ao tipo, em
descritiva e explicativa. Isto porque, além de descrever os fatos e fendbmenos de
determinada realidade ela visou identificar os fatores que determinam ou que contribuem
para explicar a ocorréncia dos fendbmenos. Sob este prisma, Gil (2008, p. 43) alerta que
“uma pesquisa explicativa pode ser a continuagdo de outra descritiva, posto que a
identificacdo de fatores que determinam um fenbmeno exige que este esteja
suficientemente descrito e detalhado”. Paralelamente, o estudo assume também um
carater documental, ainda que também adote recursos da pesquisa bibliografica, haja vista
que, segundo Fonseca (2002), elas ndo sao excludentes, mas complementares.

No que tange a amostra utilizada na pesquisa, Pires (2008, p 155) menciona que
as “estratégias da amostragem sao portadoras de uma parte razoavelmente grande de
imprevisibilidade”. Para ele, na definicido da amostra hd que se levar em conta o
involuntario da obra, que na pesquisa qualitativa, com formas muito diversificadas, torna
impossivel um inventério detalhado das diferentes adaptacdes da amostra aos diferentes
objetos. De acordo com o referido autor, nas amostras nao-probabilisticas (intencionais),
sua definicdo é feita a partir da experiéncia do pesquisador no campo de pesquisa, numa
empiria pautada em raciocinios instruidos por conhecimentos teoricos da relagdo entre o

objeto de estudo e o corpus a ser estudado.
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O critério de representatividade da amostra na pesquisa qualitativa ndo se utiliza
de rigor numérico, como na quantitativa, uma vez que a qualitativa responde a questdes
muito particulares e se preocupa com um nivel de realidade que ndo pode deve ser
quantificado. Os autores consultados recomendam que na definicdo de uma amostra se
proceda a algum tipo de saturacéo tedrica, de refinamento dos dados e sujeitos a serem
investigados, esgotando ao maximo a coleta de dados e constatando que h& um nivel
aceitavel de representacdo. A luz do referencial comentado, foram selecionadas 11 (onze)
IES para nossa amostra, a partir de uma base de dados que compilamos com 60.842
processos protocolados no Sistema e-MEC até agosto de 2015, primeira etapa de
composi¢do da amostra. Essa base foi associada a outra com os pareceres do CNE, da
qual compilamos os resultados de avaliagcdes externas das IES que foram submetidas ao
rito da Portaria Normativa n® 1/2007 (BRASIL, 2007c). Para compilar os processos que
formaram a primeira base de dados, acessamos o perfil de cada IES no sistema e-MEC.

A segunda etapa correspondeu ao refinamento da amostra, quando
compilamos* nos pareceres da CES/CNE, um total de 1.207 (mil, duzentos e sete)
resultados de avaliacBes externas de IES (Avalies), tanto de credenciamento de IES,
recredenciamento presencial e a distancia, como aquelas avaliagdes com vistas a mudanca
de categoria académica. Desta maneira, tinhamos a disposi¢do dados confidveis em sua
origem, para posterior selecdo da amostra. Apds a saturacdo tedrica dos dados, restou
claro que apenas um universo de 765 (setecentos e sessenta e cinco) IES seria elegivel a
amostra. Esta quantidade correspondia aquelas IES que se submeteram ao procedimento
da Portaria Normativa n® 1/2007, j& indicada, com deliberacdo concluida no CNE.
Observemos a tabulacdo com o montante de processos deliberados por aquele colegiado

e homologados pelo Ministro da Educacdo, de onde foi selecionada a nossa amostra.

Tabela 2. Resumo dos processos de recredenciamento protocolados no eMEC, com deliberacdo
concluida em agosto de 2015

Tipo de ato Ano do protocolo Total
regulatorio 2007 | 2008 | 2009 | 2010|2011 |2012 | 2013 | 2014 | 2015

Recredenciamentos | N | 431 | 115 | 88 [ 54 | 73 | 2 | 2 | 0 | 0 | 765

% | 56,34 115,03|11,50| 7,06 | 9,54 | 0,26 | 0,26 | 0,00 | 0,00 | 100

Fonte: CNE, consulta realizada em agosto de 2015.

4 A compilacdo dos resultados foi feita em agosto de 2015, no site da CES/CNE, disponiveis em
http://portal.mec.gov.br/conselho-nacional-de-educacao/atos-normativos

4 0 total refere-se aos resultados de Avalies para fins de credenciamento e recredenciamento de IES,
credenciamento ou recredenciamento na modalidade EaD, além de avaliacdo par fins de mudanca de
categoria académica de faculdade para centro universitario ou deste para universidade.
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A terceira etapa de composicdo da amostra consistiu em escolher 590
(quinhentos e noventa) IES, que, além da deliberacdo da CES/CNE, tiveram seus
respectivos pareceres homologados*® pelo Ministro da Educacio e com publicagdo da
respectiva portaria ministerial no Diario Oficial da Unido. Na quarta e ultima etapa
selecionamos, dentre as 590 IES, a efetiva amostra, considerando a saturacéo teorica, na
tentativa de garantir representatividade das seguintes categorias: (i) as cinco regides do
Brasil (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul); (ii) as organiza¢es académicas
(faculdades, centros universitarios e universidades*’); (iii) as duas categorias
administrativas do SFE (federais e privadas), conforme art. 16 da LDBEN/96. Dentre as
590, tivemos 25 (4,2%) federais e 565 (95,8%) privadas. Garantidos os trés niveis de
representatividade anteriormente indicados, foi possivel selecionar 11 (onze) IES,

conforme o quadro que segue.

Quadro 1 - Especificacdes das IES da amostra

IES Regido | Categoria académica Categoria administrativa
IES 1 co Universidade Priva(_ja confessional, sem  fins
lucrativos

IES 2 CO Universidade Federal

IES 3 NE Faculdade Privada com fins lucrativos

IES 4 NE Universidade Privada com fins lucrativos

IES5 NE Centro Universitario Privada com fins lucrativos

IES 6 NE Universidade Federal

IES 7 NO Faculdade Privada com fins lucrativos

IES 8 NO Universidade Federal

IES 9 NO Instituto Federal

IES 10 SE Universidade Federal

IES 11 S Universidade Federal

Glossario: CO (Centro-Oeste), NE (Nordeste), NO (Norte), SE (Sudeste), S (Sul).

Na tentativa de ampliar a percepcdo do leitor sobre as caracteristicas das IES
investigadas, o apéndice | traz um quadro de dados relativos as suas comunidades e as
suas atividades. Superada a definicdo da amostra, contatamos a Coordenacgdo-Geral de
Avaliagédo dos Cursos de Graduacédo e Instituicbes de Ensino Superior (CGACGIES),

vinculada & DAES/INEP, para que nos fornecesse todos os relatorios de autoavaliagéo

46 para que tenham validade, as deliberagdes do CNE precisam ser homologadas nos termos do art. 2° da
Lei n®9.131/1995 (BRASIL, 1995).

47 Na organizacéo universidade inserimos os Institutos Federais de Tecnologia (IFET), pois o §1° do art.
2° da Lei n® 11.892/2008 estipulou que, para efeito da incidéncia das disposi¢es que regem a regulacéo,
avaliacdo e supervisdo das instituicGes e dos cursos de educacdo superior, os Institutos Federais séo
equiparados as universidades federais.
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das IES, demanda registrada sob os numeros de protocolo 23480000532201743 e
00700000071201771. O pedido foi negado pela coordenacédo e protocolamos recurso ao
titular da DAES/INEP, sendo igualmente negado. O argumento as negativas pode ser lido
no anexo I, no sentido de que os relatorios de avaliacdo sdo pecas instrumentais a
regulacdo e que a legislagdo garante seu sigilo para proteger as IES da concorréncia
desleal; que uma vez publicado o ato regulatério final, ao qual as avaliagcdes estariam
atreladas, os relatorios poderiam ser concedidos. A necessidade de concluir a pesquisa no
tempo regimental impediu que recorréssemos novamente para avisar as autoridades do
INEP que todas as portarias de recredenciamento das IES da amostra j& tinham sido
publicadas no Diario Oficial da Unido (DOU) na data do pedido. Os termos do pedido, as
negativas, 0S recursos e suas respostas encontram-se no anexo |, a esta dissertacao.

No que se refere a amostragem, Becker (2007) defende que é a arte de reconhecer
que ndo se pode agarrar tudo*®, que é necessario fazer escolhas e que “precisamos da
amostra para convencer as pessoas de que sabemos alguma coisa sobre toda a classe” (p.
100). Para ele, como ndo podemos passar a eternidade investigando o objeto de estudo,
€ necessario tomar atalhos, que levam a “violagdes da maneira como a pesquisa deve ser
feita” (p 106).

Ainda conforme o autor, as ciéncias sociais convivem com certo anseio de
completude, de enganosa expectativa da descricdo completa do objeto investigado, ilusdo
que foi reforcada pelas técnicas de manipulacdo de dados por sofisticados softwares
computacionais, que lidam com bases de dados e microdados em grande escala. De
qualquer modo, este experiente socidlogo adverte que jamais havera descricdo completa
do objeto investigado, pois o que os estudiosos acham ser uma “uma descrigdo exata nem
de longe € isso, mas sim uma espécie de sumario analitico do que viram, destinado a
escapar da exigéncia de relatar a coisa toda em vez de dar amostras” (p. 107).

Deparamo-nos com a necessidade de estabelecer atalhos quando obtivemos a
recusa da DAES/INEP para acesso aos relatérios de autoavaliacdo, recusa que em si ja
trazia indicios de que néo foi garantido o carater publico dos dados avaliativos, referido
na Lei do Sinaes. Decidimos, entdo, trabalhar com os relatérios publicados pelas proprias
IES em seus sites, totalizando 68 (sessenta e oito) relatérios nos quatro ciclos avaliativos,

contabilizados na Tabela 5, constante do item 3.2. Além desses documentos,

48 Becker (2007, p. 96-97) sustenta que “a amostragem é um tipo de sinédoque, em que queremos que parte
de uma populacdo, organizacdo ou sistema que estudamos seja considerada como representante, de
maneira significativa, do todo de que foi extraida”.
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consideramos dados veiculados pelas CPAs nos respectivos sites, como outros relatérios
internos e, no caso das IFES, também os relatdrios de gestdo a CGU, elaborados segundo
normas do TCU*. Nosso foco de atencdo foram os relatorios da CPA e 0s outros
documentos serviram apenas para ampliar nossa percepcao sobre o carater publico dos
procedimentos de autoavaliagdo, conforme determina o art. 2° da Lei n® 10.861/2004.

Considerando o exposto, a estrutura da presente dissertacdo divide-se, além desta
introducdo e das consideracGes finais, em trés capitulos. No primeiro, intitulado
“Expansdo e (des)encontros entre autoavaliacdo, Avalies e regulacdo, no cenario mais
amplo da educagdo superior”, discutimos as configuragoes da educacgéo superior no Brasil
e suas singularidades. A discussao proposta mostra que os desencontros ocorrem no plano
do que é dito, em relacdo a politica definida para o setor, pressupondo a articulacdo entre
expansdo e avaliacdo; no plano do que foi feito, a primeira tem preterido a execucao da
politica de garantia da qualidade, nos moldes definidos pela CEA/2003. Na reflexdo
empreendida ganha destaque o fato de que autoavaliacdo, que seria 0 ponto de partida da
avaliacdo e da regulacdo, configura-se como processo existente e em varios graus de
consolidacdo, embora desarticulado do todo-Sinaes, como aborda a literatura da area,
utilizada na dissertagéo.

No segundo capitulo, que tem como titulo “Avaliacdo e regulagdo da educagao
superior brasileira: entre a transparéncia e a opacidade” debatemos a natureza e o sentido
de uma administracdo publica pautada no gerencialismo, no qual a avaliacdo passa a
figurar como critério de accountability e instrumento de regulacdo, a comportar praticas
de prestacdo de contas (ao Estado e a sociedade). Questionamos também, o sentido de
praticas de transparéncia, que assumem propositos difusos, relacionados aos fins do
Estado, mas também aos propositos mercantis. Neste cenario, exploramos as ideias de
autores que tratam da tirania da transparéncia que, sob o pretexto de atender aos fins da
administracdo publica e do Estado, ajusta-se as causas do mercado.

O terceiro capitulo — mais longo da dissertagdo € que tem como titulo “Posi¢do
e oposi¢ao dos atores do Sinaes em relagdo a autoavaliagdo” — é constituido pela anélise
e interpretacdo dos achados da pesquisa, pela conversa que temos com nosso suporte
metodoldgico e com as bases tedrico-conceituais que sustentam a investigagdo. No

primeiro momento, além de explicitar os procedimentos para analise de conteddo (AC),

4% 0 controle externo das IES se da por forga do art. 70 da CF/1988, a requerer fiscalizagdo da Unido e das
entidades da administracéo direta e indireta, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno
de cada Poder (BRASIL, 1988).
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abordamos a autoavaliagédo no @mbito das IES, segundo a especificacdo dos documentos
produzidos pelas CPAs.

Depois, discutimos como se desenvolve a cultura da avaliacdo nas IES,
explorando teoricamente o conceito de cultura, além de analisarmos a composicédo das
suas CPAs, segundo a representacdo recomendada pela Lei n® 10.861/2004, bem como as
potencialidades e fragilidades da autoavaliacdo das IES. Na sequéncia, investigamos a
atuacdo do Estado avaliador diante da autoavaliacédo, a atuacdo da DAES/INEP, Conaes
e CTAA frente a0 mesmo processo, inventariando gquestdes como representatividade
nestes dois colegiados, entre 2004 e 2015. Para fechar o capitulo, examinamos a atuacao
do Estado regulador diante da autoavaliacdo, delimitando quais 6rgdos podem ser
considerados como Estado regulador, na condugdo dos processos regulatorios de IES,
associados a Avalies.

Por fim, discutimos o papel do CNE em um cenario mais amplo diante dos
resultados da Avalies de 1.207 IES, entre 2006-2015, e qual o espago ocupado pela

autoavaliacdo na agenda do colegiado.
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CAPITULO 1 - (DES)ENCONTROS ENTRE AUTOAVALIACAO, AVALIES E
REGULACAO NA EXPANSAO DA EDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA

Em sintonia com a abordagem metodoldgica do materialismo histérico dialético,
a discussao feita neste capitulo corresponde ao imbricamento entre as trés categorias de
analise ou de estudo eleitas para a presente investigacdo: educacédo superior, avaliacéo e
regulacdo. Becker (2007) adverte para a solucdo facil de definirmos categorias
consagradas pela convengéo entre pesquisadores, em relacdo a determinado tema. Na
interpretacdo do referido socidlogo, os cientistas costumam fazer um tipo de acordo
quanto ao que investigar ignorando significativa parcela do que ja esta posto, fechando
os olhos para os dados disponiveis. Entretanto, mesmo que seja “bom ter uma maneira
convencional de fazer o nosso trabalho [...] € bom também fazer tudo que for preciso para
sacudir essa convenc¢ao de vez em quando” (p. 117).

O autor adverte para que o pesquisador ndo se deixe levar pelas armadilhas que as
categorias convencionais costumam preparar. Em nossa pesquisa, a0 assumirmos a
regulacdo como categoria de estudo tinhamos consciéncia de que se tratava de uma
categoria convencional em quase todos os estudos da autoavaliacdo no Sinaes. Ao
definirmos um aporte tedrico para nos guiar na investigacdo costumamos fazer um
checklist entre o que verificamos em campo e aquilo que o referencial teérico descreve
em relacdo ao objeto. Isto acontece quando desenhamos a priori “nosso conceito sob
medida para se ajustar a uma ocorréncia particular” (BECKER, 2007, p. 162).

Para fugir dessas armadilhas, e ciente de como vem se desenvolvendo a
autoavaliacdo nas IES, a luz do que outros investigadores ja observaram, fomos instigados
a desvelar como € que o Estado regulador tem tolerado tantas IES com resultados
negativos na dimensao referente a autoavaliacdo, uma vez que ela seria o fio condutor do
Sinaes, conforme estabelecido na propria lei. Os estudos que analisamos deram indicios
de descaso dos reguladores para com a autoavalia¢éo, denotando-se uma postura um tanto
dubia entre Estado regulador e Estado avaliador, pois enquanto o primeiro pouco valoriza
a autoavaliacdo em suas decisdes regulatorias, o segundo tem empenhado esforcos para
fortalecer aquela atividade nas IES. Foi assim que a categoria regulacdo, associada ao
fendmeno da expansdo da educacdo superior, assumiu importancia neste estudo, pois a
partir dela conseguimos compreender que tipo de autoavaliagdo vem sendo feita e com

que finalidade.
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E nesta conjuntura que a opcao pelo materialismo histérico dialético, segundo
Kuenzer (2011, p. 61), requer que o investigador se posicione desde o ponto de vista
tedrico-metodolégico, o que demanda ser “necessario trabalhar adequadamente com as
categorias de contetido ¢ de método”. Para a autora, enquanto as categorias do método
direcionam as relagdes entre o pesquisador e 0 objeto investigado, as categorias de
conteudo podem ser entendidas como “recortes particulares, sempre definidos a partir do
objeto ¢ da finalidade da investigagdo” (p. 66). Em decorréncia disto, abordamos nesta
parte da dissertacdo a relacdo entre a expansdo da educacao superior, as finalidades da
Lei n®10.861/2004 e as funcBes de regulacdo. Trata-se, portanto, de uma triade analitica:
expansdo <> avaliagdo <> regulacdo. A discussdo proposta pode ser compreendida Como
os (des)encontros entre o dito, o feito e o silenciado nas politicas de expansdo e de garantia

de qualidade, sendo ela parametrizada pelo angulo da avaliacao e autoavaliacdo.

1.1 A qualidade da expansdo da educacao superior no Sistema Federal de Ensino e
o0 lugar da autoavaliagio

Como adiantamos nos paragrafos iniciais da introducéo, a educacao de qualidade
€ 0 movel da conduta dos atores do SFE, que passaram a ter no relatério da CEA e na
propria Lei n° 10.861/2004 uma espécie de codigo de ética com os principios
mobilizadores de suas acOes, sempre almejando as finalidades de que trata o art. 43 da
LDBEN, ja transcritas. Neste sentido, para avancar na argumentacdo construida nesta
primeira parte do capitulo tomamos como referéncia o seguinte trecho extraido do

relatério da CEA, produzido em 2003, sobre as expectativas em relacdo a autoavaliacéo:

[...] os processos de avaliagdo interna e os da externa devem ser
constantemente avaliados, tanto pelas préprias IES quanto pelo MEC.
As analises dos processos de avaliacdo e as recomendaces especificas
dai derivadas devem fazer parte dos respectivos relatérios. De modo
especial, cada novo ciclo avaliativo deve levar em conta os acertos e
eventuais equivocos do processo anterior. Por sua vez, a Conaes fara
suas recomendagbes para o0 continuo aperfeicoamento dos
processos de avaliagdo, buscando verificar questdes como a sua
adequacdo a complexidade institucional e a diversidade (BRASIL,
2003c, p. 81, grifos nossos).

A CEA recomendou que a avaliagdo externa deveria ter “como ponto de partida a
avaliag¢do produzida internamente” (BRASIL, 2003c, p. 55). Efetivamente, 0 Congresso
Nacional acatou a recomendacéo e a Lei n°® 10.861/2004 determinou no art. 2° que 0s
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resultados da avaliagdo de instituicGes, de cursos e de desempenho dos estudantes
“constituirdo referencial basico dos processos de regulacdo” (BRASIL, 2004a). Nossas
analises partiram dessas referéncias, em especial da transcricdo anteriormente destacada,
daquilo que se almejou do Estado avaliador em relacdo ao Sinaes, dos deveres que lhe
foram atribuidos; daquilo que se vislumbrava para além da avaliacdo, que esta no plano
do uso dos seus resultados pelo Estado regulador e que permitiria uma analise ciclica do
trabalho da IES. Aqui entendida a regulacdo na sua aspiracdo de ordenar condutas, para
que os regulados possam ser levados a desenvolver as melhores praticas (BUCCI, 2013).
Neste caso, 0 movel da conduta dos reguladores seria 0 fomento as boas praticas dos
regulados, em permanente didlogo com o cddigo ético do Sinaes, que ndo pode ser
petrificado, mas maleavel e aberto a novas realidades que reconfiguram a politica.

O encadeamento l6gico no Sinaes estabelece a autoavaliacdo como ponto de
partida das avaliacbes externas, cujos resultados constituem referencial basico da
regulacéo, ndo s6 com vistas a ordenar o funcionamento das IES e cursos existentes, mas
de ordenar a expansao deste nivel educacional, tomando por base estes diagnosticos da
qualidade do sistema. Bastaria entdo que verificassemos se as IES realizam a
determinacdo legal de autoavaliarem-se dentro do que a lei estipula, e que o Estado
regulador considerasse 0s resultados das avaliacbes em seu bojo decisério, de maneira
gue a expansado ocorresse com atendimento dos pressupostos necessarios. Entretanto, esta
percepcdo da lei e de sua vis coactiva®® (AQUINO, 1990a, 1990b) ascendeu & condigio
de imperativo categérico, a partir das teorias sobre o conceito de lei em Marsilio de
Padua®® (1275-1342). Este fendmeno ocorre, sobretudo, em sociedades
constitucionalistas e da cultura de obediéncia a lei, ao contrato social (HOBBES, 1929).

Todavia, encarar a lei como imperativo categdrico, na acepc¢do de Kant (2007),
que coage a vontade do homem e é posta como vontade universal e exigéncia
incondicional, conduz a aspiracao de uma ordem perfeita e de obediéncia. Nesta moldura
teodrica, nao deveriamos encontrar “constitucionais que conspiram declaradamente contra
a Constitui¢ao” (MARX, 1982, p. 20) ou, no presente caso, um ministério de governo
conspirando contra seus proprios regulamentos, na medida em que procura dar destaque

ao Enade em detrimento das outras duas avaliagcdes. A centralidade da politica regulatéria

50 A lei, segundo Tomas de Aquino, classifica-se teleologicamente ou quanto a sua finalidade, na (i) vis
directiva, mas também quanto a sua eficacia ou o poder de se fazer executavel, na (ii) vis coactiva, ou o
que comumente se chama “a for¢a da lei”, seu poder de coer¢ao (AQUINO, 1990a, 1990Db).

51 Atribui-se a Marsilio, teélogo, jurista e conselheiro politico de Luis 1V, Imperador do Sacro Império
Romano-Germanico (1314-1347) a separacdo entre Teologia e Direito, na obra Defensor pacis, de 1324.
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no referido exame denota em verdade um “poder executivo que encontra na sua propria
debilidade a sua for¢a”, para invocar novamente (MARX, 1982, p. 20).

Para estudar politicas publicas devemos desconstruir esta percep¢do da lei como
imperativo categorico e admitir que condutas possam andar desalinhadas dos seus
ditames, tanto pelo poder publico quanto pelos administrados. A este comportamento
desviante Hans Kelsen (1881-1973) chamou dessuetude, que € o descaso oficial & norma
escrita pelos oficiais do Governo e também por parte dos cidaddos (SOUSA,
FERNANDES, 2016a). Sabemos que, apos 2008, o Sinaes, direcionou seu foco de
atencdo ao Enade, CPC e IGC, ainda que a Lei n® 10.861/2004 privilegie, em sua letra e
espirito, os resultados das avaliagdes presenciais e da autoavaliacio. E nesta conjuntura
que se configura o desencontro entre o dito e o feito, entre a autoavaliacdo, a avaliacdo
externa, a as atitudes regulatérias do MEC e do CNE.

Foi neste cendario que nosso estudo tratou do lugar da autoavaliacdo no ambito
do Estado avaliador e do Estado regulador, responsaveis pela execugdo da politica. A
analise voltou-se a Conaes, com o inventario das atas dessa Comissao produzidas entre
2011 e 2015 e o lugar que nelas ocupa a autoavaliacdo, mas também ao INEP,
examinando-se o protagonismo da DAES/INEP e CTAA, admitindo-se que possam ter
encontrado seu espaco diante do silenciamento da Conaes; admitindo-se a vinculacéo do
mesmo comportamento a SESu e a Seres/MEC ou até mesmo ao CNE. Analisar a
educacdo superior é, sobretudo, fazer exercicios de comparacdo — grande dilema das
Ciéncias Sociais —, comparar casos singulares a outros casos singulares e obter alguma
semelhanca que permita taxonomias e a definicdo de categorias. No caso desse nivel
educacional, o foco na diversificacdo institucional, nas categorias académicas e
administrativas, além da variedade de projetos e de missdes pode fazer que com o0s
estudos deixem de abordar um conjunto notavel de caracteristicas. A propdsito da op¢édo

pelo levantamento de situacdes especificas ou por dados mais amplos

[...] pode haver longos periodos durante os quais o investigador se sente
perdido num matagal de fatos habitados por especialistas ocupados em
selvaticas disputas sobre se a vegetacdo € um pinhal ou uma floresta
tropical. (...) E se desenhar um mapa da zona que visitou, € muito
possivel que um dos nativos o acuse de omitir a sua casa e o seu jardim,
o qual é de lamentar se o investigador la tiver obtido algum sustento. A
reclamagdo sera tanto mais violenta se, no fim da viagem, o explorador
tentar descrever de forma muito sucinta, para 0s vindouros, as coisas
notaveis que viu (MOORE JR., 1983, p. 530).
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Para 0 nosso estudo, a razdo de ser da categoria de analise educagéo superior €
que, de fato e de direito, no Brasil, esse nivel educacional possui uma estrutura singular
que modela o aparato regulatério, sobretudo, pela sua heterogeneidade e também em
virtude das aspiracdes e demandas diversificadas. (NUNES; FERNANDES; VOGEL,;
BARROSO, 2012; ARAGAO, 2002). Este movimento que produz mediacbes e
contradi¢des no interior do sistema, os quais podemos perceber a luz do materialismo
historico dialético, provoca a reconfiguracdo do campo da educacéo superior, diferentes
arranjos institucionais, diversificacdo de IES e tipos de cursos etc.

A andlise com base na categoria marxista da totalidade impde compreender o
SFE inserido em um contexto macro, que se relaciona com outros segmentos e interesses.
Outros segmentos, como 0 da macroeconomia global, do mercado especulativo em
sentido estrito, do agronegécio, das tecnologias, dos transportes etc, influenciam e
reconfiguram o campo da educacéo superior. Isto recomenda uma analise sistémica em
que a educacdo superior seja entendida como uma totalidade em si, mas também como
uma unidade inserida em um contexto amplo e instavel, modelado pelas mediacdes, 0s
efeitos, as interacbes entre sujeitos. Nas séries historicas publicadas pelo censo da
educacao superior do INEP indica-se que no ano de 1980 ja tinhamos 882 IES, sendo 56
federais, 53 estaduais, 91 municipais e 682 privadas. Quanto a organizacao académica,
essas instituicdes distribuiam-se em 65 universidades, 20 faculdades integradas e 795
estabelecimentos isolados. Entre o final da década e 1980 e o ano de 2005, o aumento de
IES no Brasil foi de 128,2%, porém quando se ampliou o intervalo temporal para 1980-
2015, o crescimento chegou a 168%. A tabela 3 apresenta esta variagéo.

Tabela 3 - Evolucdo do nimero de IES no Brasil, entre 1980 e 2015 (anos selecionados)

Ano | Total Universida(_je_s _ Outras IE_S_ _
Federal | Estadual | Municipal | Privada | Federal | Estadual | Municipal | Privada
1980 882 34 9 2 20 22 44 89 662
2000 | 1.160 39 30 2 85 22 31 52 899
2015 | 2.364 63 38 6 88 44 82 62 1.981
A 1168,0% | 85,3% | 322,2% | 200,0% |340,0% |100,0% | 86,4% | -30,3% |199,2%

Fonte: INEP/DEED, sinopses do censo da educacdo superior entre 1980 e 2016, disponiveis em
<http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse>. Acesso em 15 de dez. 2016.

A variagéo percentual no nimero de universidades federais foi de 55,8% entre

1980 e 2005, enquanto, ate 2015, essa variacdo chegou a 85,3%; nas universidades

privadas a mesma variagdo chegou a 330%; a variagdo de setor publico no intervalo 1980-


http://portal.inep.gov.br/superior-censosuperior-sinopse
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2015 foi de 47,5%, enquanto a do setor privado, no mesmo intervalo, ficou em 203,3%.
Ainda que o Brasil tenha quase dobrado o nimero de universidades federais no intervalo
indicado, a variacdo se mostra discreta se comparada a evolucdo das demais categorias
administrativas. Se voltarmos nosso olhar para 0 montante de matriculas, poderemos
observar que no intervalo 2005-2015 o segmento publico federal teve variacéo de 95,5%
no volume de matriculas (de 579.587, em 2005, para 1.133.172, em 2015). No caso do
segmento privado, essa variacao foi de 47,5% (de 3.260.967, em 2005, para 4.809.793,
em 2015). Se, em termos absolutos, a expansdo do setor privado ndo da margem para
argumentos, também é verdade que o setor federal teve expansdo significativa.

Importante impulso nas matriculas da rede federal ocorreu com o Programa de
Apoio aos Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni),
instituido pelo Decreto n° 6.096/2007 (BRASIL, 2007a), de modo a executar meta de
ampliacdo das matriculas, conforme previsto no PNE 2001-2010. E inegavel o sucesso
da politica do Reuni, neste aspecto das matriculas, em que pesem as criticas quanto ao
sucateamento das IFES e a precarizacdo do trabalho docente, de modo a dar conta da
ampliacdo pretendida, sobretudo com a reducdo de verbas destinadas as IES federais nos
ultimos anos. Nao obstante, a expansdo permanece um desafio gigantesco, pois ainda
temos uma taxa liquida de matriculas entre os jovens de 18 a 24 anos na casa dos 18,1%,
ao passo em que apenas 14% da populacdo adulta brasileira tem diploma superior, abaixo
da média de 35% dos paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE)®2,

Os dados apresentados sobre o quantum da educacgéo superior brasileira e sua
diversidade, no contexto da expansdo, ilustram o desafio do governante para regular o
segmento, o que lhe impde desafios igualmente monumentais e, por vezes, contraditérios
com a ordem legal vigente. Portanto, avaliar a execucao de uma politica publica como a
do Sinaes nos coloca diante de um caso absolutamente impar, cujas caracteristicas no
futuro sdo imprevisiveis.

A politica do Sinaes foi pensada ao mesmo tempo em que ocorria uma expressiva
abertura do segmento da educacao superior para 0 segmento mercantil, a partir de 1995,

logo quando se iniciaram 0s encontros nacionais e locais de movimentos sociais para

52 A taxa liquida foi obtida no Observatdrio do PNE (http://www.observatoriodopne.org.br/metas-pne/12-
ensino-superior), enquanto a taxa de diplomados foi extraida da publica¢do anual Education at a Glance -
2016, da OCDE (http://www.oecd.org/edu/education-at-a-glance-19991487.htm).


http://www.observatoriodopne.org.br/metas-pne/12-ensino-superior
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propor os delineamentos do PNE 2001-2010%. Os dados da tabela 3 — apresentados
anteriormente —nos permitiram constatar a variagao percentual no nimero de IES, porém,
consultando as sinopses do censo da educacdo superior do INEP, observamos que a
variacdo no numero de cursos de graduacédo entre 2004 e 2010 foi igualmente expressiva,
de 52,28% (de 18.644 para 28.577), chegando a 71,79% em 2015, quando o referido
0rgdo apontou para 32.028 cursos. J& a variagdo de matriculas nesses cursos entre 2004 e
2010 foi de 30.87% (de 4.163.733 para 5.449.120), chegando a uma variacéo de 59,32%
em 2015, quando foi atingido o total de 6.633.545 matriculas (INEP, 2005, 2011, 2016a).

Como se percebe, no interregno entre a idealizacdo da politica do Sinaes e 0 ano
seguinte de sua aprovacgao ocorreram mudancas expressivas na quantidade do sistema,
fato que permite levantar a hipdtese de que também tenham acontecido também mudancas
em sua qualidade. O desafio numérico logo interferiu na execucdo da lei nos moldes
originalmente previstos, com os reguladores mostrando pouca disposic¢ao de confiar nos
conceitos finais das avaliagcdes presenciais e, com base neles, editar seus atos regulatorios.
Adicionemos a isto um quadro reduzido de pessoal na SESU/MEC e depois na
Seres/MEC, o que poderé estar entre as razdes para o Ministério optar por regular a partir
de indices (NUNES; FERNANDES; VOGEL; BARROSO, 2012).

Em entrevista com um ex-integrante da CEA, ao comentar a mudanca de rumo
do Sinaes e o foco no Enade, CPC e IGC, ele nos oferece uma pista do que ocorreu a

época da idealizacao da lei do Sinaes:

[...] nés [da CEA] ndo medimos mesmo direito, [0 tamanho do sistema,
entdo] vamos arrumar uma desculpa para agilizar o sistema. O sistema
esta grande demais para nos, temos que arranjar desculpas que fagam
sentido juridicamente. Arranjar uma defesa para fazer isto. Eu hoje ja
lamento que ela [Maria Paula Dallari Bucci, ex-secretaria da
Sesu/MEC] ndo tenha ficado la mais tempo. Porgue eu acho que ela iria
agilizar. Dispensa de avaliacdo, simplificagdo dos procedimentos, eu
vejo com bons olhos. Eu acho que ndo da conta mais [de regular] os 30
mil [cursos de graduagdo]. (...) Eu acho que é uma confissdo do
seguinte: isto fracassou e eu tenho que arranjar uma desculpa que me
deixe bem aos olhos da sociedade. E tem que ser uma desculpa que
tenha um formalismo juridico completamente defensavel (NUNES,
2014, p. 18).

53 Importa frisar que a idealizacdo do sistema de avaliacdo da educagdo superior com foco na autoavaliagéo
se deu pelo Projeto de Lei n° 4155/1998, com vistas a aprovagdo do PNE (2001-2010), de autoria de
Deputado lvan Valente (PT/SP), que apresentava como justificativa inicial do projeto o fato de o governo
neoliberal de FHC levar adiante uma “politica de desobriga¢do do Estado com a educacdo publica,
gratuita e de qualidade” (BRASIL, 1998).
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O Sinaes foi projetado sobre um modelo inspirado no Paiub e no sistema
holandés/francés, que requeriam analises qualitativas de suas avalia¢fes. Significa falar
da avaliacdo externa de 2.364 IES segundo o INEP/DEED (2016a) ou de 2.763 IES,
conforme o sistema e-MEC®* indicava em janeiro de 2017. Ou, ainda, de 32.028 cursos
de graduacdo segundo o INEP e 46.293% segundo contabilidade do e-MEC na mesma
data. Mas, segundo Nunes et al (2012), a estrutura da SeressMEC néo passava de 84
(oitenta e quatro) servidores em outubro de 2012, sendo impossivel que ela pudesse
oferecer a sociedade analises qualitativas sobre os resultados das avaliacdes, para motivar
o0s atos regulatdrios. Por outro lado, ndo é razoavel esperar automaticidade entre o
conceito final da avaliacdo e a deciséo regulatoria.

O fato é que o MEC tem demonstrado apreco por formas mais simplificadas para
reunir os elementos de conviccdo que subsidiem sua tomada de decisdo. A opc¢édo pelos
resultados do Enade, aliado ao CPC e IGC, ajusta-se, de um lado, ao principio da
discricionariedade®® da administragdo publica, vinculando a dois outros principios, o da
conveniéncia e o da oportunidade. Estes, por sua vez, tém respaldo no principio da
eficiéncia de que trata o art. 37 da CF/88. Ocorre que nem todos os atos da administracdo
ddo ao agente publico a liberdade de decidir de acordo com a oportunidade e a
conveniéncia, & luz de sua liberdade discricionéria, escolhendo entre diferentes
motivacdes para atender aos fins da lei. Em termos juridicos, subjaz o entendimento de
que enquanto o cidaddo esta autorizado a fazer tudo o que a lei ndo proiba, o agente
publico sé pode fazer o que a lei expressamente autoriza.

E ha aqui um complicador adicional, pois, de acordo com o art. 42 da Lei n°
9.784/1999, quando a autoridade precisa ouvir 6rgdos consultivos, como no caso das
comissdes de especialistas do INEP, o parecer final pode ser determinante a decisdo do
regulador (parecer obrigatério e vinculante) ou podera ser dispensavel (parecer
obrigatdrio e ndo vinculante). Estabeleceu-se, entdo, um duplo salto retérico em torno
dos relatérios das comissdes do Inep: uma corrente de estudiosos entende os resultados

das avaliagbes como obrigatorios e vinculantes a decisdo do MEC; outra, como néo

>4 Consulta realizada em 29 jan. 2017 em http://emec.mec.gov.br/.

%5 A contabilidade dos cursos no sistema e-MEC considera os diferentes locais de oferta de um mesmo
curso, que para efeitos de regulacéo constituem diferentes cursos.

56 Este principio € um dos mais controversos na Administragdo Pudblica e entre doutrinadores da area, pois
ao mesmo tempo em que ele garante ampla liberdade ao agente publico para agir eticamente e de acordo
com o caso concreto, sem paralisar a maquina publica, alguns autores sustentam que tal liberdade esta
circunscrita aos limites da lei. De qualquer modo, assumimos aqui que é a liberdade de escolha do agente
publico, informado nédo pela letra da lei, ,as por seu espirito, pela ética publica e pelos principios juridicos
universais, fazendo com que, muitas vezes, possa ir de encontro a determinada lei, decreto, portaria etc.
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obrigatorios e ndo vinculantes, logo dispensaveis. O fato é que as dispensas das avalia¢fes
previstas na lei do Sinaes ndo alteram apenas o principio da motivacdo dos atos
administrativos, mas também a natureza dos pareceres de 0rgaos consultivos, pois cria a
figura do “parecer nao obrigatorio e ndo vinculante”, ndo prevista na lei de 1999.

Em alguns casos, quando a lei especifica, ndo cabe ao agente publico recorrer a
outros meios para motivar sua decisdo, sendo inadmissivel que o administrador publico
recorra aos principios da conveniéncia e da oportunidade para edicdo do ato
administrativo, apresentando motivacdo diversa daquela que a lei recomenda. Com
efeito, ndo é isto o que vem ocorrendo em relacdo ao Sinaes, bastaria que citassemos o
caso do pedido de autorizacdo de um curso de Medicina por um Centro Universitario do
Parana, analisado pelo CNE nos termos do parecer CNE/CES n° 114/2010. Avaliado
presencialmente trés vezes e recebendo notas maximas pelas diversas comissdes do INEP,
obteve recusa da SESU/MEC em todas as ocasides (BRASIL, 2010c).

Dentre outros casos semelhantes, o referido caso instigou o0 argumento de que 0s
resultados das avaliacGes seriam apenas referenciais basicos da regulacdo e, nesta
condicdo, ndo poderiam ser determinantes a decisdo do regulador (BRASIL, 2008d).
Todo este recurso de retorica reforca a discricionariedade sobre os processos, dispensando
as avaliagdes presenciais ou colocando as mesmas em segundo plano. No centro do debate
estd a opcdo dos Estados modernos pela regulacdo remota, com base no paradigma da
comunicacdo e dos meios eletrdnicos que orientam a nova gestdo publica (BUCCI, 2013;
PEIXOTO; TAVARES; ROBL; FERNANDES, 2016).

Até aqui estamos tratando do plano dos usos dos resultados das avalia¢fes, no
contexto da expansdo da educacdo superior, a partir da segunda metade da década de
1990. Tanto a CF/88 quanto o PNE (2001-2010) e a Lei do Sinaes deram a entender que
as avaliacOes presenciais deveriam fazer diagnosticos sobre a qualidade para orientar a
expansdo da educacdo superior. Entretanto, a lei do Sinaes impde obrigacdes para trés
atores: as IES, o Estado avaliador e o Estado regulador, os quais constituem foco do
presente estudo. E ainda que a autoavaliagdo se situe no &mbito do primeiro ator, seu uso
ou desuso pelos demais atores ndo desobriga as IES de realizarem suas avaliagdes internas
nos diferentes ciclos. Porem, a forma como a autoavaliagéo € recepcionada pelo Estado
ou a auséncia de estimulo por parte deste ente pode inspirar nas IES um movimento de
ressignificacdo do processo, que passa a ser executado ao gosto dos interessados.

O desencontro entre o que é feito em cada IES e o0 que é considerado nas decisfes

regulatérias explica-se pelo modelo de Estado vigente, no qual tem pouco espago para
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analises qualitativas, fato que se explica por razdes variadas, com destaque para a
racionalidade dos gastos publicos que leva a escassez de servidores capacitados. Neste
aspecto, partilhamos da compreensdo de Bourdieu (2014, p. 37-38), no sentido de que
“uma das fun¢Ges mais gerais do Estado é a canonizacgao das classificagdes sociais”. Para
este sociologo, ¢ a caracteristica de classificador que “permite aos que governam conhecer
0s governados [de modo que] somos quantificados, codificados pelo Estado, temos uma
identidade de Estado” (p. 38). A percepcao contabil permite regular em larga escala, mas
exige anular diferencas entre os regulados.

A percepcdo matematica e classificadora do Estado é endossada por Senra
(1998), para quem o surgimento da Aritmética Politica, no século XVII na Inglaterra, foi
uma dentre as ciéncias que mais contribuiram para sedimentar a entidade Estado, na
concepcao moderna e pos-iluminista. O autor registra a passagem de uma estatistica
“narrada” ou “relatada” a estatistica “contada”, essencialmente numérica, o que permite
uma aproximagdo entre a avaliagdo e o0s numeros — uma avaliacdo focada no
“quantitativo” ao invés do “qualitativo”. Esta natureza quantofrénica®’ estd, portanto, na

esséncia do Estado, que é

[...] ¢ uma ilusdo bem fundamentada, esse lugar que existe
essencialmente porque se acredita que ele existe. Essa realidade
iluséria, mas coletivamente validada pelo consenso, é o lugar para o
gual somos remetidos quando regredimos a partir de certo nimero de
fendmenos, diplomas escolares, titulos profissionais ou calendarios. De
regressao em regressdo chegamos a um lugar que é fundador de tudo
isto. Essa realidade misteriosa existe por seus efeitos e pela crenca
coletiva em sua existéncia, que é o principio desses efeitos. E alguma
coisa que nao se pode tocar com o dedo. (BOURDIEU, 2014, p. 38).

De certa maneira, a face do Estado classificador/codificador contribui para
explicar o distanciamento entre avaliacdo e regulacdo. A primeira visa refletir a realidade
de forma “narrada” e ¢ qualitativa por génese; a segunda, como atividade tipica do Estado,
tem dificuldade de lidar com narrativas e diagnosticos qualitativos, pois cuida de grandes
casos, de quantidades, de escalas; é quantofrénica na génese. Ha algumas evidéncias
disto, como o fato de o Estado regulador demonstrar pouco interesse para dar seguimento

aos processos de recredenciamento. O grande desafio (ou seria dilema?) é conjugar estas

57 Segundo Fernandes (2013b p. 4), o russo “Pitirim Sorokin (1889-1968) cunhou o termo quantofrenia,
como sendo a tendéncia dos cientistas sociais de analisarem o0 mundo por meio dos nimeros e das
estatisticas”.
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duas formas de abordar a educagdo superior, aproveitando os beneficios que os vieses
qualitativo e quantitativo podem dar @ melhoria da educacéo superior.

O impacto desta opc¢do quantofrénica por indices, no caso do MEC, pode ter
reflexos da autoavaliacéo institucional, sendo razoavel cogitar-se que regular por meio do
CPC e IGC produza réguas de qualidade suficientes aos olhos do regulador. Devidamente
saciado com os indices, o Estado regulador coloca a escanteio tanto a Avalies quanto a
autoavaliacdo, uma vez que ambas se relacionam. Mas € razoavel supor, ademais, que
teriamos enfatizado uma cultura de avaliacdo nas IES que fosse estabelecida em
patamares diferentes da simples I6gica de render obediéncia a regulacéo, cuja adesdo das
IES pode ocorrer “sob temor de uma coergdo possivel” (DEUTSCH, 1983, p. 3). Mas
também podemos chamar novamente a reflexdo Hobbes (1929), pois ele defendeu uma
relacdo entre 0 medo e o resultado, a sujeicdo. Para o fil6sofo inglés, é provavel que todos
0s atos que 0s homens realizem por temor a lei tinham liberdade para deixar de fazé-los.
Outras correntes, como a que segue o pensamento de Antonio Gramsci (1891-1937),
falam ainda que a obediéncia ao regime posto se da sob binémio consenso/coercéo, que
faz “um jogo, em que um elemento aumenta a custa do outro, em certas conjunturas, mas,
em nenhum momento, qualquer dos dois desaparece” (GORENGER, 1988, p. 56).

Para o referido estudioso do pensamento gramsciano, Karl Marx e Friedrich
Engels apreenderam o Estado como instrumento de coercao legitima, porém como “um
regulador que age de maneira a preservar a ordem existente e 0 modo de producdo em
vigéncia, assim como a formacao social que confere supremacia a classe dominante”
(GORENGER, 1988, p. 58). H4, todavia, na obra fracionada de Antonio Gramsci uma
amplitude das situacdes que comportam cada um desses fendmenos: o diretivo, o
dominante, o hegeménico, o consensual e o coercitivo, o que, segundo Gorenger (1988),
permite aos intérpretes de sua obra divergirem sobre o encadeamento entre tais fatores.
Ora, admitir que a “conquista da hegemonia prepara a ruptura revolucionaria, que ¢
necessariamente violenta e ndo dispensa a coer¢do” (p. 58) significa dizer que nem
mesmo os funcionarios do consenso®®, os dirigentes, os que dominam ou 0s que coagem
impedem a ruptura revolucionaria.

Sob este angulo, nem a vis coactiva da lei ou os mecanismos de dominacéo e de

coercdo, conforme menciona Gorenger (1988), sdo obstaculos a ruptura revolucionaria.

%8 Funcionarios do consenso — diz Gorenger (1988, p. 58) - seriam os homens vinculados “a Igreja, [assim]
como dirigentes de sindicatos, de partidos politicos, como jornalistas, produtores da alta cultura,
produtores de arte”, além dos proprios intelectuais etc.
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Na verdade, nesses termos, podemos entender que a via coercitiva fomenta a revolucao,
0 que se associa ao entendimento de Marx (1985), no sentido de que até mesmo 0s
pensamentos carregam consigo o germe da sua propria contradicdo e que 0 preco a pagar
pelos movimentos das classes é que eles ja fomentam sua propria subversdao. Como

explicita Marx (1985, p. 117), no trecho a seguir:

[...] a medida em que a burguesia se desenvolve, desenvolve-se no seu
interior um novo proletariado, um proletariado moderno: desenvolve-
se uma luta entre a classe proletaria e a classe burguesa, luta que antes
de ser confessada e proclamada abertamente, manifesta-se previamente
apenas por conflitos parciais e momentaneos, por episodios
subversivos. Por outro lado, se 0s membros da burguesia moderna tém
0 mesmo interesse, enquanto formam uma classe frente a outra, eles tém
interesses opostos, antagdnicos, enquanto se defrontam entre si.

O que expusemos até aqui nos traz um enorme desafio, o de identificar o
nascedouro da subversdo no interior da politica do Sinaes, pois um sistema de avaliacao
pautado na autoavaliacdo foi uma vitéria hegemonica dos movimentos sociais € ndo
imposicdo coercitiva do Estado, conforme relata o projeto de lei que se converteu no PNE
2001-2010, desde o I e Il Congresso Nacional de Educacdo (CONED) entre 1996 e 1997.
No documento do I CONED, que teve como lema os que “lutam e lutaram pela educacao

publica, gratuita, de qualidade, para todos”, foi proposto que

[...] as instituicBes de ensino superior implementardo mecanismos
democraticos, legitimos e transparentes de avaliacdo interna e externa
de suas atividades, tendo em conta os principios de democracia e
qualidade social da educacéo expressos neste PNE. A avaliagdo interna
tem por objetivo o aperfeicoamento das atividades de ensino, pesquisa,
extensdo e gestdo da institui¢do, sera realizada no seu proprio ambito,
devendo ter carater publico, democratico e pluralista no que tange a
idéias e concepgdes e ser referenciada nas condi¢Bes concretas em que
é exercido, considerando-se verbas, salérios, insumos materiais,
instalacdes e condigdes sociais, econdmicas e politicas (CONGRESSO
NACIONAL DE EDUCAGCAO - 1l CONED, 1997, p. 31).

Tem-se, entdo, um sistema de avaliacdo que é fruto do consenso entre 0s
movimentos sociais, que deram significativo crédito a autoavaliagdo, cuja referéncia ndo
é outra, sendo a propria realidade da IES. Logo, o desejo de solidificar uma cultura de
autoavaliacdo ndo é imposicao estatal, 0 que conduziu o presente estudo para entender

como se da essa cultura e que ressonancia ela tem no ambito do Estado.
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1.2 - A taxonomia estatal e as singularidades do sistema

Na perspectiva de buscar integracao entre as diferentes categorias de analises e,
ao mesmo tempo, denotar quais contradicdes e mediagdes apresentam entre si, esta parte
do texto busca focalizar mais de perto as caracteristicas da educacéo superior no SFE e
quais implicacdes para o campo da avaliacédo e o da regulacdo. Nesta conjuntura, o que
analisamos diz respeito ao fato de que as politicas para educagdo superior, incluindo o
Sinaes, podem ser remodeladas em funcdo da incapacidade operacional que o MEC
demonstra de ndo lidar com a diversidade das IES, podendo conduzir a isomorfismo
institucional®® e ao uso da técnica (do instrumental avaliativo e regulatorio) como fim em
si mesma. Queremos nos referir aqui ao fato de que o MEC, Inep e CNE ndo acompanham
a realidade diversa das IES “regulando e avaliando-as a partir de um mesmo marco
regulatorio padronizado e insuficiente” (NUNES; FERNANDES; VOGEL, 2013, p. 33).

N&o sustentamos com isto que o sistema se reconfigure apenas em funcao do que
o0 Estado faz ou deixa de fazer, pois a acao dialética requer a interacdo de maltiplos atores.
Entretanto, os estimulos emitidos e omitidos pelo 6rgdo executor da politica tém o
potencial de fomentar novas préaticas nas IES. Ao demonstrar seu apetite por formas de
regular que subutilizam os resultados das avaliagdes presenciais e da autoavaliacdo, as
IES entendem a mensagem e passam a gastar energia naquilo que for do agrado oficial.
Entretanto, cabe a ressalva se que o instrumental do Sinaes trabalha com a proposta de
indicadores, seja nos instrumentos de avaliacdo presenciais, seja nos indices transitorios.
Mitchell (1996, p. 2) pondera que os “os formuladores de politicas devem tentar dar
sentido aos dados para tomar as melhores decis@es possiveis. [Porém] ha um mar de dados
cada vez maior, mas, em comparagdo, um deserto de informagdes”. O autor sugere que
uma das formas de superar isto € produzir indicadores, de diferentes formas e para

distintos publicos. Para ele

[...] nenhum indicador € perfeito e o preco a pagar pela extracdo de
informac@es a partir dos dados disponiveis é uma provavel distor¢do
dos dados. Isto é particularmente relevante para indicadores sociais,
onde os dados preferidos podem nédo estar disponiveis e, portanto,
devem ser usadas medidas de substituicio. E claro que, se indicadores
sociais devem ser um instrumento Util na promo¢do do
desenvolvimento sustentavel, devem ser projetados com cuidado para

59 Chama-se isomosfismo ou mimetismo institucional a capacidade que algumas instituicdes/organizagdes
desenvolvem para copiar umas as outras, ou ainda a imposi¢do, pelo mercado ou pelo Estado regulador,
para que instituicdes/organizacfes copiem outras que eles entendam como de alta qualidade.
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minimizar a distor¢do da informacao e serem mais capazes de responder
as perguntas que os formuladores de politicas e o publico buscam
responder (MITCHELL, 1996, p. 2, tradu¢do nossa).

Portanto, ndo cabe a diversidade da educacéo superior nos indicadores do Sinaes,
e nem pode ser esta a inten¢do do legislador. A dindmica do segmento educacional ndo
permite desenhar um sistema de avaliagdo que satisfaca a todas as aspiragdes e 0 mais
provavel é, como ressalta Mitchell (1996), que haja distorcdo entre a avaliacdo e a
realidade do objeto avaliado. No tocante a esta diversidade, a totalidade das IES
brasileiras em 2015, conforme INEP/DEED (2016a), é oficialmente classificada segundo
trés tipos (universidades®, centros universitarios e faculdades), ainda que, dentro de cada
tipo, caiba uma variedade de tipologias ndo enxergadas oficialmente. Para ilustrar a
necessidade de uma melhor compreenséo da diversidade presente no interior de cada uma
dessas tipologias de IES, o estudo de Nunes, Fernandes e Vogel (2013) com discussdes
em torno das universidades brasileiras, aplicou a classificacdo da Carnegie Foundation®*
as que tinham cursos de mestrado e doutorado avaliados pela Capes em 2007 (triénio
2004-2006) e reconhecidos em 2008. Tendo isto como ponto de partida, 0os autores
chegaram a seguinte classificacdo: (i) universidade de pesquisa, (ii) Universidade
Doutoral 1, (iii) Universidade Doutoral I, (iv) Universidade de Mestrado I, (v)
Universidade de Mestrado 11, (vi) outras (faculdades, institutos etc).

A luz da taxonomia aplicada, atendendo ao conceito constitucional de
universidade, os autores concluiram que apenas 16,4% das universidades poderiam ser
consideradas “universidade de pesquisa”. Entretanto, quando analisadas sob o ponto de
vista dos conceitos da Capes, notas “5”, “6” e “7”, nossas universidades com pesquisa
institucionalizada se caracterizavam de duas formas: (i) 3,3% com pelo menos 40 cursos
de doutorado com conceito 5, 6 ou 7; (ii) 2,7% que ofertavam de 19 até 39 cursos de
doutorado com conceito 5, 6 ou 7. Em suma, apenas 6% de nossas universidades
atenderiam ao texto constitucional. As demais foram classificadas em “universidades em
processo de institucionalizacdo de pesquisa” (53,6%) e “universidades sem pesquisa
institucionalizada” (40,4%). Paralelamente a classificacdo oficial (de direito), quando o
conjunto das IES brasileiras foi analisado segundo a taxonomia de Steiner (2005), 0s

autores chegaram aos seguintes resultados: 45 universidades de pesquisa e doutorado, 73

0 Como ja salientamos, os institutos federais sdo equiparados as universidades, conforme art 2° da Lei n°
11.892/2008 (BRASIL, 2008).
61 As universidades foram submetidas a classificacdo de Steiner (2007) e segundo as notas da Capes.
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de mestrado e 1.554 institui¢Oes de graduacdo (NUNES; FERNANDES; VOGEL, 2013).
O caso das universidades apenas serve de ilustracdo, pois embora os instrumentos de
avaliacdo tentem diferenciar os critérios cabiveis a cada tipo, ndo alcancam ou pretendem
alcancar a diversidade que, de fato, ocorre.

Cabe aqui ressalvar que mesmo que a DAES/INEP tenha conseguido realizar
todas as avaliagdes demandadas pela regulacdo, nos termos do art. 46 da LDBEN e da
Lei do Sinaes, é necessario indagar se a atual estrutura dessa diretoria teria conseguido
este feito se os ciclos avaliativos tivessem ocorrido conforme desenho original da
Conaes? O capitulo 3 deste documento focalizara, entre outros, na morosidade processual
dos recredenciamentos, que levam em média entre 4 e 5 anos do inicio a avaliagdo do
Inep e desta a decisdo final do CNE. Parece que somente nesse cenario foi possivel a
DAES/INEP dar fluidez as avaliacdes de forma tempestiva. Dificilmente o faria se tivesse
que executa-las dentro de um ciclo trienal, como previsto originalmente, acumulando ao
mesmo tempo avaliagdes para ingresso e permanéncia de IES no SFE nas modalidades
presencial e a distancia, para ingresso e permanéncia de cursos, avaliacdes para mudanca
de categoria académica, avaliacdes de credenciamento de polos para educacdo a distancia
e avaliagOes para supervisdo de protocolos de compromisso. No contexto de uma
expansao que se intensificard nas proximas décadas € urgente que se repense a estrutura
regimental da DAES/INEP para dar conta de sua nobre funcdo, potencializando sua
autonomia, sua colaboracdo com a Conaes e ampliando sua estrutura.

Na hipdtese de a avaliacdo externa inclinar-se ao isomorfismo — isto €, a copiar
as caracteristicas de outras instituicOes, a autoavaliacdo tem o potencial de minimizar este
efeito, ressaltando o que considera importante dar destaque em sua IES, a luz de seus
projetos politicos. Desse ponto de vista, pareceu-nos muito bem-vinda a aprovacdo do
novo instrumento de avaliacdo externa pela Portaria MEC n° 92/2014 (BRASIL, 2014b)
que, segundo informacdo contida na Nota Técnica n° 14/2014, da DAES, busca
privilegiar a elaboracdo de um Relato Institucional que destaca “os principais elementos
do seu processo avaliativo (interno e externo) em relacdo ao Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), incluindo os relatorios emanados pela CPA” (INEP, 20144, p. 3).

Em um sistema de educagéo superior tdo grande quanto o brasileiro torna-se
inevitavel, também, a padronizacdo do instrumental de avaliacdo e de regulacdo, ainda
que isto produza sérias influéncias sobre a avaliacdo externa e a autoavaliacdo. Isto
porque as CPAs, ainda que suas IES efetivamente sejam numericamente diversas em

missdo, projetos etc, precisam ser avaliadas e encaixadas segundo o fixado pela



78

LDBEN/1996. O disposto nessa lei ndo pretende diferenciar uma faculdade que se
empenha em pesquisa, e que ndo quer ser universidade, da faculdade cuja missdo é ofertar
graduacdo e que o faz com exceléncia. Mas é aqui que entra o0 elemento emancipador da
IES, pois a obediéncia ao marco regulatério ndo a impede de conduzir sua autoavaliagcdo
no sentido de dar destaque as caracteristicas que considera mais essenciais. Deste modo,
a IES tem a opcdo de realizar uma avaliacdo defensiva ou meramente regulatoria, dentro
daquilo que a regulacéo espera que ela faca, mas ndo ha nenhuma forca coercitiva que a
impeca de potencializar sua avaliacdo interna, sensibilizando sua comunidade.

Os diferentes arranjos no interior das IES e de suas mantenedoras, apos a
abertura da educacdo superior ao segmento mercantil em 1999, ilustram que as
taxonomias oficiais do MEC ndo ddo conta de mapear a realidade e que as préprias IES
ndo se sentem contempladas nas classificacbes definidas legalmente. As sinopses
estatisticas divulgadas pelo INEP costumam indicar apenas o numero de IES, cursos,
matriculas, vagas, concluintes e ingressantes, docentes e técnicos administrativos, por
organizacdo académica e dependéncia administrativa (federal, estadual, municipal e
privada). A divisao no interior deste ultimo segmento € tdo variada quanto os nimeros de
sua expansdo. Nesta moldura, “o setor privado segmenta-se em cinco grupos: (i)
comunitarias; (ii) confessionais; (iii) filantropicas; (iv) privadas em sentido estrito, de
natureza ndo lucrativa; (v) privadas em sentido estrito de carater mercantil” (PEIXOTO;
TAVARES; ROBL; FERNANDES, 2016, p. 10). Entre as IES privadas ha mantenedoras
com capital aberto nas bolsas de valores e os grandes conglomerados, que detém cerca de
40% das matriculas da rede privada; que o setor publico e o privado configuram diferentes
arranjos no interior da arena politica, com interesses singulares e disputando concepcdes
diferentes da educacdo superior, partilhando distintas nocGes de qualidade.

A luz dessas caracteristicas, a abertura da educacdo superior ao segmento
mercantil, pela Lei n® 9.780/1999 (BRASIL, 1999) permitiu que em catorze anos (1999-
2013) esse segmento tomasse a dianteira do setor. Vejamos os dados apresentados na

tabela 4, que devem ser analisados em complemento aqueles apresentados na tabela 3.

Tabela 4 - Matriculas nos cursos de graduacdo, no SFE - Brasil, 2000-2015 (anos
selecionados)

- Com fins | Sem fins Sem . Total Total de

Ano | Pablicas . . : ~ | Especial . .
lucrativos | lucrativos | informacgao privadas | matriculas
2000 887.026| 324.578 | 1.433.058 49.583 - 1.757.636 | 2.694.245
2008 [1.300.611|1.396.862 | 2.382.583 - - 3.779.445| 5.080.056




2015

1.823.752

2.596.982

2.212.811

4.809.793
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6.633.545

A

105,60%

700,11%

54,41%

173,65%

146,21%

Fonte: Nunes, Fernandes, Vogel e Barroso (2016), a partir dos microdados do censo da educacado superior,
disponiveis em <http://portal.inep.gov.br/basica-levantamentos-acessar.>. Tabela atualizada com dados do
censo de 2014 (INEP/DEED/2015).

Como podemos observar, entre 2000 e 2015, a variacao percentual no segmento
com fins lucrativos foi de 700,11%, enquanto a do segmento sem fins lucrativos foi de
apenas 54,41% no mesmo periodo. Outra evidéncia dos dados € que, segundo 0s
microdados do censo da educacao superior do INEP/DEED (2014), ano base 2013, pela
primeira vez as IES com finalidade lucrativa superaram as nao lucrativas em cerca de
464.401 matriculas. Tanto a tabela 3 quanto a tabela 4 revelam o avanco de um segmento
sobre o outro. Em 2012, por volta de 40% das matriculas no segmento lucrativo
concentravam-se em IES vinculadas a grupos com agbes na bolsa de valores. E deste
quadro complexo da educacdo superior brasileira que cuida nossa investigacdo, em
especial dos desafios a autoavaliacdo para que se atenham as prioridades de cada IES,
tendo ou néo seu trabalho apreciado pelo Estado avaliador ou pelo Estado regulador. A
busca da eficiéncia deve ser o fio condutor de projetos politicos tdo diversos, como
diversas sdo as IES, e o principal destinatario deste trabalho é a propria comunidade

académica e nao os reguladores. Nesta conjuntura,

[...] a avaliagdo cumpre, quase sempre, papel estratégico na
disseminagdo de valores e finalidades de mercado que consubstanciam
processos de gestdo de natureza contabil e/ou de economizagdo da
educacdo. (...) nessa visdo pragmaética, as IES devem desempenhar o
papel de agéncias prestadoras de servicos e de prestacdo de mao-de-
obra para 0 mercado de trabalho. Essa compreensdo implica em uma
l6gica de eficiéncia e eficacia institucional que é, em geral, acentuada
por um modelo de avaliacdo centrado em instrumentos de regulagéo e
controle que buscam a padronizacdo e a mensuracao da producdo. Ou
seja, modelos de avaliacéo estandardizada que enfatizam os resultados
e 0s produtos, favorecendo a perspectiva do Estado avaliador e
controlador (FONSECA; OLIVEIRA; AMARAL, 2006, p. 78)

A questdo vai alem deste papel estratégico das IES perante o mercado,
fornecendo méo de obra, pois agora as IES constituem um poderoso segmento do
mercado: uma arena em sentido estrito. E, nesta condicdo, 0os grupos mais poderosos do
segmento podem interferir na agenda regulatéria ou mesmo defini-la - a depender da
corrente tedrica - e fazer valer suas demandas. Pode ser entdo que existam duas agendas

antagbnicas em execucao do MEC: (i) a da avaliacdo de qualidade, que foi uma vitoria
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da comunidade académica, conforme ja extraimos das justificativas do projeto de lei do
PNE 2001-2010 e do documento da Il CONED (BRASIL, 1998; CONED, 1997); (ii) a
da regulacdo e avaliacdo por indices, que tende a fragilizar os pareceres das comissdes de
pares e 0s procedimentos dai decorrentes, como os recursos a CTAA e ao proprio CNE,
concentrando as decisdes nas méos da Seres, com ampla margem de liberdade que os
principios da discricionariedade, conveniéncia e oportunidade lhe conferem.

Como vimos antes, seja na abordagem de Senra (1998), seja de Bourdieu (2014)
o0 Estado conta, classifica, categoriza e nos confere identidades, configurando um cenario
em que aspectos quantitativos se sobressaem aos qualitativos. A atividade da
administragdo publica requer, de inicio, classificar os administrados e exercicios
taxonomeétricos, desconsiderando casos particulares, de modo a obter categorizacGes mais
gerais. Com efeito, as descricfes sempre deixardo de fora certas particularidades e
detalhes que dizem respeito a interesses nao albergados, como assevera Moore Jr. (1983).

A arte de governar requer eliminar diferencas entre os regulados, planificar, fazer
classificacOes, exercicios de generalizacdo, nos quais o individual assume importancia
relativizada. Ndo ha exatamente ma vontade do governo ao desconsiderar as diferencas,
mas incapacidade técnica para fazé-lo, pois, como salientam Ronca e Nunes (2006, p. 5),
“ndo existe competéncia técnica suficiente na acdo do MEC, nem da maioria dos
ministérios, porque o setor publico técnico brasileiro vem sendo paulatinamente dizimado
desde o comego dos anos noventa”. E verdade que ao tempo da anélise desses autores as
estruturas das secretarias do MEC e do proprio INEP eram mais deficitarias em termos
de pessoal técnico, verbas etc. Todavia, estudo de Nunes, Fernandes e Vogel (2012),
qguando analisa a tentativa de criacdo do Instituto Nacional de Supervisao e Avaliacdo da
Educacao Superior (Insaes), mostra que a estrutura desses 6rgdos ndo avangou em escalas
compativeis com as taxas de expansdo das IES, cursos e matriculas.

No caso da educacdo superior, tem prevalecido a logica das classificacBes, em
que ganham destaque critérios de eficiéncia e de eficacia institucional, conforme
ressaltam Fonseca, Oliveira e Amaral (2006). Nesta moldura, é recomendavel um
comportamento da IES segundo as diretrizes do governo, onde experiéncias inovadoras,
experimentais, ndo costumam ser bem-vindas, posto que nao ha equidade ou competéncia
técnica da administracdo puablica para analisar os casos inovadores e desviantes. Nao
havendo recursos humanos e como 0s 6rgaos técnicos do MEC néo se configuraram como
ilhas de exceléncia, conforme disserta Nunes (1997), ha que se planificar os regulados,

aparar diferencas. Em um cenario como este, no qual a qualidade na educacao superior
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se relaciona com os conceitos de eficacia e eficiéncia, é grande o risco de a avaliagdo ser
usada apenas para reunir dados para subsidiar a atividade classificatoria do governante,
sem um retorno em termos de qualificacdo da atividade dos proprios administrados. Neste
cenario, ser regulado significa que foram aparadas as arestas do sujeito ou da entidade
para que se encaixem na moldura regulatdria. Nela, ndo cabem singularidades, diferengas,
inovacbes e experimentos, como enfatizado anteriormente. Este isomorfismo
institucional conforma-se a teoria da iron cage (gaiola de ferro) abordada por Dimaggio
e Powell (1983). Tal fenbmeno foi analisado pela sociologia das organizacbes, ao
observar a resposta das organizacGes as pressdes do seu meio ambiente, que podem
derivar do governo, instigando as empresas a homogeneidade e ao isomorfismo. Este

comportamento é provocado por forcas ambientais

[...] sejam elas culturais, politicas, sociais e, até mesmo simbdlicas sdo
condicionantes mais robustos para o entendimento do comportamento
organizacional. A Teoria Institucional, portanto, contrapde-se a ideia de
que as estruturas se baseiam no espirito racionalista burocratico,
segundo o qual as organizagdes estruturam-se exclusivamente para a
competicdo e a eficiéncia. As organizacOes sujeitas a presses do
ambiente no qual estdo inseridas buscam reduzir a incerteza, sendo a
racionalidade econdmica substituida por elementos simbolicos
amplamente aceitos. Em outras palavras, as organiza¢des atuam, muitas
vezes, de acordo com a maneira mais aceitavel socialmente a fim de
legitimar suas a¢Ges, mesmo que ndo seja 0 modo mais eficiente
(DUARTE; TAVARES, 2012, p. 2).

A autoavaliacdo pode estar rendida a esta I6gica, na medida em que busca
cumprir os requisitos da regulacéo, elaborar e postar todo ano seus relatérios. Nesta linha
de raciocinio, € razoavel supor que as CPAs podem estar sendo incentivadas a reproduzir
alogica da iron cage, colocando as IES nas “caixinhas” da regulag¢@o. Evidentemente isto
ndo nos autoriza a concluir que a autoavaliacdo que se rende a ldgica regulatoria ndo
produza efeitos positivos nas IES. De qualquer forma, Dimaggio e Powell (1983)
entendem que o isomorfismo mimético também ocorre quando tecnologias
organizacionais, oferecidas pelo aparato governamental, sdo precarias, com ‘“objetivos
ambiguos e diante de situagdes em que o ambiente cria incertezas simbdlicas, levando as
organizacOes a modelarem-se em outras” (p. 151). Em consequéncia, as instituigdes sdo
incentivadas a executarem processos semelhantes aqueles que ocorrem em outras
instituicdes que gozam de prestigio perante o governo, o que pode favorecer sua atuagao

com base em normas socialmente aceitas e oficialmente legitimadas.
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Inseridas nesta mecanica, as IES e suas CPAs séo incentivadas, ou seduzidas
pela promessa de avaliacdo emancipatoria, a produzir cada vez mais dados, torna-los
publicos e realimentar os cadastros oficiais. Sem concordar, estdo expondo-se. No caso
do Sinaes, e desde o ponto de vista do Estado regulador, a autoavaliacdo ocorre se as IES
elaborarem seus relatorios anuais e submeté-los no sistema e-MEC. Devidamente
inserido e cumprido o requisito legal-formal, os avaliadores externos costumam adjetivar
o trabalho das CPAs, sem que isto tenha causado impacto no resultado final da avaliacéo,
muito menos na decisdo regulatoria. E avaliacdo apds avaliacao, a illusio avaliativa se
reproduz (CUNHA, 2010). A diversidade institucional pode ser um dilema para 0s
reguladores, que ndo possuem condi¢cBes materiais para oferecer analises qualitativas
sobre o conjunto das IES, mas, por outro lado, se a autoavaliacdo for incrementada e
fortalecida, as CPAs podem oferecer a sociedade e ao governo uma gama preciosa de
informacdes sobre esta diversidade, unindo forgas com a avaliagéo e a regulacéo.

Podemos concluir este primeiro capitulo da dissertacdo dando relevo a questdo
central no debate, relacionada as preferéncias dos reguladores pelo paradigma da
comunicacdo e dos meios eletrdnicos (BUCCI, 2013), e que pode ser entendida como um
dos fatores que provocam o desencontro anunciado no titulo deste capitulo. Além da
opcao pela regulacdo remota, que melhor dialoga com os meios eletrénicos e com dados
quantitativos, € preciso dar relevo também a precéria condicdo estrutural da Seres e do
CNE®2, com poucos servidores e pouca perspectiva de alteracio neste quesito.

Entra em cena o INEP com sua expertise para construir indicadores a partir das
avaliagOes, apoiando-se, quando for o caso, em especialistas externos ou consultorias,
para que a autoavaliacdo assuma lugar de destaque entre as variaveis preditoras. O Estado
regulador ndo tem condicBes operacionais de extrair da autoavaliacdo analises
qualitativas, e isto ndo se da pela quantofrenia de que tratou Sorokin (1965), mas pela
caréncia de servidores e inexisténcia de um insulamento burocrético.

No Capitulo 2, a seguir, aprofundaremos, sobre outra 6tica, a discussdo das
categorias de analise avaliacdo e regulacdo da educagdo superior brasileira, que a
publicidade de dados e o principio da transparéncia podem prestar-se a vérias funcdes —

informar a sociedade sobre o que ocorre no interior das IES. Esta € uma das atribuicfes

62 Os 24 conselheiros do CNE (12 na educacéo basica e 12 na superior) recebem jetons para deslocamento
e hospedagem em Brasilia, mas ndo possuem estrutura de apoio para analisar 0s processos, pois a estrutura
técnica do CNE ndo os auxilia, salvo alguns encaminhamentos. Até mesmo as diligéncias as IES e aos
6rgdos como Inep e MEC sdo feitas, encaminhadas e acompanhadas pelos conselheiros, que muitas vezes
analisam e relatam varios processos ao mesmo tempo, sem suporte.
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da avaliacdo externa e da autoavaliacdo, que também podem favorecer ao mercado
especulativo, ndo confundido aqui com educacdo privada. Os indicadores da avaliagéo
sao usados como “ativos” das mantenedoras que “indicam” aos especuladores o quanto
suas IES sdo eficazes e capazes de manter e atrair novos alunos, novos capitais.

Em sua aspiracdo formativo-emancipatoria a avaliacdo se coloca a servi¢o do
Estado avaliador e do Estado regulador, favorecendo o trabalho dos tecnocratas e 0s
exercicios taxonométricos; pode ser lida pelas lentes da Estatistica, mas é facultada a IES
a opcdo de adotd-la em suas potencialidades de transformacdo, no sentido da
movimentagdo positiva no saber fazer educacional. E possivel que ocorra a “illusio
avaliativa” conforme Cunha (2010, p. 328); a avaliagdo cénica, como propomos aqui; a
avaliagdo com o intuito de defesa e autoprotecdo ou que haja uma “avalia¢do regulatoria”,
conforme Sousa e Fernandes (2016); a inversdo da logica do “saber para governar”, a que
se referem Griboski e Fernandes (2012, p. 122), quando analisam a quantofrenia.

Mas as IES poderiam se comportar de forma diversa? Como adiantamos na
introducdo, a polissemia conceitual da qualidade e os diversos atores que militam na arena
da educacdo superior colocam as IES diante de dilemas. Qual concepcdo de qualidade
seguir? Parece inegavel que as IES estdo situadas entre o Estado, seus mantenedores
(publicos ou privadas), a sociedade e o0 mercado. As IES privadas, em especial, também
precisam se orientar pela concepc¢édo de qualidade emanada pelo mercado e corporacdes
de oficio. Publicas e privadas estdo submetidas as injun¢des da internacionalizacdo, com
destaque aos ranqueamentos tdo em moda, além daqueles elaborados por organismos
como OCDE, entre outros, sem descuidar das “ligdes” do Banco Mundial.

Nesse contexto, uma producdo robusta de dados confiaveis pela autoavaliacdo

tem um potencial positivo tanto para 0s governados quanto para 0s governantes.
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CAPITULO 2 — AVALIACAO E REGULACAO DA EDUCACAO SUPERIOR
BRASILEIRA: ENTRE A TRANSPARENCIA E A OPACIDADE

Iniciaremos invocando Kant (2008, p. 36), pois este filoséfo adverte que “o
respeito devido ao governo consiste precisamente em que ele ndo permite aos subditos a
liberdade de julgar sobre o justo e o injusto, segundo 0s seus conceitos proprios, mas de
acordo com a prescrigdo do poder legislativo”. O mesmo fildsofo destaca que os codigos
mundanos se sujeitam a inevitavel lei da mudanca, conforme a experiéncia fornece mais
ou melhores ideias. Para ele, denomina-se razdo o poder de julgar com autonomia. Disto
resulta o equilibrio da Academia, onde tudo o que é imposto nos estatutos do governo e
de corporacOes deve estar submetido ao julgamento segundo as leis da razéo. A tese
apresentada leva a entender que no caso de uma politica que envolve a atuacdo de IES -
organizag6es complexas se adotarmos, mutatis mutandis, o entendimento Perrow (1979),
Wilensky (1967), Prigogine e Stengers (1993) - ndo se deve esperar que recebam
determinagfes governamentais sem discutir criticamente sua pertinéncia.

Daremos sequéncia ao argumento deste segundo capitulo tendo por base a
recomendacdo da CEA, em seu relatorio de setembro de 2003. Essa comissao
recomendou que a funcdo regulatéria do MEC deveria ser caracterizada por plena
“transparéncia e superlativa obediéncia a obrigagdo de prover a sociedade de toda
informacdo sobre as demandas recebidas e as decisGes do aparato governamental. A
responsabilidade primeira ¢ com a sociedade e com a plena informacdo dos cidadaos”
(BRASIL, 2003c). Somente quando colocados a luz os procedimentos poderiam ser
burilados e obter legitimidade no meio académico. O contrério disto é o que Neave (2014)
denomina legislative fiat: “cumpra-se o decretado”, sem questionar sua pertinéncia.

Neste capitulo trataremos da associacdo entre as categorias analiticas avaliagéo,
regulacdo e transparéncia, encaradas como elementos caracterizadores da accountability,
segundo a andlise adotada por Barroso (2005) e Afonso (2010). Nesta moldura, a
prestacdo de contas, a transparéncia dos dados, 0s processos e procedimentos assumem
lugar de destaque. A associacdo dessas trés categorias analiticas encontra respaldo em
Kuenzer (2011), por entender que elas embasam a relagcdo que o pesquisador estabelece
com eventuais recortes dentro de seu objeto de estudo. E esta a razo de definirmos a
transparéncia, neste Capitulo 2, e a idade institucional, no Capitulo 3, como recortes que
nos ajudam a explicar o fendbmeno da autoavaliagdo. Desde 0 ponto de vista conceitual,

n&o so a qualidade é polissémica, como sua definigdo pertence a propria Filosofia.
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2.1. Avaliagao, eficiéncia, accountability e a tirania da transparéncia

Segundo Mora (2001c, p. 2.422-2.426), Aristoteles teria defendido em seus
estudos que “qualidade ¢ aquilo em virtude do que alguém tem algo”. As qualidades (no
plural) podem ser assumidas como formas acidentais e como tal podem ser descritas
segundo seu estado e nivel, graus de qualidade: qualitates primae, qualitates secundae,
qualitates secundariae. Para o filosofo grego, as qualidades primarias (qualitates primae)
respondiam por quadro diferencas: qualidades fundamentais e irredutiveis, qualidades
secundérias, qualidades acidentais e redutiveis. Com efeito, a complexidade conceitual
em torno do termo qualidade é encarada com certo reducionismo quando associada aos
fins do Estado avaliador e do Estado regulador. No campo educacional, Dias Sobrinho e
Ristoff (2003) resgataram mais de trés dezenas de conceitos atribuidos a avaliacdo de
qualidade, dos mais consagrados especialistas mundo afora, prevalecendo a ideia de
reunido de dados para motivar um julgamento e a tomada de decisdo. No que se refere a

regulacdo, Barroso (2005) defende que seu conceito, aplicado a educacdo, vincula-se

[...] em geral, ao objectivo de consagrar, simbolicamente, um outro
estatuto a intervencdo do Estado na conducédo das politicas publicas.
Muitas das referéncias que sdo feitas ao “novo” papel regulador do
Estado servem para demarcar as propostas de “modernizagdo” da
administracdo publica das praticas tradicionais de controlo burocrético
pelas normas e regulamentos que foram (e sdo ainda) apanagio da
intervengdo estatal. Neste sentido, a “regulacdo” (mais flexivel na
definicdo dos processos e rigida na avaliacdo da eficiéncia e eficacia
dos resultados) seria o oposto da “regulamentagdo”, centrada na
definicdo e controlo a priori dos procedimentos e relativamente
indiferente as questdes da qualidade e eficacia dos resultados (p. 727).

O autor entende que politicas neoliberais se constituiram em marcos referenciais
para os programas de desenvolvimento recomendados por organiza¢fes como o Fundo
Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial®® e a OCDE, “cujas principais receitas
passavam por disciplina orcamentaria e reforma fiscal, eliminacéo das barreiras as trocas
internacionais, privatizacdo e desregulamentacdo, com 0 consequente apagamento da
intervencao do Estado” (BARROSO, 2005, p. 741).

83 Dentre as recomendacdes do Banco Mundial absorvidas como critérios de regulacéo e avaliagdo podemos
destacar uma das proposic¢des para “garantir a relacéo custo-eficicia, autonomia e responsabilidade em
todas as institui¢des que recebem financiamento pablico”. (BANCO MUNDIAL, 1993, p. 38).
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No mesmo sentido, Fonseca, Oliveira e Amaral (2006, p. 75) entendem que
projetos nacionais de avaliacdo de varios paises foram inspirados em diretrizes
formuladas por organizacdes internacionais como a OCDE e a Oficina Regional de
Educacao para Ameérica Latina e Caribe (OREALC/Unesco). A seu turno, Fonseca (2001,
p. 85) defende que o Banco Mundial se empenhou em fomentar novos métodos de
organizacdo e gestdo em bases gerencialistas, atuando sobre “nova reorganizagdo
institucional e suas consequéncias para a hova concepcao de qualidade [...] medida pela
sua produtividade”. No Brasil, com a aprovacdo da CF/88 a educacdo ganhou capitulo
préprio e passou a ser condicionada a uma serie de principios, dentre eles a avalia¢do para
garantia da qualidade, sdo exemplos 0s enunciados dos artigos 206 (trata da garantia de
padrdo de qualidade), 209 (condiciona a atuagdo da iniciativa privada a autorizacdo e
avaliacdo de qualidade) e o art. 214 (recomenda que o PNE estipule metas para melhoria
da qualidade do ensino) (BRASIL, 1988).

Doravante, trataremos da avaliacdo como ferramenta vinculada a eficiéncia, que
tem origem na area da Administracdo, sendo elevada a condicdo de principio pela
administracdo publica e imposta como elemento revelador da qualidade da educacéo
superior. Os meios de prestacdo de contas e a noc¢ao de transparéncia das atividades de
instituicdes publicas e privadas passaram a ser embasados, em grande parte, nos
resultados das avaliacBes. Ja tendo visto que a transparéncia de procedimentos e 0s
resultados das avaliac@es e das fungdes regulatdrias deveriam ter importancia na politica
do Sinaes, passamos a analisar este assunto correlacionando aos mecanismos de prestacdo
de contas, que é um dos elementos essenciais da accountability. Neste prisma, o principio
da publicidade eleva-se como elemento essencial e legitimador dos atos da
Administracdo, garantindo o olhar multiplo da sociedade sobre as condutas dos agentes
publicos. No caso do Sistema Federal de Ensino, tanto as IES publicas quanto as IES
privadas estdo obrigadas a prestar contas de suas a¢des, uma vez que exercem atividade
de relevante interesse publico, em virtude da autorizacdo que recebem do poder publico.

Como entes da administracdo publica indireta, as IES publicas submetem-se a
um rigido instrumental de supervisdo hierarquizada, geralmente exercido pelo TCU e pela
CGU, mas ndo so, ja que oOrgdos como o CNE e o proprio MEC, também as

supervisionam, além do Ministério Plblico®. Este ultimo 6rgdo também exerce

64 Segundo os artigos 127 e 129 da CF/88, ao Ministério Publico cabe “a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (...) “zelar pelo efetivo respeito
dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica” (BRASIL, 1988).
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supervisdo sobre as IES privadas, no caso de dendncia feita por particulares, mas o
controle direto deste segmento é feito pela SeressMEC e CNE®, por meio de “regras de
entrada, regras de permanéncia e regras de saida em um sistema” (BRASIL, 2003c, p.
93). No caso das IFES, tanto a SESU/MEC quanto a Seres/MEC exercem supervisao, a
primeira em matéria de politicas, orcamento e programas educacionais, a segunda em
matéria de regulacdo. A sociedade €, em primeira instancia, o 6rgdo de supervisdo das
IES e do proprio governo, que so podera ser exercida quando for assegurada a ampla

publicidade dos procedimentos, conforme art. 5°, XXXII1 da CF/88, a saber:

[..] todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado” (BRASIL, 1988).

Além destas, o art. 37 e 0 216 da CF/88 reiteram a garantia de acesso a
informacdo, ressalvados os casos de sigilo, tema que foi regulamentado pela Lei do
Acesso a Informacdo, Lei n° 12.527/2011, tendo como destinatéarios de suas obrigacoes
ndo s6 os Orgaos publicos, mas também as entidades privadas sem fins lucrativos que
recebam subsidios publicos. Essa lei estabeleceu a publicidade como preceito geral e 0
sigilo como excec¢do. Sua regulamentagéo se deu pelo Decreto n° 7.724/2012, que traz o
conceito de transparéncia ativa, que vem a ser o “dever dos 6rgaos e entidades promover,
independente de requerimento, a divulgacdo em seus sitios na internet de informac6es de
interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas” (BRASIL, 2012). Os casos
de sigilo definidos no referido decreto, em seu art. 25, dizem respeito as informagdes que
possam poOr em risco: (i) a defesa, a soberania e a economia do Pais e suas relacGes
internacionais com outros Estados ou organismos internacionais, assim como a seguranca
das instituicdes, autoridades e seus familiares (incisos I, 11, I11, V, VI e VIII); (ii) a vida
da populacgdo, prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento
cientifico ou tecnoldgico ou que comprometam atividades de inteligéncia, de investigacdo
ou de fiscalizagcdo em andamento (incisos IV, VI e 1X).

Em virtude desta argumentac&o inicial, daremos sequéncia a discussdo tratando

do caso das instituicdes federais de ensino superior (IFES). Como 6rgdos da

8 A funcéo de supervisdo do CNE, na estrutura educacional, é garantida pelo art 9°, §1° da LDBEN/1996,
ao registrar que “na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de Educagdo, com fungdes
normativas e de supervisdo e atividade permanente, criado por lei”.
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administracdo publica indireta, a avaliacdo de qualidade compromete-se com algumas
condicionalidades a sua atuacdo. Especificamente, ela assume compromisso com o
principio da eficiéncia de que trata o art. 37 da CF/88 e¢ com a execugdo de “metas de
desempenho” a que se refere o § 8° do mesmo artigo, requisito a amplia¢ao da “autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira” (BRASIL, 1988). Sabemos, por exemplo, que os
resultados das avaliagcBes estdo entre os critérios adotados pelo MEC na Matriz de
Orgamento de Outros Custeios e Capital — Matriz OCC, %¢ das IFES. Trata-se de um
modelo matematico para alocacdo de recursos as IES federais segundo dois blocos de
critérios: sendo 80% referentes a aluno equivalente, incluindo graduacdo, mestrado,
doutorado e residéncia médica e 20% referentes a indices de qualidade e produtividade,
sendo 50% referentes ao resultado de aluno equivalente e os outros 50% ao numero de
mestrados, doutorados e residéncia, (b) nimero de diplomados e (c) soma dos conceitos
Capes. Em suma, a distribuicdo orcamentéria deriva de um ranking de produtividade entre
as IES federais. O art. 4° do Decreto n° 7.233/2010 - que trata de procedimentos
orcamentarios e financeiros relacionados a autonomia universitaria - prevé nove
parametros que devem ser levados em conta na distribui¢do dos recursos, dentre 0s quais
os “resultados da avaliagdo pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacao Superior —
Sinaes (BRASIL, 2010a).

Além do decreto n° 7.233, a Matriz OCC foi regulamentada pela Portaria MEC
n° n° 651, de 24 de julho de 2013, com a participacdo da Comissdo de Modelos do Forum
Nacional de Pré-Reitores de Planejamento e de Administracdo das Instituicdes Federais
de Ensino Superior (FORPLAD). O anexo a referida Portaria MEC n° 651 prevé que, para
calcular o parametro referente a qualidade dos cursos presenciais de graduacdo de
determinada IFES deve ser calculado, para cada curso, a razdo entre o conceito do Sinaes

e a média do mesmo conceito no conjunto de todas as IFES.

[...] por esta razdo, dentre os indicadores que medem a qualidade dos
cursos presenciais de graduacdo das IFES calculados por Instituicdes
oficiais, os conceitos obtidos através do Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (ENADE) e/ou o Conceito de Curso (CC),
ambos publicados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP), foram considerados os mais
representativos, sendo cada IFE contemplada com o maior conceito. Foi
mantido o critério da Nota Técnica n® 01/2013 de que, pelo menos, 80%
das IFES deveriam apresentar um percentual maior que 50% dos cursos

% Art. 74 da CF/88 determina que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno (BRASIL, 1988).
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avaliadas através do ENADE ou Conceito de Curso (CC) (FORPLAD,
2014, p. 2).

Pela documentacdo consultada, ndo ha clareza quanto ao conceito que seria
adotado, se o CC, decorrente da ACG, o conceito Enade ou mesmo o CPC. Podemos
reforcar nossa percepcdo de que as avaliagcBes presenciais ou os indices tém seus
resultados adotados nao apenas para regular, no sentido de conceder e renovar as licencas
para atuacdo das IES no SFE, mas para um conjunto variado de ac¢des, incluindo, no caso
das IFES, o controle a que se refere o art. 74 da CF/88, em relacdo ao orgamento.

Registre-se, ainda, que para o calculo dos indicadores de desempenho das IFES,
0 TCU desenvolveu seu préprio modelo de indicadores de qualidade da educacdo
superior, que considera: (i) Custo Corrente-Aluno Equivalente, (ii) Aluno Tempo
Integral-Professor, (iii) Aluno Tempo Integral-Funcionario e Professor, (iv) Participacdo
Estudantil (GPE), (v) Envolvimento com Pds-Graduacdo, (vi) Conceito CAPES/MEC,
(vii) Indice de Qualificacdo do Corpo Docente e (viii) Taxa de Sucesso na Graduacio. O
modelo de avaliacdo de qualidade do TCU tem um grau de associacao relativamente alto
com os indicadores usados pelos érgdos de avaliacdo e de regulacdo. Em documento
elaborado originalmente em 2002 pelo TCU e ajustado ao Sinaes em 2004, o 6rgédo
objetivou recomendar as IFES que considerassem em seus relatérios de gestdo,
enderecados aquele tribunal de contas, se¢bes especificas sobre os indicadores de

qualidade, consubstanciando uma série histérica. Segundo o TCU,

[...] desse acompanhamento deverdo servir de subsidio para selecionar
areas a serem estudadas com maior profundidade pelos Controles
Interno e Externo. Essa selegdo orientard trabalhos como a anélise das
Contas do Governo e auditorias de natureza operacional, direcionadas
a identificacdo de boas praticas e de oportunidades de melhoria na
gestdo. No mesmo sentido, esses dados poderdo ser utilizados pelo
Ministério da Educagdo, no monitoramento ja realizado das ages e
resultados das IFES. Espera-se também que o acompanhamento da
evolucdo desses indicadores possa ser Gtil como ferramenta de apoio a
necessaria auto-avaliagdo institucional (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO - TCU, 2004, p. 2).

Importa registrar nos requisitos acima a presenca de uma concepcao de qualidade
que se expressa pela mensuracdo da produtividade da IES, o que reforca a tese de Fonseca,
Oliveira e Amaral (2006), j& comentada no item 2.1. Conforme demonstram Dias

Sobrinho e Ristoff (2003), a caracteristica mais genuina da avaliacao € reunir dados para
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fazer um julgamento da qualidade da educacéo superior, destacando-se o forte elo com
0s meios de prestacédo de contas, ou com a accountability de um modo geral. Adicionemos
outras funcBes, como a de subsidiar a formulacdo de politicas publicas e a superviséo,
mas também, reorientando as funcdes e a estrutura da propria burocracia e de toda a
administracdo publica, conforme salienta Bucci (2013).

Nesta moldura, a categoria totalidade do materialismo histérico dialético se
apresenta com toda forca, pois temos os indicadores de qualidade associados nao apenas
aregulacdo, mas a supervisao exercida pelo TCU e CGU. Tal fato demonstra que o Sinaes
como totalidade de seu conjunto de avalia¢Ges €, ele mesmo, inserido em uma totalidade
muito maior que extrapola a propria arena da educagao superior e se insere na manutengao
de ampla ordem institucional. Vale, neste ponto, insistir na necessidade de afastar a
percepcao de que a totalidade se traduz como mero conjunto de partes, sujeitos ou coisas.
N&o basta entender esta categoria marxista como 0 conjunto das partes, sem que
consideremos nessa conta os efeitos e interagOes entre as partes. Trazendo isto para o
plano do Sinaes, ha que se considerar os diversos procedimentos avaliativos, seus efeitos
e suas interacOes entre si, mas também com a regulacéo, supervisao e fiscalizacdo. E mais:
considerar o Sinaes como parte de um conjunto de politicas para educacgao superior, seus
efeitos e interagcBes com outras politicas.

Uma terceira via de analise é a que imp0s a avaliacdo um elo com 0s mecanismos
de accountability. Ainda que, aparentemente, todo este aparato defina obrigacdes para as
IES privadas, com grande apelo midiatico, a verdade é que as IFES parecem muito mais
submetidas a todo esse aparato de controle; ndo se trata de questionar o uso da avaliagéo
pelos meios de controle ou como mecanismo de regulacdo, mas sim que tipo de avaliacao
estd sendo adotada. Além disso, indaga-se qual sua teleologia, qual o bem a ela
relacionado, se é a oferta da educacdo superior segundo os principios éticos estabelecidos
ou se é certo fisiologismo institucional que usa o discurso da avaliacdo de qualidade
apenas para justificar sua existéncia. Neste cenario, ndo é razoavel um posicionamento
contréario ao Enade, CPC e IGC sem que o critico aponte as suas razdes. O fato é que a
opcdo do MEC de embasar toda a politica para educacdo superior, no @mbito da
graduacéo, em dois ou trés indicadores ndo € defensavel sob nenhum ponto de vista.

A partir de sua afinidade com a area da Administragdo, uma corrente sustenta
que a avaliacdo adotada no Sinaes se vincula & OCDE, outra defende que seu vinculo se
inclina mais fortemente ao Banco Mundial (1991), a denotar, de um lado, a europeizacao

da avaliacéo e, do outro, sua americanizacdo. Neste ultimo caso, a critica € que, embora
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ndo direcione suas licdes a avaliacdo, ao longo de década de 1990 esse banco elaborou
documentos para acompanhamento das IES e politicas educacionais. Identifica-se, ainda,
uma terceira corrente, a defender um viés bifronte, onde o Banco Mundial teria inspirando
politicas europeias, como a do Pacto de Bolonha, assinado em 1999 por ministros da
educacio de 29 paises europeus®’. O pacto foi desenhado com o fito de criar mecanismos
de accountability, que compreende “diferentes e contraditorios modelos de prestacdo de
contas e de responsabilizacdo em educacdo [...] formas de avaliacdo privilegiadas [que]
facilitam a comparagao e o controlo de resultados” (AFONSO, 2010, p. 21).

Partindo da fala de Afonso (2010) podemos inferir que para 0s segmentos
privado e publico, seja como meio de garantir qualidade ou de prestacdo de contas, a
avaliacdo assume diferentes contornos e significados. No caso do Brasil, para as IES
publicas a avaliacdo se insere como mecanismo burocratico e hierarquizado de
accountability, vinculada aos fins do art. 37 da CF/88, combinado com oito principios
inscritos no art. 206 e com as metas do art. 214, dentre as quais a “melhoria da qualidade
do ensino” (BRASIL, 1988).

Griboski (2014) mostra que a avaliacdo tem sido adotada ndo s6 como meio de
subsidiar atos regulatérios das IES, mas para acesso a politicas, como o Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), o Programa Universidade para Todos (Prouni), o
Programa de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino
Superior (Proies), o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec), entre outros. Atreladas a esta percepcdo de uma avaliacdo irmanada a
eficiéncia, controles de qualidade total das empresas e indUstrias, estdo a prestacdo de
contas e a regulacdo (chancelada pelo Estado e pelo mercado). Nesta l6gica, ocorre o que
Han (2013) chama de tirania da transparéncia, em que tudo deve ser exposto e 0 que nao

é visivel se torna suspeito. Ha, ainda, quem interprete esta tendéncia como

[...] um regime de visibilidade pandptica que a actual ordem cibernética
exalta e alimenta [..] os mercados financeiros que exigem a
transparéncia, sem a qual ndo funcionam de maneira eficaz. Uma
caracteristica do poder financeiro é a sua pretensdo de tornar
transparentes todas as organizagdes e de tornar visiveis — e, portanto,
mensuraveis — as relacdes e 0s comportamentos dos agentes de
qualquer institui¢cdo. De maneira concomitante, temos a “tirania da luz”

6 O documento do Banco Mundial, “Education sector strategy: investment opportunities in private
education in developing countries”, de 1999, pode ser considerado como um dos principais referenciais do
Pacto de Bolonha para sugerir reformas no sistema de educagéo superior europeu, em principio, mas que
inspirou reformas em sistemas educacionais mundo afora. Seus termos podem ser consultados em:
<http://documents.worldbank.org/curated/en/681611468739789466/text/multiOpage.txt.>.
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da sociedade de informacgdo. Elevada a técnica governamental, ela
acaba por extinguir a politica. Trata-se de um conjunto de praticas de
controlo, de verificagdo e de “monitoriza¢do”, como se diz hoje, posto
ao servico de uma arte de governar. Nao ha hoje nada que oponha
resisténcia & vontade de luz da “razdo cinica” ou, mais precisamente, da
falsa consciéncia iluminada (GUERREIRO, 2015, on line).

N&o se questionam as virtudes relacionadas as a¢des transparentes, dentro e fora
da administracdo publica, mas devemos entender as falas de Han (2013) e Guerreiro
(2015) como alerta para ndo sermos induzidos a achar que a transparéncia em si é um
valor. Tem existido, no caso do MEC, uma tendéncia de considerar o simples ato de
publicacéo de certas informacdes como forma de induzir qualidade pela exposicdo da IES
e de sua realidade académica frente a seus concorrentes ou a propria sociedade. Na
prética, este procedimento dialoga muito de perto com a lIdgica neoliberal que enfatiza a
regulagdo pelo mercado®, fazendo uso dos critérios de transparéncia e publicidade.

Convem dar destaque a fala do filésofo Barros Filho (2004, 2010), no sentido de
que o conceito filoséfico de transparéncia € uma alegoria importada do universo da
Otica®® e que o contrario desse conceito é cinismo-niilista’, que conduz a opacidade e ao
desalinhamento, a desconstrucao das convences estabelecidas como aceitaveis no meio
social. Segundo este autor, tudo que se apregoa como transparente estaria, desde o ponto
de vista ético e moral, dentro dos padrdes desejados da sociedade. Entendemos entdo que
a transparéncia parece encerrar um fim em si mesmo, um bem, de modo que fica
subjacente a isto tudo a idéia de que a publicacdo dos dados, por si sO, poderia trazer

legitimidade as a¢des estatais. Em virtude destes apontamentos, compreende-se que

[...] uma proposta de avaliagdo ndo pode encerrar suas atividades com
a divulgacéo dos resultados que, per se, ndo geram as transformacdes
em direcdo a uma melhoria da qualidade das atividades educacionais.
Uma proposta coerente deve levar a construcdo de uma cultura
avaliativa de carater permanente e formativo, capaz de oferecer

68 Reitere-se aqui a teoria da captura da regulacio pelos regulados, por poderosos players ou pelo mercado,
conforme defende Lowi (1969) e a teoria do capitalismo de camaradagem (crony capitalism), a defender
que a regulacéo e o mercado estdo irmanados, em compadrio, como defende Cochrane (2015).

69 A Otica é o ramo da Fisica que investiga a luz e seus mecanismos de propagacao.

0 Segundo Mora (2001a), os propésitos da escola cinica incluiam o favorecimento a educagdo, “a igualdade
social o retorno a natureza, destacar a autonomia do homem e a filantropia, desenvolver a literatura e os
discursos em grupo, a vida mendicante e, sobretudo - desprezar as convengdes” (MORA, 2001a, p. 290,
traducdo nossa). Os cinicos eram caracterizados por homem indiferentes as convencdes, sendo este o
aspecto mais destacado dos membros da referida escola: o anticonvencionalismo. A seu turno, o Niilismo
caracteriza-se por uma “prévia negagdo da possibilidade de existir algo permanente dentro da
multiplicidade e das mudangas que caracterizam o mundo” (MORA, 2001b, p. 389, tradugdo nossa). O
Niilismo adota um pessimismo radical ou aniquilacionista.
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subsidios para a tomada de decisbes na perspectiva da qualidade.
Implica, portanto, a reflexdo coletiva sobre o significado das
informacGes colhidas pela avaliacdo, 0 que supera em importancia 0s
dados propriamente ditos. A questdo que se coloca é, portanto, a de
como implementar proposta de avaliacdo na perspectiva de dar relevo
aos significados das informagdes? (FONSECA; OLIVEIRA;
AMARAL, 2006, p. 74-75)

Retomando o didlogo com Dias Sobrinho e Ristoff (2003), podemos entender
que o ato de avaliar requer expor 0s seus resultados, mesmo que, na l6gica atual, isto se
limite a exposic¢éo apenas do resultado final, o conceito final, situacdo na qual o processo
em si perde sua importancia e desaparece a posteriori. Situando o debate no campo da
avaliacdo da educagdo superior e, consequentemente, no ambito do objeto que
investigamos, observamos que o que é levado a sociedade, ao grande publico, ai incluidos
0s pesquisadores-académicos, € apenas o conceito final da avaliacao, que é divulgado nos
cadastros do MEC ou nas planilhas do INEP. Devidamente publicizada, a avaliacéo se
torna transparente, termo este que foi absorvido pela administracdo publica, elevando-o
a condicdo de principio. O principio da transparéncia, quando aplicado aos atos dessa
administracdo, pretende transmitir ao cidaddo a mensagem de que, uma vez colocado a
luz, aquele ato/agio estd em conformidade com os pressupostos jus-sociais. E um
principio que fundamenta outro, o da publicidade tratado no art. 37 da CF/88, que néo se
materializa apenas com a publicidade dos atos administrativos, mas pela garantia da
participacdo cidadd na formulacéo das politicas e no acompanhamento de sua execucao.

Ainda no campo da Filosofia, a transparéncia

[...] ¢ uma correspondéncia entre o que desejamos e 0 que manifestamos
desejar, [um] alinhamento entre 0 que queremos e o que dizemos para
0s outros que queremos; uma espécie de identidade entre nossos desejos
e 0 que revelamos desejar atraves dos discursos e manifestagdes, de
tudo o que é visivel pelos outros e que é objeto das reflex6es morais
(BARROS FILHO, 2010, on line, transcricdo de videoconferéncia).

Na administragdo publica, transparéncia pretende revelar a eficiéncia do Estado
e dos gestores publicos na execucgéo da coisa publica e dos compromissos assumidos com
os cidaddos. Por isso que pode ser antagbnica a postura do agente publico, que sob o
argumento de estar regulamentando determinada politica, tende a manter em sigilo dados
que permitiriam aos cidaddos verificarem sua execucdo. Com efeito, diz-se que o

principio da transparéncia elenca fun¢des materiais e instrumentais, que objetivam o
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[...] aperfeicoamento do carater democratico do Estado (...),
concretizacdo da dignidade da pessoa humana, restauragdo da confianca
na Administracdo Publica (pelas possibilidades de acesso e
participacéo), parametro do controle da fidelidade do devido processo
legal administrativo, garantia dos direitos dos administrados, recurso de
obtencdo de eficiéncia da acdo administrativa mais préxima das
demandas sociais e meio de maior adeséo e consenso dos administrados
as decisdes administrativas (MARTINS JUNIOR, 2010. p. 47).

Convem lembrar, ainda, que para o filosofo Barros Filho (2010), o contrario da
transparéncia € a refracdo ou a opacidade. Em sentido conexo, Afonso (2015, p. 1.318)
ressalta que o que pode ocorrer, no ambito da administracdo publica é uma transparéncia
baca (opaque transparency) que, “na pratica [...] ainda esta muito ligada a necessidade de
cumprir as obrigacdes legais e ndo, necessariamente, procurar a satisfacdo das
necessidades dos cidaddos”.

A aplicabilidade disto a autoavaliacdo ocorre na confluéncia com o art. 2° da Lei
n° 10.861/2004, quanto ao “o carater publico de todos os procedimentos, dados e
resultados dos processos avaliativos” (BRASIL, 2004a). O objetivo dessa previséo legal,
alinhada a Lei de Acesso a Informacdo, é garantir que o publico possa verificar a
qualidade da educacdo que, segundo a CF/88, ¢ “promovida e incentivada com a
colaboragéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, Seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (BRASIL, 1988). Os Gnicos
dados de avaliacdo que melhor atendem aos requisitos da transparéncia sdo os do Enade,
uma vez que na ACG apenas 0s conceitos finais sdo divulgados no sistema e-MEC e com
um tipo de armazenamento que inviabiliza a realizacdo de pesquisas, pois ndo se tem
acesso aos relatérios do INEP. O mesmo argumento pode aplicar-se aos resultados da
Avalies, embora neste caso seja possivel 0 acesso aos resultados das dez dimensdes nos
pareceres do CNE, mas apenas quando ha deliberacdo sobre o processo regulatorio e
apenas quando o relator decide colocé-los no parecer.

Salvo se as proprias IES publicarem em seus sites, o que alias € uma realidade
em significativa parcela delas, ndo ha nenhuma fonte oficial que dé acesso aos relatérios
e/ou resultados das autoavaliagGes das IES, tampouco aos conceitos atribuidos pelas
comissdes do INEP nos indicadores da autoavaliacdo, seja na ACG, seja na Avalies. Outra
situacdo converge para o que acabamos de analisar: os pareceres do CNE. Em nossas
leituras e pesquisas prévias a construgdo da presente dissertacdo, observamos que na

publicacdo dos pareceres deliberados pelo referido colegiado até agosto de 2015 havia
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consideravel quantidade de conceitos negativos na autoavaliagdo (dimensdo 8 da
Avalies). Entretanto, ao que tudo indica nenhuma iniciativa por parte do governo foi
adotada para propiciar uma reflexao sobre tais resultados, ainda que merecam destaque
as iniciativas da DAES/INEP para realizar estudos sobre a autoavaliagédo, incluindo
seminarios. Do lado dos reguladores ou dos executores da politica ndo se identificou
nenhuma postura de desconforto em relacéo aos resultados negativos na autoavaliagéo.

A luz do que foi até aqui dito, vimos que a avaliacdo, entre 0 PARU, o PAIUB
e o0 Sinaes, vem sendo adotada no SFE como elemento de uma engrenagem que envolve
a aspiracao pela educacdo superior de qualidade, ai incluida uma percepc¢éo de eficacia e
de eficiéncia, com énfase na autoavaliagdo institucional. Posteriormente, com a edicéo da
Portaria Normativa n° 40/2007, os resultados das avaliacbes assumiram énfase na
prestacdo de contas (ou accountability), quando a avaliacdo externa estreitou relacbes
com a regulagéo e a supervisao das IES, ameacando seu potencial formativo.

Podemos ser levados a entender que a autoavaliagdo seria uma etapa secundaria,
enguanto a avaliacdo externa corresponderia a etapa principal, seguida da regulacéo e
transparéncia a sociedade e mercado de todo o processo. E uma falsa percepcgdo, pois
segundo as bases epistemoldgicas da avaliacdo, tanto a avaliacdo externa quanto a
regulacdo deveriam ser orientadas pela autoavaliacdo, que melhor reflete a misséo,
objetivos e finalidades da IES. Quando a regulacdo decide assumir o protagonismo do
processo ocorre o que Sousa e Fernandes (2016a, 2016b) chamam de “avaliagdo
regulatoria”. Desse ponto de vista, os modelos se situam ndo mais na “avaliagdo de
qualidade”, mas no ambito do cinismo-niilista, que é a negacdo-desconstrucdo da
finalidade do Sinaes. E bem verdade que pela teoria do ciclo de politicas — e o proprio
materialismo histdrico dialético nos autorizar a entender assim — quando a politica é
colocada em campo outras finalidades surgem, outra politica emerge.

Quando as IES participam do processo de autoavaliagdo ou de avaliagdo com
vistas ndo mais a melhoria da sua qualidade, mas a render obediéncia a regulacao, elas
praticam o inverso da transparéncia. No caso de uma avaliagcdo defensiva, a IES manifesta
publicamente que deseja melhorar sua qualidade (razdo de ser da avaliagdo), mas na
verdade esta desejando apenas se livrar da regulacdo. Retomando Barros Filho (2004,
2010) e Afonso (2015), entendemos que isto caracteriza a opacidade, logo, j& ndo esta no
campo da transparéncia (das normas consensuais € moralmente aceitas), mas no do

cinismo. Nessas circunstancias, talvez pudéssemos denominé-la de avaliacdo cénica.
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Em suma, podemos concluir esta se¢éo enfatizando que embora o INEP dé ampla
publicidade aos procedimentos e diretrizes da autoavaliacdo, ha pouca transparéncia em
relacdo aos resultados desse processo, e sequer se identifica alguma iniciativa que sinalize
mudanca. O fato de o referido 6rgédo ser o produtor e guardido de robusta base de dados
de avaliagBes s6 aumenta a expectativa de que — por sua natureza ser voltada a pesquisas
e estudos educacionais — possa fortalecer sua identidade e oferecer a sociedade e ao
Governo andlises conjunturais e meta-avaliacdes sobre o sistema.

Propusemos nesta parte do trabalho trazer elementos para debater o foco que se
tem dado a avaliacdo no universo do gerencialismo, sua associacdo aos mecanismos de
eficiéncia e eficacia, bem como a accountability propriamente dita. A avaliacdo com
vistas a instrucdo das decisGes da administracdo pablica, inclusive as regulatorias, pode
assumir a condicao de defesa, por parte da IES, aderindo ao cenério avaliativo e ao jogo
regulatorio. Porém, dai concluir que a avaliacdo, em si, perde seu potencial formativo e
emancipatorio é um erro metodoldgico e ndo temos elementos para concluir desta forma.

Seria mais adequado dizer que ela deixa de ser utilizada pelos tomadores de
decisdo em todo o seu potencial. De toda a forma, a auséncia de transparéncia por parte
do Estado regulador, das suas reais motivacGes dos atos regulatérios, impede que
afirmemos se considera ou ndo os resultados das autoavaliacdes no seu bojo decisorio. O
fendbmeno mais aparente admite inferir apenas que as decisdes estdo sendo mais
embasadas nos resultados do Enade, CPC e IGC, mas mesmo nesta situacao os resultados
permanecem como referencial basico das decisdes regulatérias, ndo havendo que se falar
em automaticidade entre esses conceitos e a regulacgéo.

E importante perceber que ndo estamos aqui a defender que pelo simples fato de
as atitudes do Estado regulador carecerem de maior transparéncia elas sejam em
inconformidade com os pressupostos do Sinaes. Isto porque, como ja vimos, uma vez
executada pelo Estado avaliador, a avaliacdo também esta subsumida aos principios que
regem a administracdo publica federal. De qualquer forma, a simples indicacdo de que o0s
resultados das avaliagbes constituirdo referencial basico das acbes de regulacdo e
supervisdo ja é um dos desencontros entre a proposta do Sinaes e o texto legal aprovado
pelo Congresso Nacional, conforme salientou Nunes (2014). Isto apenas reforga nossa
opcao pelo materialismo historico dialético, sobretudo quando Marx (1985) alerta que
cada nova ideia ja nasce inoculada de sua contradi¢do. As teorias do ciclo da politica

comentadas nesta dissertacdo também enfatizam que a politica, desde a sua fase de
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elaboracdo, ja pode ser reformulada e, ao nascer, ja se opde as propostas originais, assim
como é reformulada ao tempo da execucao.

Em sintese, a politica do Sinaes, que pode ser lida em diferentes momentos e
com novos arranjos, admitiria apenas dizer que estd em permanente movimento, mas ao
qualificar ou adjetivar esse movimento o pesquisador corre o risco de fazé-lo com base
em representagdes do passado, quando os proprios referenciais da mudanga também estéo
em constante movimento. Com isto estamos defendendo que os diferentes Sinaes

reclamaram diferentes lentes para sua analise, a depender da sucessdo de tempos.

2.2 - O Estado avaliador e o Estado regulador: duas faces da mesma moeda?

Neave (2014, p. 4), conhecido como um dos mais destacados tedricos que
estudam o Estado avaliador, sustenta que “a homogeneidade legal e o Estado Avaliador
séo, hoje, dois lados da mesma moeda”. O conceito de homogeneidade legal, segundo
esse teodrico, vem a ser o do controle estatal por meio de politicas, traduzidas em normas
legais e que, de forma homogénea, obrigam as IES a seguirem padrdes estabelecidos pelo
governo, com o controle minucioso da educacdo superior. A homogeneidade legal se
afirmaria no ambito do que, aqui no Brasil, chamamos de Estado regulador, ao passo em
que a homogeneidade avaliativa estd no ambito do Estado avaliador. Reiteramos que
nosso foco de estudo € a autoavaliacdo relacionada ao processo de recredenciamento das
IES. Sendo assim, esta secdo do capitulo busca resgatar como se deu a consolidagédo do
campo da avaliacdo no SFE e os termos em que ¢é executado pelo Estado avaliador
(Conaes e INEP) e pelo Estado regulador dos atos de credenciamento e recredenciamento
institucionais (Seres, como 6rgdo de instrucdo e CNE como érgao decisor). A dificuldade
de distinguir essas duas figuras do Estado tem sugerido, equivocadamente, que se
confunda Estado avaliador com a avaliacdo propriamente dita. Entretanto, se retomarmos
0 espirito do relatério da CEA, de 2003, perceberemos claramente os limites que
distinguem ambas as atividades e atores. A figura do Estado avaliador foi cunhada por
Neave (1998), enquanto a do Estado regulador tem origem diversa, havendo quem
mencione que isto tenha ocorrido na transicdo do século XVIIlI ao XIX, com o
desenvolvimento do Direito Administrativo (ARAGAO, 2002).
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No Brasil, as estruturas organicas do Estado avaliador e do Estado regulador, se
ndo sdo as mesmas, pelo menos sdo irmaos siameses e xifopagos’, vinculadas a um
mesmo tronco, a uma mesma hierarquia, enfim, ao mesmo mandatario: o Ministro da
Educacdo. No caso, 6rgaos como o INEP e o CNE, ainda que tenham relativa autonomia
decisoria, estdo sujeitos a palavra final do MEC, ou, mais especificamente, da
Seres/MEC, 6rgdo de instrucdo dos processos a cargo do CNE. Em verdade, quem
termina decidindo mesmo séo os técnicos do MEC, pois os pareceres do colegiado sdo
submetidos a via dolorosa no ambito desse Orgdo, precisam ser legitimados pela
consultoria juridica (Conjur/MEC) ou pelas véarias coordenacBGes, em especial a
Coordenacdo-Geral de Legislacdo e Normas de Regulacdo da Educacdo Superior
(CGLNRYS). Os pareceres do CNE s6 recebem o nutum do ministro quando o argumento,
primeiramente, agrada ao corpo técnico, ao 6rgdo de instrucdo. Sobre este tramite, o
proprio CNE ja refletiu se a decisdo em seus pareceres “vai ao ministro diretamente,
merecendo dele a atencdo devida a 11 educadores e estudiosos nomeados pelo Presidente
da Republica, ou se vai a escalGes outros para produg¢do de parecer sobre o parecer”
(NUNES; FERNANDES; BARROSO, 2008, p. 9).

Em texto mais recente, Neave (2014) alerta que ambas as personificacdes do
Estado seriam duas faces da mesma moeda, dando a entender que Estado avaliador e
Estado regulador sdo sindnimos. Esta perspectiva tedrica tem difundido a equivocada
percepcdo de que o ato de avaliar se confunde com o ato de regular, mesmo que as
sustentacdes doutrindrias de ambas as atividades em nada se associem. No contexto
brasileiro, o Estado que avalia é personificado pela DAES/INEP, pela Conaes e pela
CTAA. O primeiro, como 6rgdo que executa a avaliacdo, e 0s dois Ultimos como
formuladores de diretrizes e instancias recursais. Ja o Estado que regula se personifica na
SESu, na Seres/MEC e no CNE, a primeira encarregada de coordenar as politicas para as
IES da rede federal, enquanto os dois ultimos 6rgdos atuam em diferentes estagios nos
processos de regulacdo da entrada, permanéncia a saida dos cursos e IES do SFE.

J& enfatizamos que treze anos ap0s a aprovacao da CF/88, o PNE 2001-2010,
estipulou que a Unido instituiria “o Sistema Nacional de Avaliacdo e estabelecerd os
mecanismos necessarios ao acompanhamento das metas constantes do Plano Nacional de
Educagdo” (BRASIL, 2001a). Para tanto, 0s trabalhos da CEA, também ja mencionados,

partiram das anélises de varios sistemas de ensino e dos modelos de avaliacdo adotados

L Inspira-se na analise a relacéo entre regulados e reguladores, empreendida por Nunes et al (2002).
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em diversos paises. Os membros da comissdo concluiram pela ado¢do do modelo
holandés-francés, combinando dimensdes quantitativas e qualitativas com énfase na
avaliacdo institucional. Ademais, a referida comisséo salientou em seu relatorio que a
autoavaliagdo deveria se constituir como o “ponto de partida a avaliagdo produzida
internamente, considerando dados quantitativos e qualitativos e, quando couber, a
articulacdo entre o ensino de graduacéo e a pés-graduagdo” (BRASIL, 2003c¢, p. 55). Isto
porque nos modelos estudados pela CEA a autoavaliacdo é a base dos processos
avaliativos, ndo se caracterizando como etapa secundaria, mas principal. Quanto a relacédo
entre avaliacdo e regulacdo, que ganhou capitulo préprio no relatério da CEA, a comissao
entendeu que, ndo obstante se separassem claramente ambas as fun¢des, uma nédo poderia

prescindir da outra, pois,

[...] sendo a missdo das instituicbes de educacdo superior matéria de
Estado - e ndo de governo, concebe-se a avaliagdo como um processo
que procede sem desdobramentos de natureza controladora ou de
fiscalizagdo. Com transparéncia, no entanto, posto que ao Estado cabe
garantir aos cidaddos a plena informacdo, por meio de variadas
modalidades de afericdo, sobre a qualidade, responsabilidade,
dedicagéo académica das instituicdes (BRASIL, 2003c, p. 92).

Ancorando-se neste referencial teorico, a pretensa polarizagdo entre o que é de
Estado e o0 que é de governo ndo dialoga com o materialismo histérico dialético, uma vez
que, segundo Marx e Engels (2001, p. 68), o “poder politico do Estado moderno nada
mais ¢ do que um comité para administrar os negdcios comuns de toda classe burguesa”.
Por este angulo, ndo parece haver uma agenda divergente entre Estado e governo. Quanto
aos procedimentos do sistema de avaliacdo, a CEA entendeu que os 6rgdos encarregados
deveriam atuar com “absoluta transparéncia e superlativa obediéncia a obrigacdo de
prover a sociedade toda informacéo sobre as demandas recebidas e as decisdes do aparato
governamental” (BRASIL, 2003c¢, p. 92). Aqui nos sentimos autorizados para incorporar
0s obstaculos que tivemos junto ao INEP para conseguir os dados de autoavaliacdo das
IES da amostra desta pesquisa, como evidéncia de que a transparéncia almejada pela
CEA, prevista como principio na CF/88, na Lei Geral do Processo Administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal, n® 9.784/99 e na prépria Lei do Sinaes, ainda
estd pendente de ser uma realidade.

Pela proposta da referida comisséo, o sistema deveria focalizar as institui¢coes

“sem, no entanto, descuidar dos cursos” (p. 93). Ja o modelo regulatorio estaria assentado
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nas “regras de entrada, regras de permanéncia e regras de saida em um sistema”. Na
entrada, os prazos propostos seriam de trés anos, a partir dai “o prazo para a primeira
avaliacdo periddica, a contar do inicio do funcionamento, passa a ser de até oito anos,
data a partir da qual obedecera a ciclos temporais com posterior defini¢do” (BRASIL,

2003c, p. 96). Também recomendou a CEA que cada IES realizaria

[...] uma auto-avaliacdo, que se completa a cada trés anos, e que serd o
primeiro instrumento a ser incorporado ao conjunto de instrumentos
constitutivos do processo global de regulacdo e avaliagdo [...] A
avaliacdo em suas diversas dimensdes é permanente, mas se realiza por
ciclos, ou seja, apresenta periodicamente os seus resultados. O periodo
estabelecido aqui para cada ciclo completo e para todas as instituicoes
do sistema de educacdo superior é de, no maximo, trés anos (BRASIL,
2003c, p. 76).

Tanto a Avalies quanto a ACG vinculam-se ao disposto no art. 46 da LDBEN n°
9.394/1996, determinando que a renovacdo dos atos regulatérios ocorrera
“periodicamente, apds processo regular de avaliagdo”. Também se vinculam ao disposto
no art 9°, inciso VII da mesma lei, ao instituir que ¢ competéncia da Unido “assegurar
processo nacional de avaliagdo das institui¢des de educacdo superior”. Por sua vez, o
Enade relaciona-se ao disposto no inciso VI do mesmo art. 9° dessa lei, quanto a
competéncia da Unido para “assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento
escolar no ensino fundamental, médio e superior” (BRASIL, 1996). Cumpre salientar que
a CEA previu uma avaliacdo aos estudantes bem diferente da proposta do Enade,
denominado de Processo de Avaliacdo Integrada do Desenvolvimento Educacional e da
Inovacio da Area (Paideia), “integrado ao sistema de avaliacio, sem qualquer finalidade
de estabelecer classificacGes e tampouco de pretender ser a expressao exata da qualidade
de um curso ou mensuracao das aprendizagens estudantis” (BRASIL, 2003c, p. 83).

Temos entdo uma triade avaliativa definida pela lei do Sinaes que se vincula a
processos de entrada e de permanéncia das IES e de seus cursos no SFE, com prazos
regulares para avaliacdo e renovacgdo dos atos regulatorios. Segundo a lei e o relatorio da
CEA, o sistema sustenta-se em uma promessa de emancipagdo que, associando-se a
regulacdo e a supervisdao das IES, almejou, dentre outros, 0 aumento permanente da

eficacia’ das IES, sua efetividade académica e social, o aprofundamento de seus

2.0 discurso da qualidade estava presente na Assembleia Nacional Constituinte de 1987. No centro do
debate estava a questdo da “famosa qualidade do sistema privado em contraposicdo a ma qualidade do
sistema publico” (BRASIL, 1987, p. 126).
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compromissos e responsabilidades sociais, por meio da valorizagdo de sua missédo
publica, afirmacdo da autonomia e da identidade institucional (BRASIL, 2003c, 2004a).
Para tanto, os atos avaliativos e regulatorios do sistema sdo ciclicos, ainda que 0s prazos
possam ser diferentes na proposta da CEA, nas leis, decretos e portarias. Em todo este
arcabouco, legal e doutrinario, a autoavaliacdo teria papel preponderante, orientador,
inclusive, dos rumos da avaliagdo externa e dos atos regulatorios.

Todavia, a ideia de ciclo avaliativo ndo tem sido muito cristalina nos regulamentos
do Sinaes. A LDBEN atual diz apenas que os atos regulatorios se renovam
periodicamente com base em processo regular de avaliagdo, enquanto a lei do Sinaes
definiu prazo somente para o Enade, que é trienal. Por sua vez, a Lei da Taxa de Avaliacéo
(Lei n®10.870/2004) definiu prazos para os atos regulatorios entre 5 e 10 anos, a depender
do tipo processual e da categoria académica. Dai gerou-se a expectativa de que o ciclo
avaliativo acompanharia esses prazos. Todavia, em 2007, o MEC editou a Portaria
Normativa n® 1 com dois cronogramas: um de avaliacbes de cursos, para fins de
renovacdo de reconhecimento atrelado ao Enade, e outro de avaliacBes para fins de
recredenciamento das IES (BRASIL, 2007c). Ressaltamos que as avaliacdes para fins de
atos autorizativos ou de reconhecimento de cursos, assim como a avalia¢do para fins de
credenciamento das IES ndo fazem parte do ciclo do Sinaes, por serem considerados atos
de entrada no sistema de ensino. Assim, a excecao do ciclo do Enade, o que se chama de
ciclo avaliativo e de ciclo regulatério diz respeito, apenas, aos atos de permanéncia no
SFE: renovacéo de reconhecimento de cursos e recredenciamento de IES.

Desde entdo, a avaliagdo dos cursos (ACG), para fins de permanéncia, ficou
condicionada ao ciclo do Enade. Em dezembro de 2007, o art. 10, §7° do Decreto n°
5.773/2006 teve sua redacdo alterada para indicar que “os atos autorizativos sdo validos
at¢ o ciclo avaliativo seguinte” (BRASIL, 2006). Ja o ciclo avaliativo para
recredenciamento de IES obedece ao estipulado pela citada Lei n® 10.870/2004, sendo de
até cinco anos para faculdades e centros universitarios e de até dez anos para
universidades (BRASIL, 2004b).

Por sua vez, a ideia de ciclo regulatdrio, ainda que sempre tenha existido, até
mesmo pela periodicidade de que trata o art. 46 da LDBEN 9.394/96, sO foi
regulamentada em 2012, por meio da Nota Técnica n° 806/2012-DIREG/SERES/MEC,
da Seres/MEC. Para Bucci (2013, p. 712), o 1° ciclo avaliativo “foi instituido pela Portaria
Normativa n°® 1, de 2007”. Em situacdes diversas a Seres/MEC argumenta que a entrada

no ciclo regulatério, de periddicas renovagGes de reconhecimento, ocorre apds o
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reconhecimento do curso. O fato é que esta percepcdo de ciclo regulatério ndo abarca 0s
atos institucionais de recredenciamento, sua avaliagdo e regulacéo, que tém ciclo proprio
nos termos da Lei n® 10.870/2004, fechando-se entre 5 e 10 anos. Conforme o relatorio
da CEA, a autoavaliacdo deve interagir tanto com a avaliacdo externa quanto com a

avaliacdo dos estudantes, o Enade. Sobre o tema a CEA manifestou-se nestes termos:

A avaliacdo em suas diversas dimensdes é permanente, mas se realiza
por ciclos, ou seja, apresenta periodicamente os seus resultados. A auto-
avaliagdo articula varios instrumentos: a) um auto-estudo segundo o
roteiro geral proposto em nivel nacional, acrescido de indicadores
especificos, projeto pedagogico, institucional, cadastro, censo e b) o
novo instrumento PAIDEIA (BRASIL, 2003c, p. 76).

Observa-se que a proposta de uma autoavaliacao, segundo roteiro geral proposto
em nivel nacional, reforca o compromisso que a execucédo e a avaliacdo da politica ndo
se voltem apenas para o plano interno de cada IES, mas que busquem um impacto mais
abrangente no SFE. Nao obstante, argumentou a CEA que o “foco principal dos processos
avaliativos é a IES, exceto para 0s casos de instituicdes que sé possuam um curso [e que]
avaliacdo aqui priorizada ¢ a institucional” (BRASIL, 2003c. p. 70). Enfatizou, ainda, que
“uma vez realizado um significativo processo de auto-avaliagdo e consolidado um
relatorio consistente, detalhado e aprovado por suas instancias superiores, a IES se
submete a uma avaliag¢do externa” (BRASIL, 2003c. p. 78). Temos, entdo, que o ciclo da
autoavaliacdo deveria ser imediatamente acompanhado de consecutiva avaliagdo externa.
N&o € esta a realidade que se tem observado, pois muitas IES s6 foram recredenciadas
apos o quarto ciclo de autoavaliacdo e a maioria delas ainda estava com estes processos
tramitando, quando fizemos o levantamento para esta pesquisa em agosto de 2015.

Devemos registrar que ndo foram as bases doutrinaria e epistemoldgica do Sinaes
que previram a ideia de ciclo avaliativo ou de ciclo regulatério, posto que ambos decorrem
da necessidade de renovacao dos atos regulatorios e da periodicidade de processo regular
de avaliago. E constitucional, é da LDBEN vigente no pais e nisto o Sinaes n&o inova.
As bases epistemoldgica e doutrindria sobre as quais se assenta a lei do Sinaes
recomendam que os atos de permanéncia das IES e a correspondente avaliagdo externa
devem “ser coerente[s] com os objetivos da avaliagdo interna” (p. 79). Sendo assim,
podemos inferir que ha um ciclo avaliativo e regulatdrio particular para cada IES e curso,
e ha um ciclo avaliativo e um ciclo regulatério em escala macroscépica, do proprio

sistema, da politica publica de garantia da qualidade. Nesses dois ultimos casos, IES e
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cursos precisam fechar seus ciclos nos termos previstos pelo art. 46 da LDBEN 9.394/96,
e nos termos do tripé avaliativo previsto no Sinaes. A necessidade de fechamento desse
ciclo macro repousa mesmo na necessidade de dar satisfacdo a sociedade sobre a garantia
da qualidade e execucdo da politica do Sinaes.

De tal forma, a avaliagdo se compromete com este modelo de educacdo em
movimento, que gera o processo formativo e emancipatério do ser humano questionador
do status quo e reflexivo de sua realidade mutavel e inconstante. Igualmente é importante
reiterar 0 que defendeu Belloni (1989a), ao associar a avaliacdo a expectativa de
transformacdo. Para a autora, em decorréncia dos diagnosticos feitos pela avaliacao,
“alguma coisa venha a acontecer [mas que] a institui¢ao se expde, [...] € € preciso saber
porgue nGs queremos NOS expor e a quem nAs queremaos nos expor (p. 86-87). Por tudo o
que ja foi registrado, foi possivel constatar que ao tempo da CEA ja havia contradi¢do
entre duas perspectivas de regulacdo da educacdo superior: (i) a que deveria legitimar os
processos de avaliacdo interna e externa, pautando-se no desenvolvimento do PDI da
instituicdo; (ii) aquela que ja vinha sendo executada no &mbito do MEC e que submetia a
avaliacdo a logica dos rankings e o uso de seus resultados focalizavam apenas a
motivacdo dos atos regulatorios. Retomando nosso referencial no materialismo histérico
dialético, poderiamos nos indagar sobre qual momento da triade “tese, antitese e sintese”
estamos a presenciar no Sinaes.

Ja sabemos que sequer o relatério da CEA ou mesmo o texto final da lei do
Sinaes foi sintese convergente das propostas discutidas pela comissédo, haja vista que entre
0 sistema proposto e o sistema aprovado muito se desconfigurou (NUNES, 2014). A
principal desconfiguracédo foi anunciada logo no art. 2° da referida lei, no sentido de que
os resultados das avaliacGes constituem referencial basico da regulacdo, tido como se
fosse um principio do sistema, algo muito positivo, um verdadeiro mével do codigo de
ética da avaliacdo. Em verdade esta pequena estrutura frasal — da avaliagdo como
referencial basico da regulacdo — ndo prevista pela CEA, pode ter retirado o fundamento
epistemoldgico da avaliagdo e impds ao Sinaes caminhar segundo os principios da
administracdo publica. Neste caso, as categorias marxistas da contradi¢cdo e mediacdo
revelam que o0 novo pensamento que surgia ja em 2003, com a CEA, inoculado de sua
propria contradicdo e que, na lei, “se fundem em uma nova sintese”. (MARX, 1985, p.
105). Porém, longe de ser a convergéncia de duas perspectivas de uso dos resultados das
avaliagdes, essa sintese é a propria chancela de modelos contraditdrios e a prova de que

a mediacdo entre os fundamentos da avaliacdo e os da regulacéo deu origem a um modelo
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hibrido. Nesta dindmica, a autoavaliacdo ainda tem pouco espago, embora ja se
identifiquem iniciativas que possa reverter este quadro, como veremos no item 3.4.

Confirma-se no Brasil a tese de Neave (2014) de que o Estado avaliador e 0
Estado regulador sdo duas faces na mesma moeda, mas somente [e aqui € importante
registrar a conjuncdo adversativa] no sentido de que o INEP e a Conaes estdo
subordinados ao MEC, embora seja inequivoco que a perspectiva que a Seres e 0 CNE
tém da avaliacdo é distinta daquela que as primeiras instancias manifestam. No caso
brasileiro, cai por terra a tese desse autor de que seriam duas faces da mesma moeda, no
sentido de comungarem de uma mesma percepcao de qualidade, de educagao superior, de
avaliacdo e até de regulacdo. Podemos adiantar que, no capitulo seguinte, ao analisarmos
a autoavaliacdo nas IES e a atuacdo dos orgaos da avaliacdo e os da regulacdo, restou
evidente que os primeiros estdo mais alinhados aquele codigo de ética do Sinaes.

A guisa de concluséo, nesta parte da dissertacio abordamos os pontos que mais
destacam o Estado avaliador e o Estado regulador, porém, com a devida ressalva de que
0 Estado avaliador e a avaliacdo ndo se confundem, ainda que possam convergir. Atenta
a necessidade de evitar tal confusdo, a CEA procurou pontuar claramente os limites do
Estado em matéria de avaliacdo e de regulacdo, e quais as finalidades e potencialidades
da avaliacdo em si. Sob este angulo, podemos considerar que a lei do Sinaes deve ser lida
e interpretada conjuntamente com o documento da referida comisséo, e que a fusdo destes
dois documentos produz um codigo de ética a ser observado pelos atores do Sinaes, cujas
premissas estdo em constante mudanca, abarcando novas condutas dos atores envolvidos.

Ainda a guisa de concluséo, frisamos que o Decreto n®5.773/2006 teve por base
o “paradigma da informacdo e controle social” (BUCCI, 2013, p. 704), em virtude da
necessidade de disciplinar o funcionamento das IES e seus cursos. Isto evidencia que o
movel da conduta dos reguladores j& ndo era a busca pela qualidade da educacéo superior
a partir de uma avalia¢do formativo-emancipatéria, mas a disciplina e o controle das IES.
De algum modo, esta perspectiva nos remete novamente a Hobbes (1929) que associa a
execucao da lei ao medo e a sujeicdo, enquanto Deutsch (1893) associa sua execucao aos
mecanismos de coercdo do Estado.

O foco da regulacdo passou a ser o Enade, pela sua regularidade anual e
potencial, segundo a SESU/MEC e Seres/MEC, de dar um retorno imediato da qualidade
dos cursos da IES. Para Bucci (2013, p. 708), a op¢édo pelo exame superava um problema
relacionado a avaliagdo institucional que, embasada na autoavaliagcdo, “obscurecia a

percepcdo da caréncia de mecanismos necessarios para extrair efeitos publicos das
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avaliacOes insatisfatorias”. A premissa de uma avaliacdo formativa demanda sucessdo de
tempos, ciclos, processos, avaliaces e anélises qualitativas e isto a regulacdo ndo pode
suportar, ja que as autoridades querem demonstrar resultados chanceladores de sua
permanéncia no cargo. Para tanto, formular indicadores a partir dos resultados do Enade
e publicd-los anualmente ndo s6 tem grande apelo midiético, como de algum modo
justifica gastar energia nestas formas mais céleres de “medir” a qualidade, dispensando
as formas mais acuradas, como as avaliacfes presenciais. No caso, avalia-se e regula-se
no atacado, em bloco, o que faz com que as singularidades desaparecam, sejam
planificadas. A qualidade em questdo deixa de ser a educagdo superior — em modo,
espécie e género — passa a ser a qualidade da entidade reguladora ser capaz de mostrar
pulso firme face aos regulados.

N&o obstante este foco no Enade, o proximo capitulo descreve como se deu o
processo de autoavaliacdo nas IES da amostra e qual a ressonancia no ambito do Estado
avaliador e do Estado regulador.
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CAPI’TU~LO‘3 - POSICAO ENOPOSIQAO DOS ATORES DO SINAES EM
RELACAO A AUTOAVALIACAO

O proposito mais amplo de capitulo é analisar e interpretar os achados da
pesquisa, a luz do referencial tedrico-metodoldgico explicitado anteriormente. Para tanto
- e em sintonia com os objetivos especificos - ele esta organizado em trés grandes partes,
que tratam dos usos da autoavaliacdo pelas IES, pelo Estado avaliador e pelo Estado
regulador. Porém, esta analise é precedida de uma secdo, na qual explicitamos o suporte
tedrico-metodoldgico de exame dos dados coletados, considerando a amostra detalhada
na introducdo da dissertacéo.

A analise desenvolvida nesta parte considera os codigos mobilizadores dos
atores da avaliacdo e da regulacdo. No primeiro caso, valorizam-se avaliacdes formativas
e emancipatorias, de carater pedagdgico, que requer sucessdo de tempos e O
encadeamento de ciclos, além, evidentemente, de um olhar sistémico e qualitativo sobre
processos e resultados. No segundo caso, valorizam-se os resultados em si e formas mais
céleres de obté-los, onde os processos buscam planificar os sujeitos e aparar diferencas
para facilitar a acdo regulatéria em bloco, além de adotar como parte essencial do ato
regulatorio a exposicao midiatica dos regulados, em um tipo de transparéncia que almeja,
em si, ser sindbnimo de qualidade e eficiéncia (AFONSO, 2015; HAN, 2013).

Quanto a qualidade da educacdo superior aqui referenciada, ela tem como
diretriz as finalidades explicitadas no art. 43 da LDBEN, passando a ser entendida como
o resultado da mediacéo entre a acdo avaliativa, a acdo regulatéria e a acdo académica,
qgue ndo sdo neutras nem passivas em relacdo aos processos que lhes sdo impostos.
Dialogando com nosso referencial tedrico, a autoavaliacdo € analisada como: (i)
atividade-processo ciclico que visa ao autoconhecimento e a reflexao sobre as prioridades
da IES; (ii) ponto de partida da avaliagdo externa; (iii) critério essencial-formal na

motivacgdo dos atos regulatorios.
3.1 - Perspectivas de anélise e interpretacéo dos dados
Antes de apontar as perspectivas de andlise e interpretacdo dos dados, convém

reiterar que a lei n° 10.861/2004 estipulou, em seu art 2°, o “carater publico de todos os

procedimentos, dados e resultados dos processos avaliativos” (BRASIL, 2004a).
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Partiremos, entdo, desta premissa, para analisar os procedimentos avaliativos que aspiram
a qualidade a luz da visibilidade de seus usos pelos diferentes atores.

Para tanto, o estudo adotou a andlise de contetdo (AC), na perspectiva de
Bakhtin (1990) e de Franco (2008). Dessa autora extraimos que ha um tripé fundamental:
(i) a lingua falada, (ii) a palavra escrita; (iii) as inten¢fes ocultas nas duas primeiras, ndo
manifestas, porém latentes. Adotar a AC significa aplicar os codigos qualitativos de
enunciadores e enunciatarios aos conteudos manifestos e latentes, decompostos em
unidades de analise (de registo e de contexto). Associado aos autores mencionados, Gil
(2008) resume a AC como sendo a técnica de pesquisa que faz uma descricdo objetiva,
sistematica e qualitativa do conteldo manifesto daquele tripé ao qual nos referimos
anteriormente. Esse autor informa trés fases para a AC: (i) a organizacao e escolha do
material, quando j& se apresentam algumas hipdéteses; (ii) a codificacdo, unidades de
andlise e categorias; (iii) o tratamento estatistico e resultados.

Franco (2008) ressalta que o investigador deve dar relevo as unidades de registro
(palavra, frase, paragrafo, tema, personagem) e as unidades de contexto (referéncias mais
abrangentes do enunciado, de onde é emitido, por quem e como). Para ela, a mensagem
reflete algum tipo de inscricdo politica de quem a enuncia, as representacdes de si e do
controle que tem dos processos discursivos. Também ressalta que a mensagem adquire
caracteristica bifronte: desde o ponto de vista do produtor e do seu receptor.

Definidas as unidades de analise, o pesquisador elege as categorias de analise,
etapa na qual é necessario que se elabore um codigo particular para leitura do material. A
seu turno, Bakhtin (2006) entende que um enunciado € sempre um acontecimento a exigir
uma situacdo histérica, alem de atores sociais identificados, mas também requer o
compartilhar de uma mesma cultura e o estabelecer de um didlogo com um terceiro na
relagdo. Para este tedrico russo, a enunciacao ¢ “tudo aquilo que, tendo se formado [...]
de alguma maneira no psiquismo do individuo, exterioriza-se objetivamente para outrem
com a ajuda de algum codigo de signos exteriores” (p. 113). Esse dualismo — interior e
exterior - reclama a existéncia de trés elementos essenciais da relacdo: (i) o enunciado em
si; (i) um enunciador; (iii) um enunciatario ou receptor, aquele a quem dirigimos o
discurso ou enunciado. Este ultimo elemento pode ser denominado também de auditorio

social ou o terceiro da relagéo, pois

[...] aenunciagdo é o produto da interagdo de dois individuos socialmente
organizados [...] A palavra dirige-se a um interlocutor: ela é funcdo da
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pessoa desse interlocutor: variara se se tratar de uma pessoa do mesmo
grupo social ou ndo, se esta for inferior ou superior na hierarquia social,
se estiver ligada ao locutor por lagos sociais mais ou menos estreitos (pai,
mée, marido, etc.). Ndo pode haver interlocutor abstrato; ndo teriamos
linguagem comum com tal interlocutor, nem no sentido préprio nem no
figurado. Se algumas vezes temos a pretensdo de pensar e de exprimir-
nos urbi et orbi, na realidade é claro que vemos “a cidade e o mundo”
através do prisma (BAKHTIN, 2006, p. 116).

Considerando o exposto, na analise dos relatorios de autoavaliagdo intencionamos
identificar os terceiros da relagdo, bem como verificar se o cddigo de quem emite seus
enunciados (as IES) e o codigo de quem os recepciona (Estado avaliador e Estado
regulador) convergem para os principios do Sinaes. Buscou-se, ainda, analisar a natureza
da mediacdo provocada pela ressonéncia dos enunciados e codigos e o horizonte da
mensagem — sua abrangéncia urbi et orbi. Na andlise dos dados levamos em conta,

também, o discurso competente explicitado por Chaui (2011) como sendo

[..] aquele que resulta do conhecimento institucionalizado,
organizacional, que pertence ao cargo e ndo a pessoa. Ele ocorre no
campo do “conhecimento” e ndo do “saber”, pois enquanto aquele €
recebido e formatado pelo sujeito, dentro de uma moldura conceitual
gue ndo lhe cabe discutir, o saber € um trabalho. Por ser um trabalho, é
uma negacéo reflexionante, isto é, uma negacdo que, por sua propria
forca interna, forma algo que lhe é externo, resistente e opaco. O saber
é o trabalho para elevar & dimensdo do conceito uma situacdo de ndo-
saber, isto é, a experiéncia imediata cuja obscuridade pede o trabalho
da clarificagdo (p. 16).

Segundo Bucci (2013), a reforma decorrente do Decreto n° 5.773/2006 foi pautada
pela racionalidade administrativa no ambito da regulacdo, a reconfigurar ndo sé as
estruturas burocraticas do MEC, mas também os fluxos processuais que passaram a ser
orientados pelo paradigma da comunicacao. Neste quesito, Chaui (2011) adverte que em
nome da ratio administrativa, reflexdes, questionamentos ou indagacgdes sobre o “como
fazer” e “para que fazer” sdo suprimidas. Com isto o poder ¢ diluido, despersonificado,
tornando-se institucional e vinculado ao lugar e ndo a persona. Questdes como esta foram
consideradas na analise feita ao longo da pesquisa, tendo como referéncia os dados
relativos a autoavaliacdo, no recorte eleito.

Foi feito um esforco de olhar para os relatorios de autoavaliacdo na tentativa de
identificar se seu enunciado reflete o “conhecimento instituido” ou o “saber instituinte e

inaugural”, assim como o horizonte da mensagem, conforme Bakhtin (2006). Nesta
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perspectiva, o Quadro 2 aponta nas diferentes instancias quais documentos foram
considerados na AC realizada em nossa pesquisa.

Quadro 2 - Atores e documentacao considerados na Andlise de Contetdo.

Atores do Sinaes Tipos de documentos
Comisséo Propria | Relatorios de autoavaliacdo, material veiculado nos sitios
de Avaliacdo  |eletrdnicos da IES, artigos publicados pelos membros da CPA
% (CPA) em seminarios de autoavaliacdo e outros meios.
- Instancias PDI, PPI, estatutos, regimentos, relatorios de gestdo, balancos de
superiores e atividades, relatérios de responsabilidade social.
colegiados
. Conaes Atas das reunibes ordinarias e extraordinarias, documentos
-c% referenciais, notas técnicas, diretrizes a autoavaliacao.
= Notas técnicas, participacdo na Conaes, elaboracdo dos
= DAES/INEP instrumentos de avaliacdo e sua reviséo, evidéncias de interacoes
(85 com setores da regulacdo, organizacdo de seminarios, encontros
@ sobre autoavaliacéo.
CTAA Atas das reunides.
Seres/MEC, 6rgéo | Portarias normativas, instrucbes normativas, notas técnicas,
9 de instrucao protocolos de compromisso sobre resultados de avaliacéo.
= Pareceres para alteragio de categoria  académica,
L CNE, 6rgéo recredenciamento institucional; diretrizes de avaliacdo e
decisor regulacdo, formas de intera¢cdes com 6rgdos da avaliagao.

Foram analisados 377 (trezentos e setenta e sete) documentos, dos quais 65
(sessenta e cinco) eram relatérios de autoavaliacdo, enquanto os demais se dividiam entre
0s outros documentos citados no quadro 2. Conforme lecionou 0 CNE no Parecer
CNE/CES n° 66/2008, embora sendo o ponto de partida da avaliacdo externa, cujos
resultados sdo referenciais basicos para 0s processos de regulacdo e supervisdo, a
autoavaliacdo nem vincula o resultado da avaliacdo externa, nem o desta vincula a decisédo
final regulatéria (BRASIL, 2008d). Os trés procedimentos caracterizam-se pela ampla
liberdade dos atores envolvidos.

A polissemia do conceito de qualidade se manifesta a todo instante, a depender
do tempo e espaco. Para as IES, ha a opcdo de se orientarem apenas pelo referencial
minimo de qualidade, que conduz ao conceito 3, ou de ir além e muito além, almejando
0s conceitos de alta qualidade, 4 e 5. N&@o ha, sendo no extremismo discricionario da
Seres/MEC, um desejo infundado para que as IES cumpram 100% dos critérios de

qualidade, desejo este que reflete uma heranca quase secular na regulagcdo do SFE que,
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desde a década de 193073, passou a entender que a universidade deveria ser a aspiraco
de qualquer IES.

Com este modelo institucional em mente, seus elementos constitutivos e
indissociaveis (pesquisa-ensino-extensdo) passam a ser exigidos das demais IES. Tal
preferéncia reside no imaginario do MEC e termina por desvirtuar a identidade e missdo
de outras categorias, prejudicando a diversidade institucional. Nesta moldura, os
avaliadores tendem a considerar de qualidade as faculdades ou centros universitarios que
mostrem clara aspiracdo para mudar de categoria académica. Avalia-se o que elas séo,
mas a boa nota vira se, nos documentos e na pratica, derem sinais de que aspiram sair
daquela condicdo. Assim, as faculdades, em especial, parecem ser algo indesejavel para
os reguladores, embora toleradas. Nunes e Fernandes (2016) afirmam que a pratica remete
a preferéncia pela universidade nos termos do Decreto n® 19.851/1931, retomada nas
décadas de 60 e 70, conforme narrativa constante do Parecer CFE n°47/93, do conselheiro
Edson Machado, que analisou a expansao no periodo e sua relacdo com a norma de 1931.
Entendeu ele que, no segundo momento, a criacdo de universidades multicampi era uma
opcao para barrar a expansdo de estabelecimentos isolados.

N&o obstante estas caracteristicas da expansdo, o que acontece no interior de
conceituadas universidades € adotado como critério de qualidade para avaliar o resto das
IES, o que, de algum modo, provoca o incentiva o mimetismo institucional mencionado
nos estudos de Dimaggio e Powell (1983). Ndo obstante, a qualidade, embora requeira o
embate com os mais variados atores externos, sera definida mesmo é no ambito interno
da IES, no desafio de conciliar diferentes forcas e interesses. Sendo a qualidade
polissémica e variando em niveis, a partir do minimo exigido, a IES tem margem de
manobra para atender a cada um dos muitos critérios de que trata a Lei n° 10.861/2004.
A dosimetria que conduz ao conceito institucional (CI) é um misto entre a automaticidade
do instrumento de avaliacdo, ponderado pelos diferentes pesos de cada dimensédo e
indicador, e o cddigo ético do avaliador, enquanto produtor do enunciado contido no
relatério do INEP, mas também do codigo ético da IES. Tais codigos sdo também

temperados pelas representacfes e imagens do avaliador, seja em relacdo a sua IES de

3 O Decreto n° 19.851, de 11/04/1931 aprovou o Estatuto das Universidades Brasileiras, instituindo que o
ensino superior no Brasil passaria a obedecer, preferencialmente, ao sistema universitario, podendo ser
ministrado em institutos isolados.
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origem ou daquelas que tem como referencial de qualidade, assim como dos proprios
avaliados (PEIXOTO, 2011; BAKHTIN, 1990).

Quando se trata de caracterizar a avaliacdo como peca de instrucao dos processos
regulatdrios, sera a CES/CNE quem de fato dira’, conforme sua Resolu¢io CNE/CES n°
3/2010 (BRASIL, 2010d), se a IES tem ou ndo qualidade, a ponto de merecer ingressar
no SFE ou nele permanecer, ainda que sua decisdo possa estar fortemente referenciada
nas conclusbes da Seres/MEC. Na regulacdo, a qualidade passa a ser dosada por um
conjunto mais robusto de informacdes sobre a trajetoria da IES, em um horizonte mais
amplo, aos quais se somam a discricionariedade, a conveniéncia e a oportunidade de
edicéo do ato administrativo. N&o s&o raros os casos em que a IES ou o curso demonstram
alta qualidade na avaliacdo externa e, mesmo assim, os reguladores ndo se mostram
convencidos da conveniéncia e oportunidade de conceder o ato. A situacao analisada no
Parecer CNE/CES n° 114/2010, mencionado no item 1.1 é um bom exemplo.

Retomando o dialogo feito nas se¢es anteriores com o materialismo historico
dialético, convém reiterar que Marx (1982, p. 5) alerta para o fato de que mesmo quando
os homens estdo “ocupados a revolucionar-se, a Si e as coisas [...] a criar algo ainda ndo
existente, é precisamente nestas épocas [que tomam] em seu auxilio os espiritos do
passado”. As descobertas de pesquisa precisam estar referenciadas no mundo e, por isso,
nossa investigacdo considera seu préprio periodo histérico (2004-2015). Também
considera que os atores que agiram na configuracdo da autoavaliacdo tém seus proprios
elos historicos e suas préprias referéncias no mundo [e de mundo], suas teias de relacdes
difusas. Por esta razdo, a série historica da pesquisa é dilatada para além do periodo
indicado nesta pesquisa, pois seria um equivoco entender que as praticas de avaliacdo tém
origem na Lei n° 10.861/2004. Na verdade, retroagem a um passado que é dificil precisar.
O conjunto das IES da amostra é bastante heterogéneo, inclusive em termos de idade,
onde se verifica aquelas com apenas 11 anos de vida — no momento da composic¢ao da
amostra — aquelas com mais de 200 anos; desde pequenas IES com 646 matriculas, até
aquelas com 166.423; uma com 44 docentes, até aquelas com 10.715 (vide apéndice I).

Alguns modelos que analisam as IES entendem que a consolida¢do de uma IES
é fator determinante na qualidade de suas atividades. Seu amadurecimento institucional €

considerado como variavel explicativa de certos fendmenos académicos em relagéo ao

4 Embora caiba a CES/CNE a palavra final sobre o mérito do processo, o Ministro da Educacdo podera,
conforme Lei n° 9.131/1995, homologar ou ndo sua decisdo, devolvendo o parecer para reanalise ou
simplesmente ndo se manifestar sobre o parecer, que fica no limbo homologat6rio por meses ou anos.
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seu prestigio, a pesquisa e inovagdo, prémios ou honrarias. Entdo, para efeitos da pesquisa
ora relatada, podemos inferir que o tempo de vida da IES tenha alguma correlagédo com
os niveis de qualidade de suas atividades, dentre elas a autoavaliacdo. Ao examinar o
material descrito no Quadro 2 pareceu mais l6gico desenvolver este capitulo investigando
o trabalho da IES, seguindo-se a andlise do Estado avaliador (Conaes, DAES/INEP e
CTAA) e do Estado Regulador (CNE e SeressMEC). Conforme salientou a CEA, em seu
relatorio de 2003, a avaliacdo educativa “interliga duas ordens de acdo. Uma é a de
verificar, conhecer, organizar informacdes, constatar a realidade; outra € a de questionar,
submeter a julgamento, buscar a compreensdo de conjunto, interpretar causalidades e
potencialidades” (BRASIL, 2003c¢, p. 65-66). Completou que cada IES tem sua historia e
constrdi concretamente suas formas e conteidos proprios que devem ser respeitados.

Em nossa analise, a definicdo das unidades de registro e de contexto foi inspirada
nos autores ja citados. Para compreendermos a dindmica no interior de cada IES a anélise
desta secdo consistiu, inicialmente, no inventario do material, segundo a tipologia descrita
no quadro 2. Foi possivel identificar uma variedade de documentos veiculados nos sites
das IES, referentes a autoavaliacdo, consistindo em 25.295 paginas, sendo 8.406 paginas
(ou 33,23%) de relatérios de autoavaliacdo; 9.395 paginas (ou 37,14%) de relatorios de
gestdo das IES federais a CGU/TCU; 3.916 (ou 15,48%) paginas de documentos
institucionais, incluindo PDI; 871 (ou 3,44%) de relatorio de ACG disponibilizados pelas
IES em seus sites. As outras 1.790 paginas (ou 7,09%) referem-se a uma variedade de
documentos disponibilizados pelas CPAs, em sesus sites, e que se associam a
autoavaliacdo na IES. A dindmica na leitura desse material exige conhecer previamente
as caracteristicas marcantes das IES, da estrutura dos relatdrios e recomendacgdes da
Conaes, DAES/INEP, teor e sentidos das dez dimensdes do Sinaes.

De todo o material, nossa analise se concentrou nos relatorios de autoavaliacao,
enquanto os outros documentos foram considerados na andlise do contexto ou
configuracdo da autoavaliacdo e da propria IES, segundo o modelo analitico de Franco
(2008). A finalidade dessa categorizagdo ¢ a de identificar a “causalidades dos problemas,
as possibilidades e as potencialidades para melhorar e fortalecer a instituicdo (BRASIL,
2003c, p. 76). Para tanto, trés temas direcionaram nossa analise: (i) cultura de avaliacéo,
(if) potencialidades, (iii) fragilidades. Esses temas se desdobraram nas seguintes
unidades de registro: melhorias, aperfeicoamento, compreensdo, julgamento,

questionamento, interpretacéo, causalidades, qualidade, controle, regulacéo e avaliagéo.
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3.2. A cultura de autoavaliacao nas IES da amostra

As IES da amostra representam, em medida muito inferior, a diversidade de
modelos institucionais de nossa educacdo superior, tema que ja foi objeto da Constituinte
de 1988. Ex-presidente do Conselho Federal de Educacdo (CFE), Sousa (1994, p. 4)
salienta que a época dos trabalhos da Comissdo de Educacdo para subsidiar o texto
constitucional era comum traduzir “este quadro de heterogeneidade por uma propalada
queda de qualidade do ensino”. O autor registra, ainda, que na CF/88 foram incorporadas
as ideias de avaliacdo e garantia da qualidade e que, desde entdo, o MEC, o CFE e
instituicdes sociais passaram a se debrucar sobre a analise de experiéncias nacionais e
estrangeiras de avaliacdo institucional de universidades. Na ocasido, pareceu muito
prospera a “adogcdo de um mecanismo sistematico de avaliagdo [...] associado ao
procedimento, ja previsto em lei, de renovacdo periddica do reconhecimento dessas
instituigoes” (p. 4). Temos aqui a referéncia precisa do momento em que a avaliagdo de
qualidade da educacéo superior se associou a regulacdo, no SFE.

Importante reiterar que todas as experiéncias analisadas e incorporadas nas
décadas de 1980 e 1990 tinham a categoria universidade como modelo. Isto ndo é por
acaso, pois conforme salientam Nunes, Carvalho e Albrecht (2009), sequer o poder
publico estava preparado para lidar com a diversidade institucional e, muito menos,
contempla-la em suas politicas. Tendo a universidade como preferéncia, silenciar a
questdo da diversidade institucional era apenas uma tentativa frustrada de silenciar as
“interacdes entre os diversos atores educacionais” (p. 57).

Todavia, a mentalidade da burocracia estatal, na educacao superior, inclusive o
Legislativo, é a da universidade humboldtiana™, que associa ensino e investigagdo. A
diversidade de fato, e, mais ainda, a diversidade com poder de se fazer representar na
arena politica, é algo que tomou corpo os anos 1990. Mesmo assim, alerta Steiner (2005,
p. 341), a “nomenclatura oficial ndo oferece formas objetivas e precisas de caracterizagao

dessa diversidade. Pouco nos diz sobre a existéncia ou ndo de pds-graduacao e pesquisa,

75 para Wilhelm von Humboldt (1767-1835), a indissociabilidade harmonizava as Faculdades Superiores e
essencialmente de ensino dos oficios, reprodutoras de conhecimento legitimado em estatutos aprovados
pelo Governo (Teologia, Direito e Medicina), com a Faculdade Inferior (Filosofia) que ndo buscava
responder as ordenagdes do governo, e sim a “legislagdo da razdo” (KANT, 2008, p. 5). Ao elaborar os
estatutos da Universidade de Berlim em 1810, Humboldt buscou associar o ensino profissional
(faculdades superiores) com uma postura critico-investigativa (faculdade inferior), inclusive em oposi¢édo
aos estatutos legitimados pelo governo ou pelos doutores da Academia. Assim, a indissociabilidade em
Humboldt diz respeito a esta associacao: faculdades superiores e faculdade inferior.
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ou sobre abrangéncia e tamanho”. O efeito visivel disto € a correspondéncia biunivoca, o
isomorfismo institucional, que se reflete na conduta dos reguladores e avaliadores,
impondo ao Sinaes o desafio de superar a figura da universidade como paradigma.

A inexisténcia de uma classificacdo que reconheca a diversidade de fato pode
produzir um tipo de cultura de espelhamento, que tende a reproduzir as caracteristicas das
IES tidas como de alta qualidade pelos padrées oficiais do governo, universidades, na
maioria dos casos. Como o governo acha inadmissivel IES voltadas exclusivamente ao
ensino, passa a exigir dedicacdo exclusiva e producdo intelectual de docentes de
estabelecimentos de pequeno porte, que na maioria dos casos ndo passa de uma imitagéo
imperfeita e rastica de pesquisa. Lendo a documentacdo disponibilizada pelas IES e por
outros diferentes atores — Conaes, INEP, Seres e CNE — percebemos que ha uma nogéo
sobre cultura de avaliacdo que varia conforme o lugar de onde é emitida ou a biografia de
seu emissor. E ela pode ser entendida como a simples obediéncia das IES ao aparato
regulatorio vigente e reproducéo de prescricdes externas, do conhecimento formatado a
que se refere Chaui (2011). A prética reproduz um modelo de regulacdo que, segundo
advertia Kant (2008, p. 38) exige, “em rigor, apenas respeito a policia” do Estado.

Longe de entender que a cultura é o conjunto de atos harménicos entre si, e
harmonicamente sucessivos no tempo-espaco, Jasinowski (1967), leciona que a cultura
pode ser a sucessao de atos desarmonicos, mas integrados historicamente em uma unidade
dialética. Para o autor, praticas em oposicdo também podem constituir o que se entende
por cultura. Aqui importa destacar, retomando a dialética criticada por Adorno (2008), a
tendéncia em adotar uma técnica que privilegia a forma e sem compromisso com 0
conteddo, pois ndo basta legitimar o resultado da mediacdo dialética, uma vez que,
segundo esse teorico, verdade ou falsidade ndo residem no método, mas na sua intengéo
dentro do processo historico. Também Lima (1965) e Sorokin (1965) sdo unissonos de
que a atuacdo segundo a técnica igualmente produz cultura, mas o recurso dialético pode
desenvolver uma cultura que se limita ao primeiro estagio: a técnica, a mera formalidade,
a instrumentalidade. Em nossa pesquisa identificamos a adogao deste recurso em algumas
IES e até mesmo no &mbito dos 6rgdos oficiais. A manutencdo da cultura a etapa da
técnica pode ser fruto das intengdes por tras da mediacao proposta no ambito regulatorio.

Entretanto, Adorno (2008, p. 245) adverte que muitas vezes se recorre a totalidade
para deter a “dialética mediante a referéncia ao insuportavel peso dos fatos, [pois] a
desgraga se da no que se pde a prova”. Entdo - complementa o autor - a situagcdo em tela

retorna ao estagio pre-dialético. Disto deriva que ndo se pode endossar 0 senso comum
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de que a aspiracdo a cultura de alguma atividade requer rotinas criteriosas e articuladas
in totum, negando o potencial de acbes eventuais e desarticuladas. Devidamente
institucionalizada a rotina pode dar a falsa impressdo de cultura, mas nédo passa da fase
datécnica, ainda que haja ali uma cultura da instrumentalidade. A sistematicidade se torna
inerente no sentido de que uma atividade apurada deve ser gerada por um movimento
historico, logo ciclico, alimentando-se de suas experiéncias remotas e recentes, com vistas
a definicdo de trajetdrias futuras, objetivos, metas etc. Recorrendo novamente aos estudos
do quimico russo Prigogine (1988, 1993, 1997), lembramos que o ser € historico porque
é a sintese de suas mediagdes dialéticas e, portanto, dos opostos com 0s quais interagiu
ao longo de sua existéncia. Resulta dai que ndo se pode assumir uma nocéao de cultura
apenas do que acontece de forma isolada, ainda que seja uma acdo simétrica e em perfeita
harmonia. Esta percepcdo ndo dialoga com o materialismo historico dialético.

Vimos em Lima (1965) que cultura é a institucionalizacdo de dado
comportamento ou atitude, que envolva um continuum. Para tanto, h& que se estabelecer
um regime de historicidade que envolva as a¢des e as interligue no tempo e no espaco,
que haja certo grau de socializacdo politico-ideoldgica. Lima (1965) esclarece, ainda, que
ha dois tipos de cultura —a idealista e a sensorialista — respectivamente, aquela vivenciada
na Europa e Grécia antes de Cristo e a Ultima que compreende o génio da técnica a
substituir os fins pelos meios. Para ele, a cultura é um fim em si, que se da pela integracédo
da persona, assimilacdo a natureza dos conhecimentos adquiridos por meio da técnica.

Partimos, em primeiro lugar, de um olhar mais quantitativo do que vimos nas IES,
para dai chegarmos aos aspectos qualitativos. Dos 377 documentos analisados, descritos
no quadro 2, observamos que 285 (75,6%) faziam referéncia a questdo da cultura
avaliativa, sendo 8.742 ocorréncias desta unidade de registro. Dentre essas citacdes,

podemos destacar algumas estratégias das IES da amostra:

e [..] implantar uma cultura de avaliacdo orientada por um processo reflexivo,
sisteméatico e continuo sobre a realidade institucional. (IES 8: Relato
Institucional de 2015, p. 13);

e [..] o planejamento como instrumento de desenvolvimento institucional
recomenda a pratica da cultura de avaliacdo do processo e busca por resultados
sociais efetivos e eficazes. (IES 9: Relatério autoavaliagdo 2014, p. 15);

e [..] a avaliacdo deve ser um processo continuo e permanente, para que seja
possivel criar uma cultura de avaliacdo educativa internalizada no cotidiano da
Instituicdo. (IES 11: Relatério autoavaliagdo 2011, p. 9);

e [...] como parte de uma politica de fortalecimento da cultura de avaliagdo, a CPA
reuniu uma série de documentos e legislacdo sobre avaliacdo institucional,
instrumentos utilizados pelo INEP e pela propria [IES], relatorios de avaliacéo
externa, de autoavaliacdo e do ENADE, além de uma tabela com todos os
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conceitos obtidos pelos cursos da [IES] no ENADE e CPC, para divulgar,
informar e facilitar o acesso aos dados de avaliacdo da [IES] a comunidade
académica. (IES 6: Relatorio autoavaliacdo 2013, p. 7);

e [...] promover o desenvolvimento de uma cultura de avaliacdo na [IES] (IES 2:
Relatorio autoavaliagdo 2014, p. 19).

Apenas a IES 11 apresentou um relato que se associa ao conceito de cultura. Em
muitos dos casos a percepgdo de cultura é a da mera técnica como um fim em si mesma,
com a descricdo das praticas, instrumentos, publico alvo, dados obtidos e quais
encaminhamentos foram efetivados. Refinando a busca somente nos relatorios de
autoavaliacdo, vimos que em 29 deles (ou 49,33%) desenvolveram-se argumentos sobre
uma cultura de avaliagdo. Este é o caso da IES 1, que em seu relatdrio para o triénio 2010-
2012 registrou que a “instituigdo de uma cultura de avaliagdo no interior das
Universidades tem sido um dos pilares de sustentacdo das politicas de expansdo e
consolidacdo da Educacdo Superior no Brasil” (p. 131).

Outros relatorios examinados adotam o discurso da cultura de avaliagdo como a
subsuncdo as praticas no ambito da homogeneidade avaliativa e regulatoria, nos termos
descritos por Neave (2014). Neste Gltimo caso, paira o discurso no sentido de que a cultura
seria entendida como sua adequacao ao instrumental, avaliativo ou regulatério. Também,
de um modo geral, quase 100% das IES assumiram uma perspectiva futura da
implantacdo dessa cultura de avaliacdo, ndo havendo presentismo’® no discurso, mas
metas para um futuro que ndo se consegue precisar.

Ainda sobre essa negacao do presente, podemos citar trecho de um relatério de
autoavaliacdo de 2015, de uma IFES da Regido Centro-Oeste, que na sintese das
propostas para o biénio 2015-2016 almejou “planejar a divulga¢do da avaliagdo
institucional e dos cursos com vistas a (Sic) criar uma cultura de avaliagdo” (IES 2:
Relatério-CPA setorial, do Centro de Ciéncias Humanas e Sociais-2012, p. 205). A
mesma universidade federal nos trouxe perspectiva de cultura associada a ideia de dar
satisfacdo aos atores externos, enfatizando que sua missao “consiste em desenvolver uma
cultura de avaliagdo que legitime as acOes da Universidade frente aos sujeitos
beneficiados pelos cursos, projetos, programas e pelas acdes de carater comunitario
desenvolvidas no ambito da extensao” (IES 2: PDI 2010-2014, p. 10).

’® Para aprofundar-se no conceito de presentismo, associado a historia da cultura, recomenda-se o texto de
Francois Hartog: Régimes d'historicité: présentisme et expériences du temps. Paris: Ed. du Seuil, 2003.
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A percepcdo de avaliagdo como um ato de se expor frente ao seu publico ou ao
publico externo parece compartilhar com a visdo de Belloni (1999) sobre avaliagdo
institucional. Para a autora, na avaliacdo a IES se expde, ndo que este seja o fim da
avaliacdo, como da a entender a IES, uma vez gque a exposi¢do ou a publicidade de seus
procedimentos é uma técnica da cultura de avaliagdo, mas tal exposi¢do ocorre no &mbito
dos processos e também dos resultados. A mera exposi¢do de técnicas de avaliagdo
interna como se isto consolidasse cultura avaliativa pode ser uma fragilidade da IES.

Analisando a documentacéo das IES da amostra percebemos que o auditorio social
das CPAs, ou o terceiro da relacdo, é o publico externo em propor¢cdo muito maior,
incluindo o préprio Estado avaliador e regulador. Ainda que a questdo de frente dos
enunciados seja a ideia de se autoconhecer, avaliar-se com vistas a promocdo de
melhorias, a questdo de fundo dos enunciados revela um método de trabalho que busca
dar conhecimento em propor¢do muito maior que o autoconhecimento. A percepgéo de
que a autoavaliagdo é peca processual de uma engrenagem que envolve a avaliagdo
externa e a regulacdo esta presente e é bem acentuada nas IES da amostra. Esse tipo de
conclusdo sé é possivel se considerarmos as unidades de contexto, conforme recomenda
Franco (2008). E o contexto da subsuncdo a regulacio, onde a IES cumpre tarefas por
dimensdes, o que se afasta sobremaneira na ideia de uma avaliagdo que é totalidade em
si mesma, mas que € também unidade de outro processo. Na maioria dos casos — e ha
excecdes — ndo se vislumbra a autoavaliagdo como processo em si, mas COmo Processo
envolto em demandas externas, transparecendo que a tomada de consciéncia perde o foco
diante das exigéncias da homogeneidade avaliativa.

Na documentacdo analisada, enquanto o termo avaliacdo ocorre 10.135 vezes e a
autoavaliacdo menos da metade (4.775) vezes, a regulacdo ocorre apenas 97 vezes. Este
é um forte indicio de que a autoavaliacdo esta referenciada na avaliacdo e no PDI, ainda
que eventualmente possa ocorrer o fendbmeno da avaliacdo regulatdria, a que se referem
Sousa e Fernandes (2016b). A propdsito, registre-se que da base de dados que
mencionamos na introdugdo, com 1.207 resultados da Avalies: (i) 27,27% tiveram
conceitos entre 4 e 5 na dimensao 8, referente a autoavaliacéo; (ii) 36,8% tiveram conceito
2; (iii) 36,36% receberam conceito 3; (iv) enquanto o mesmo percentual obteve conceito
2. No caso de nossa amostra, a0 associarmos esses conceitos aos tipos de relatorios
postados nos sites das IES, vimos que ndo hd uma relacdo necesséaria entre o conceito

obtido e o tipo de relatdrio, classificados, na tabela a seguir, como: 1): que abordam as
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dez dimensdes de forma plena; 2) abordam de forma parcial; 3) : elaboram relatorios, mas

ndo sistematizam as dimensdes; 4): ndo postaram relatorios nos respectivos sites.

Tabela 5 - Classificacdo dos relatérios e dados da autoavaliacdo postados nos sitios
eletronicos das CPA, das IES da amostra.*

1°triénio | 2°triénio 3° triénio 4° triénio Conceito da Total de
autoavaliacdo e |relatorios,
ano da Avalies | por IES

IES

3 (2009)

2 (2009)

3 (2011)

4 (2009)

4 (2009)

2 (2011)

5 (2012)

2 (2011)

2 (2012)

3 (2009)

SIS N EN RN NN N N N T T V]
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RN INNN Wi SRR = 2014
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[ [
OIRIN|BINIG OOk S

e

3 (2009)

* Glossario: 1: abordou as dimensdes do Sinaes no relatério, de forma plena; 2: de forma parcial; 3:
elaborou relatério, mas ndo se ateve as dimensfes; 4: ndo postou relatério no sitio eletrénico da CPA no
ano indicado.

Ao invés de ciclo, optamos por dividir o periodo em triénios, pois conforme o
relatério da CEA/2003 e as diretrizes para autoavaliacdo da Conaes, elaboradas em 2004,
cada IES tem a liberdade de definir seu ciclo de autoavaliacao. Por outro lado, sabemos
que a maioria das IES sO regularizou sua postagem dos relatorios apds a Portaria
Normativa n° 1/2007 definir o calendario de avaliagBes para recredenciamento,
condicionadas a postagem dos relatdrios. Por outro lado, apenas com a Portaria MEC n°
821, de 24/08/2009 o0 MEC definiu que as IES deveriam postar os relatérios até 31 de
marc¢o de cada ano. (BRASIL, 2007c, 2009).

Consideremos a classificacdo feita no paragrafo que antecede a Tabela 5 e seu
glossério, que remetem ao nivel de sistematizagdo das dez dimensbes do Sinaes,
apresentadas na nota de rodapé n° 32, pagina 44 deste trabalho. A partir da classificacao
entre 1 e 4, foi possivel ver que dos 65 (sessenta e cinco) relatorios analisados, 26 (ou
40,00%) sistematizaram as dez dimensdes do Sinaes (recebendo o codigo 1 na tabela); 34
(ou 52,31%) abordaram apenas algumas dimensdes (recebendo o codigo 2 na tabela); 5
(ou 7,69%), pertencentes a uma unica IES, ndo demonstraram nenhum compromisso com

esta sistematizacdo (recebendo o codigo 3 na tabela).
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Na Tabela 5 — novamente considerando sua classificagdo e glossario — podemos
constatar que apenas na IES 5 recaiu na classificacdo de nimero 3 (IES que elaboram
relatorios, mas ndo sistematizam as dimens@es). Trata-se de um centro universitario da
regido Nordeste, cuja data da Avalies foi em 2009 e a portaria de recredenciamento’’ foi
publicada no Diario Oficial da Unido em marco de 2011. E preciso registrar que essa
mesma IES 5 foi credenciada como centro universitario em 2012 (processo e-MEC n°
201108571), quando obteve conceito “4” da dimensao 8, da autoavaliacdo, portanto
repetindo o mesmo conceito de alta qualidade que obteve de seu recredenciamento como
faculdade, em 2011, como verificamos nos autos do processo e-MEC n° 20077487. No
relato desse processo no CNE o relator informou que “o PDI apresentado para a analise
se refere ao periodo 2003-2007 e os relatorios de autoavaliacdo cobrem o intervalo 2005-
2008 sendo conformes as orientagbes da CONAES” (processo e-MEC n° 20077487:
Parecer CNE/CES n° 236/2010, p. 2).

Importante salientar que no biénio 2008/2009 a DAES/INEP ainda buscava
sensibilizar as IES para que elas postassem seus relatorios de autoavaliacdo dos ciclos
anteriores, o que permite concluir que parcela consideravel das instituicdes ndo tinha
avancado ou consolidado uma cultura de autoavaliacdo até aquele momento. Exemplo
disto € o teor da Nota Técnica sem nimero de 02 de dezembro de 2008, da referida
diretoria, prorrogando o prazo para que as IES postassem os relatérios do ciclo 2006-
2008 até 30 de novembro de 2008 (INEP/DAES, 2008c).

Mesmo que algumas IES ja tivessem elaborado e postado relatorios de
autoavaliacdo, algumas simplesmente davam continuidade ao processo que ja vinha desde
0 Paiub (1993-1996), como € o caso da IES 6, universidade federal situada na Regido
Nordeste. Concretamente, nos anos iniciais do Sinaes a auséncia de uma regulamentacao
mais cristalina impediu que todas as IES postassem seus relatorios. Com efeito, uma
investigagdo sobre a autoavaliagdo no Sinaes precisa levar em conta estes
contingenciamentos, razdo pela qual sé é razoavel buscar relatérios a partir de 2009. Isto
nos leva a supor que apenas no ciclo 2010-2011-2012 a maioria das IES, sendo todas,
tenha postado seus relatérios de forma sistematica. De acordo com Franco (2008), o canal
de transmissdo do enunciado pode assumir diferentes formas, a depender do publico alvo,
ou assembleia, para usar o termo adotado por Bakhtin (1990). Ainda que para o MEC, ou

no &mbito dos processos de avalia¢do e de regulagdo, s6 importem os relatorios oficiais

7O recredenciamento se deu pela Portaria n° 501, de 02/05/2011, DOU de 03/05/2011, segdo 1, p. 9.
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das CPAs, observamos pelo conjunto documental descrito no Quadro 2, que as préprias
IES também déo importancia a outros documentos e na maioria deles o destaque nos sites
da autoavaliacdo ndo é aos relatérios enderecados ao MEC, mas a documentos para
consumo de sua comunidade.

Visitar os sites das IES foi preponderante por duas razdes. De um lado, permitiu
verificar que nos relatérios de autoavaliacdo o Estado (avaliador ou regulador) figura
como o principal destinatario de seus enunciados e, de outro, que a documentagéo esparsa
veiculada no mesmo local, ainda que também referente a autoavaliacdo, destinava-se ao
seu publico imediato’®,

Alias, merece registro o fato de que referéncias ao PDI ocorreram em 1.039
ocasides nos relatorios das IES da amostra. Na verdade, o PDI é o documento mais
referenciado nos relatorios de autoavaliacdo das IES. Em termos comparativos, a lei do
Sinaes foi citada apenas 49 vezes em todos os relatérios analisados, mas como politica,
enquanto Sinaes em si, sem menc&o a lei, foi referenciado 466 vezes. Ja em termos de
Orgdos governamentais, a Conaes é citada em 126 ocorréncias, o INEP 452 vezes, o CNE
em 52 ocorréncias, enquanto a Seres/MEC ocorreu apenas em 12 casos. Se combinarmos
todas as informac0es relevantes nos documentos sobre autoavaliagdo nos sites das IES,
com 0s 65 (sessenta e cinco) relatdrios oficiais, conforme indicado na ultima coluna da
Tabela 5, podemos concluir que 78,9% (ou 298 documentos) demonstram relevantes e
sistematicas praticas de autoavaliacdo, sejam elas consubstanciadas ou ndo em relatorios,
no formato recomendado pela Conaes. Isto revela uma assimetria com os resultados da
dimensdo 8 nas 1.207 Avalies compiladas, na quais vimos que 72,5% (ou 875 IES) deste
conjunto de IES conceitos positivos na referida dimenséo: sendo 51,9% conceito 3 (623
IES), enquanto 18,1% tiveram conceito 4 (220 IES), ao passo em que 2,5% tiveram o
conceito maximo “5” (32 IES).

De acordo com Lima (1965) e Sorokin (1965), a cultura caracteriza-se por habitos
sistematicos (normatizados ou ndo), com certos valores, 0 que inclui realizagdes técnicas
e que, no conjunto, garantem identidade aquela coletividade. O suporte teérico adotado
nos autoriza a defender a existéncia de cultura de avaliacdo na maioria das IES da

amostra, seja no nivel da técnica (como atividade meio) seja da préopria consolidacao de

8 S3o tipos diferentes de informacédo, para diferentes pablicos. Enquanto nos relatérios de autoavaliacdo
oficiais o0 destinatario é o Estado, como uma forma de ajustar-se ao requisito legal, nos enunciados
veiculados nos sites os destinatarios sdo 0s alunos e a sociedade, pois ali ndo esta em jogo a regulacdo, mas
o marketing, objetivando indicar que a IES tem qualidade e que é uma boa op¢éo estudar nela.
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uma cultura de autoavaliacdo (como atividade fim). Neste aspecto, a anélise por nos
empreendida se desalinha das conclusbes de outros estudos, incluindo aqueles
incorporados ao item estado do conhecimento, na introdu¢do. Como no Sinaes nao se
conseguiu que a avaliacdo ocorra de forma independente da regulacdo, mas como peca
instrumental dela, a premissa de uma avaliacdo formativa/emancipatoria pareceu perder
espaco. Em seu lugar, as IES passaram a concentrar suas energias em acoes que dialogam
com os interesses da regulacdo, comportamento este que € lido por Neave (2012, 2014)
como homogeneidade avaliativa e legal, para o qual se espera das IES o cumpra-se.

Nesta conjuntura, o esforgo concentrado pelas IES na autoavaliacdo é dosado de
acordo com o interesse que o regulador tem no referido processo interno. As IES passam
a ser estimuladas a concentrar maior energia nos itens que também demandam maior
atencdo e apreco por parte dos reguladores. No presente caso, em diferentes nuances, a
autoavaliacdo das IES da amostra que analisamos pouco deve ser creditada ao carater
formativo almejado para o processo avaliativo, uma vez que nao se configurou um ciclo
regulatério afinado ao ciclo avaliativo, como desejava a Conaes em seus primeiros
regulamentos. Pelo contrario, a maioria das IES da amostra sé recebeu visita externa apds
ou durante seu terceiro ciclo de autoavaliacdo. A critica ao trabalho das CPAs, advinda
do olhar externo dos avaliadores, ou foi tardia ou mostrou-se ineficaz, ja que outra cultura
havia se instalado: a de render obediéncia aos critérios regulatorios.

Antes de passarmos a analise das evidéncias sobre potencialidades e fragilidades
nos relatdrios, verifiquemos como se da a representatividade dos diversos segmentos da
IES na composigéo das CPAs das IES da amostra, tomando como referéncia o contido no
art. 11 da Lei n° 10.861/2004, que veda “a composicao que privilegie a maioria absoluta
de um dos segmentos” (BRASIL, 2004a).

Consideremos, também, como referéncia a indicacdo e Dias Sobrinho (2003, p.
42) de que a autoavaliagdo deve ser realizada com “ampla participagdo da comunidade
interna, a quem [...] cabe definir os principios, a concepcao bésica, o objeto, os sujeitos,
procedimentos, objetos e usos do processo avaliativo”, que € um processo conjunto de
reflexdo e producdo de conhecimentos. Na mesma linha, a CEA recomendou que o
formato da CPA “sera decidido pela instituicdo, assegurando a representagdo dos
segmentos docente, discente e técnico-administrativo” (BRASIL, 2003c, p. 77). Podemos
entender que a composicdo e 0S sujeitos estdo no campo decisorio da IES e que o
enunciado do art 11 da Lei n® 10.861/2004, de néo privilegiar a maioria absoluta de um

dos segmentos, € mais um indicativo ético que uma imposicdo. Para verificarmos a
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composicdo e representatividade, computamos os membros dos segmentos docente,
discente, técnico-administrativo e sociedade civil, nos relatorios de autoavaliacdo das
IES, segundo a contabilidade feita na Gltima coluna da Tabela 5.

O gréfico 1 revela que o segmento docente dominou a composicdo das CPAs da
série analisada (2004-2015) e diante dessa constatacdo indicamos apenas o percentual
desta categoria, 0 que permite ao leitor inferir a posigéo que os demais segmentos ocupam
em cada CPA. A excecdo das IES 4, 5 e 9, todas as outras demonstraram significativo
desequilibrio na representacéo dos quatro segmentos. Neste cenério, destaca-se a IES 2
(universidade federal da Regido Centro-Oeste), na qual a categoria docente representou
68,33% da composicdo da CPA, ao longo da série indicada. Ordenado pelo percentual da
categoria docente optamos no Grafico 1 por ndo indicar os numeros absolutos, pois seriam
irrelevantes para a analise empreendida, que busca observar apenas a posicao relativa que
cada grupo ocupa nas diferentes CPAs, uma vez que o art. 11 da lei n° 10.861/2007 veda
a maioria absoluta de um dos segmentos (BRASIL, 2004a).

Gréfico 1 - Composicdo das CPA das IES da amostra, segundo a representacdo
recomendada no art. 11 da Lei n° 10.861/2004.

47,13 46,88

375 w11 4167

IES 2 IES 10 IES 6 IES 7 IES 8 IES 1 IES 11 IES 3 IES 4 IES5 IES 9

Docentes Discentes Técnicos e Sociedade Civil

Fonte: relatorios de autoavaliagdo das IES da amostra.

Olhando da esquerda para direita no grafico, percebe-se que em sete (ou 63,3%)
das onze CPAs ha acentuada assimetria entre a categoria docente e as demais. Além deste
desequilibrio, observamos baixa rotatividade dos membros, baixo nivel de oxigenacéo

das CPAs, como no caso da IES 10 (centenaria universidade federal sediada no
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Sudeste™). Quando analisamos a composicdo de sua CPA, nos distintos momentos,
verificamos que desde o relatdrio para o periodo 2002/2005, até aquele produzido para o
triénio 2013/2015, tanto a presidente da CPA quanto um representante da sociedade civil
permaneceram 0S mesmos — por mais de dez anos — e 0s representantes da categoria
docente tiveram pouca rotatividade no intervalo. N&o obstante, em todos os relatorios ha
uma profunda reflexdo e questionamentos sobre como fazer a autoavaliacdo, qual a
melhor forma e quais as suas prioridades. A producéo de conhecimento, levantamento de
dados e carater reflexivo permeiam toda a documentacdo analisada.

Mesmo que, em cada IES, haja bastante oscilagéo na representacdo dos diferentes
segmentos, fica evidente que a categoria docente prevalece, ocorrendo situagédo diversa
daquela prevista no art. 11 da Lei n° 10.861/2004. E se atentarmos para todas as
recomendacdes da Conaes, da CEA e dos autores citados neste estudo, a autoavaliacao
deve ser um trabalho coletivo, ndo s6 que envolva toda a comunidade académica, mas
que a propria reflexdo seja feita de forma paritaria entre os segmentos. E possivel supor,
entdo, que uma composicao desequilibrada podera ter impacto negativo na percepcao que
a CPA expressa sobre a realidade institucional. Ainda que ndo seja 0 nosso foco de
analise, essa assimetria e sua correlacdo podem inspirar pesquisas futuras.

Somando-se todos os membros das distintas CPAs, eles totalizaram 535
componentes, sendo 238 docentes (44,4%), 131 técnico-administrativos (24,4%), 98
discentes (18,3%) e 68 representantes da sociedade civil (12,7%). Nestes termos, e em
virtude do desequilibrio na representatividade, caberia indagar, invocando Bakhtin
(1990), quem é o remetente do enunciado de autoavaliacfes feitas por uma CPA, na qual
determinada categoria tem mais vez e voz que as outras. A intencdo do legislador com a
redacdo do art. 11 da Lei n° 10.861/2004 foi exatamente evitar visdes distorcidas ou
tendenciosas. Entretanto, mesmo diante do desequilibrio em questdo ndo nos sentimos
autorizados a concluir que o trabalho de autoavaliacdo das IES 2, 10,6, 7,8, 1 e 11 — face
ao desequilibrio evidenciado no Grafico 1 — esteja equivocado em relagdo aos fins do
Sinaes. Mas é possivel concluir que exista um desvio ético nessas sete IES. Pegando como
exemplo a IES 2 (universidade federal da Regido Centro-Oeste, criada na década de

1970), vimos que ela destina quase 70% dos assentos da CPA a um Unico segmento

7% Embora a IES 10 de nossa amostra tenha sido criada como universidade em 1927, por lei estadual, a
criacdo se deu pela reunido de tradicionais faculdades que ja funcionavam ha muito tempo, sendo a mais
antiga a faculdade de Direito, em funcionamento regular desde 1892.
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previsto na lei, sendo razoavel supor que as reflexdes e questionamentos tendem a
privilegiar mais o ponto de vista daquele grupo, comprometendo uma visdo critica.
Observemos agora como ocorre o0 levantamento das potencialidades e fragilidades

na autoavaliacdo e quais reflexdes elas inspiram, considerando o objeto desta dissertacgéo.

3.2.1 - Potencialidades e fragilidades

Iniciamos a discussdo deste item pelos aspectos quantitativos. Dos 377
documentos analisados, em mais de 25 mil paginas, 159 documentos (42,2%) abordaram
potencialidades das acGes académicas. Neste conjunto documental, ai incluidos os 65
relatorios de autoavaliacdo, observamos 804 ocorréncias para o termo “potencialidades”
e 881 ocorréncias para o termo “fragilidades”. Estas observaces foram extraidas de
unidades de registro como secdes, paragrafos, sentencas, frases ou a prépria palavra. Em
168 documentos (44,6%) identificamos 929 relatos associados as melhorias de a¢oes,
decorrentes da préatica de autoavaliacdo, observadas nas mesmas unidades de registro.

Vale a pena resgatar um dos relatos sobre as fragilidades encontradas por uma
IES, em relatorio de 2012, ao indicar que “os fatores restritivos ao processo de
autoavaliacdo institucional foram em nUmero e intensidade superiores aos fatores
promotores a0 mesmo [e que] seria precoce julgar que os fatores restritivos sao
indicadores de desorganizagdo do processo de autoavaliagdo” (IES 1: Relatério da meta-
avaliacdo do processo avaliativo institucional de 2012, p. 8). A CPA da IES informa que
a no triénio 2013-2015 a cultura organizacional passou a reagir e a considerar 0s
processos de autoavaliacdo, sendo ainda longo e desafiador o percurso para sua
efetivacdo. Temos aqui um caso de fragilidade que repousa sobre a propria autoavaliacéo,
mas que, a0 mesmo tempo, denota que a IES desenvolveu o autoconhecimento do
processo. Neste sentido, convém dialogar com Scriven (1991) e Stufflebeam (2001), que
se alinham quando defendem a necessidade de a IES proceder a sua meta-avaliacao,
mesmo que isto também possa ser efetivado com o suporte de atores externos.

Todos os relatorios de autoavaliagdo da IES 1 estdo referenciados no seu PDI, que
em outra passagem do mesmo documento, anteriormente citado, sua CPA ressalta que
para minimizar as dificuldades nas proximas avaliagdes “a atitude autoavaliativa deve se
tornar parte das rotinas das unidades, respeitando as peculiaridades de cada setor enquanto
[...] atenda a necessidade do estabelecimento de parametros para avaliar 0 progresso rumo

as metas estabelecidas pelo PDI” (p. 9-10). No ultimo relatorio disponivel, referente ao
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ano de 2015, foi mencionado que a CPA teria se debrugado sobre relatérios encaminhados
pelas Pro-Reitorias da IES, avaliado, criticado e sistematizado as informagdes constantes
nos relatorios individuais. Esta tarefa objetivou “identificar forcas e as fragilidades
presentes na [IES] no ano de 2015, bem como as ac¢des realizadas pela gestéo para superar
as dificuldades encontradas” (IES 1: Relatorio parcial de autoavaliagdo de 2015, p. 5).

O fato de a IES 1 ser uma instituicdo comunitéria e confessional agrega-lhe
caracteristicas de gestdo participativa muito diferente de outros tipos de IES. Além desta
participacdo mais intensa dos seus diversos segmentos, que de acordo com o Grafico 1
tem um equilibrio razoével da representacao dos diversos segmentos em sua CPA. Merece
aqui o registro de que esta instituicdo esta inserida em uma rede nacional e internacional
de IES confessionais que compartilham misséo, diretrizes para o ensino e gestao.

No caso da IES 9 (instituto federal sediado na Regido Norte), ao descrever o
processo de autoavaliagdo em um dos eixos do novo instrumento de Avalies, de 2014,
argumentou que “apds a andlise dos dados e comentarios feitos pelos discentes,
apontaremos a sequir as fragilidades e potencialidades dentro [da IES]. As reclamacdes
sdo comuns a todos os campi” (IES 9: Relatdrio parcial de autoavaliagdo institucional,
referéncia 2015, p. 114). Ato continuo, a CPA da IES relacionou as propostas de a¢6es
quanto as fragilidades. Porém, € possivel ver na tabela 5, apresentada anteriormente, que
entre 2009 e 2013 a CPA da IES 9 ndo se comprometeu em sistematizar as dez dimensdes
do Sinaes nos relatdrios, o que se extrai da classificacdo e glossarios que estdo
incorporados a referida Tabela 5. Embora destaquemos este fato, verificamos que a IES
9 fez a sistematizacdo em 2014 e 2015, possivelmente em fungéo do novo instrumento de
avaliacdo e das orientacdes contidas nas Notas Técnicas conjuntas da DAES e Conaes,
n°, 62 e 65/2014, que apresentam roteiros para o relatorio de autoavaliacdo institucional
e estrutura do Relato Institucional (INEP/DAES, 2014b).

Em relatério de outra IES federal da Regido Centro-Oeste — enderecado a
CGU/TCU - observamos associacdo entre a autoavaliagdo e o autoconhecimento, com
destaque para suas forcas e fraquezas. Nesta conjuntura, a IES definiu que a autoavaliagédo
“retrata 0 compromisso institucional com o autoconhecimento e a sua relagdo com o todo,
em prol da qualidade de todos os servigos que [a [ES] oferece para a sociedade” (IES 2:
Relatdrio de gestdo do exercicio de 2014, p. 96). Eis uma referéncia da autoavaliacdo
como processo de empoderamento e emancipacgao, conforme Welzel (2013).

Contudo, em algumas IES predomina uma percepgéo tecnicista do processo, pois,

como se extrai do relato de outra IES (instituto federal sediado na Regi@o Norte) as agdes
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de autoavaliagdo “limitaram-se a aplica¢do dos questionarios previamente produzidos no
ano anterior e a tabulacdo de dados para emissdo deste Relatorio, que contou com um
total de 544 participantes” (IES 9: Relatério de gestdo do exercicio de 2014, p. 50). De
toda forma, identificamos que os relatorios de gestdao a CGU/TCU constituem importante
documento a ser consultado no caso das federais e de outras IES que utilizam recursos
publicos e que devem prestar contas, nos termos do art. 70 da CF/88.

Por sua vez, quando analisamos a ocorréncia de encaminhamentos de questfes
levantadas pelas CPAs as instancias superiores da IES, vimos que em 58 (cinquenta e
oito) ou 96,6% dos 65 relatdrios de autoavaliacdo, eles estavam dispostos de forma clara
e em secOes especificas, onde se mencionavam metas e cronogramas de execucao. Nao
verificamos um encadeamento entre diferentes ciclos, pois, em regra, os relatorios de cada
ciclo tratavam os temas de forma estanque, ainda que o mesmo assunto fosse retomado
no ciclo seguinte, mas com outro enfoque. J& dentro de um mesmo ciclo verificamos
haver certa sucessdo de temas, que eram retomados em relatorios parciais ou finais.

E possivel afirmar que diante de fragilidades detectadas nos processos de
autoavaliacdo hd encaminhamentos, processos e acdes a serem adotados pela IES com
vistas na superacao das dificuldades detectadas, conforme recomenda o art. 10, inciso I,
da lei n° 10.861/2004, no caso de protocolos de compromisso definidos pelo MEC.
Porém, internamente as IES estabelecem seus préprios protocolos e buscam efetivar
acOes. Desde o ponto de vista operacional, € complexo garantir sucessao desses temas em
todos os relatérios e ciclos. E nem é este o objetivo, pois cabe a IES definir suas
prioridades, como salientaram Dias Sobrinho (2003) e o relatério da CEA, de 2003.

Um interessante relato de dificuldade no processo de autoavaliacdo é o da IES 3,
faculdade privada com fins lucrativos sediada na Paraiba, regido Nordeste. A CPA
menciona que 2013 foi o primeiro ano em que sua IES passou a fazer parte de um sistema
integrado de gestdo de informagdes, que abarca, inclusive, as atividades das CPAs de
todas as IES do grupo educacional, que na data desta pesquisa era mantenedor de 113 IES
no Brasil. Enfatiza que, integrada ao sistema, houve “dificuldade de comparag¢ao com os
dados de anos anteriores, porém esta dificuldade ja ndo sera sentida no préximo ano, de
modo que passara a ser mais facil identificar em quais aspectos a institui¢do tem evoluido
e quais as areas de menor avango” (IES 3: Relatorio de Autoavaliagao 2013, p. 13).

Dias Sobrinho (2003) adverte que a producdo dos sentidos é um dos papéis da
avaliacdo. Tal producéo pode ser percebida em relatos como este que segue, quando a

IES enfatiza que “a autoavaliagdo compreende um autoestudo, tendo como referéncia as
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dez dimensdes de avaliagdo institucional do Sinaes. E um processo dindmico por meio do
qual a instituicdo busca e constrdi conhecimento sobre sua prdpria realidade”. (IES 10:
Relatdrio parcial de autoavaliacao institucional, 2016, p. 5). O encadeamento entre o0 que
fez parte dos relatorios passados e ciclos anteriores, e da agenda dos membros anteriores
da CPA estd presente na referida IES. Além disto, demonstra uma compreensao
conceitual e dos sentidos da autoavaliacdo com propriedade. Veremos mais adiante no
item 3.4 que a comissao ad hoc do INEP, na Avalies para recredenciamento, em 2011,
considerou pontos deficitarios na autoavaliacdo da IES em questdo, mas que foram
superados em sua maioria. Isto revela que a IES adotou postura resiliente e formativa, a
partir da sua exposicao e dos resultados da avaliacdo externa.

Em carater conclusivo desta secdo, cumpre reiterar que, dos 377 documentos
analisados, 249 (ou 66,05%) fizeram associacdo da autoavaliacdo ao PDI da IES, o que
foi observado em 3.854 ocorréncias. A seu turno, a associagédo entre a autoavaliacao e
regulacdo ocorreu apenas em 143 (37,93%) documentos, com 311 ocorréncias.

3.3 — O Estado avaliador e a autoavaliacéo

Podemos aqui frisar que é a Conaes, DAES/INEP e CTAA que conduzem a
politica de avaliacdo do Sinaes e que, na arena da educacdo superior, buscam a
delimitacdo de seu espaco com outros atores, tanto no ambito do Estado regulador, quanto
no ambito das proprias IES. A analise que se efetiva nas se¢des seguintes almeja desvelar
0 espaco ocupado pela autoavaliacdo na agenda desses atores, dando destaque as
caracteristicas mais marcantes da mediacao que tém entre si, com 0s 6rgdos da regulacédo
e com as IES. Sem prejuizo da estrutura que se deu as duas se¢des seguintes, em virtude
da proximidade entre Conaes e DAES/INEP, por vezes, as referéncias aos dois 6rgaos
podem andar associadas.

3.3.1 — A Conaes e a autoavaliagdo

A Conaes é orgdo doutrinario e consultivo situado no ambito do MEC e sua
composicdo compreende, nos termos do art. 7° da lei do Sinaes, treze representantes,
sendo: um do INEP; um da Fundagdo Capes; trés do MEC (sendo um da Seres); um do
corpo discente das IES; um do corpo docente das IES; um do corpo tecnico-administrativo
das IES; além de cinco membros indicados pelo Ministro da Educacgéo “de notorio saber
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cientifico, filoséfico e artistico, e reconhecida competéncia em avaliagdo ou gestdo da
educagdo superior” (BRASIL, 2004a). Suas funcdes de coordenacdo e supervisédo no
Sinaes incluem, além de formular as diretrizes da avaliacédo, propor e avaliar as dindmicas,
procedimentos e mecanismos da avaliacéo institucional, de cursos e de desempenho dos
estudantes, assim como formular propostas para o desenvolvimento das IES, com base
nas analises e recomendacgdes produzidas nos processos de avaliagéo.

O gréafico que segue nos ajuda a observar como se deu esta representatividade dos

diferentes segmentos na Conaes, ao longo de sua atuacao.

Gréfico 2 - Percentual de representatividade dos 6rgaos que compuseram a Conaes: 2004
e 2015
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Fonte: Conaes/MEC, disponivel em: <http://portal.mec.gov.br/conaes-comissao-nacional-de-avaliacao-da-
educacao-superior/composicao-da-conaes>. Acesso em 21 fev. 2017.

A composicdo do gréafico foi feita sobre os nomes dos membros e o tempo que
permaneceram em atuacdo na Conaes. Como 0s decretos de nomeacgédo ndo indicam a
origem institucional dos mesmos, usamos de recursos variados, desde consulta a
Plataforma Lattes ou & web, no caso dos técnicos administrativos. Para alunos fomos ao
sistema Enade, para ver se tinham realizado o exame e sua IES de vinculo. Apos
identificarmos a origem institucional foi possivel elaborar a classificacdo contida no
gréafico, segundo a categoria administrativa das IES/6rgdos de origem.

Quando analisamos a vinculagdo dos membros de cada segmento, indicado no
gréfico, verificamos que a categoria docente e a categoria notorio saber terminam se

confundindo, j& que estes ultimos, na maioria dos casos, exercem a docéncia em suas IES
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de origem. A grande maioria desses docentes vincula-se a rede federal. Neste aspecto,
quando consideramos o vinculo administrativo da Capes, INEP e secretarias do MEC,
além do vinculo de parcela dos docentes e notdrio saber, foi possivel observar que a rede
federal ocupa 79,1% dos assentos da Conaes. Quando focalizamos apenas 0s noventa
docentes, membros da Conaes entre 2004 e 2015, incluindo notério saber com funcéao
docente, constatamos que essa categoria vinculada a rede federal representou 81,1%,
enquanto aqueles vinculados a rede privada representaram 18,9%.

A propria lei deu aos 6rgaos estatais a maioria das cadeiras na Conaes, sendo
razoavel supor que nos demais assentos ocorresse algum equilibrio entre o setor publico
e o privado. Nao foi isto o que vimos, pois, a burocracia estatal, associada a outros
membros vinculados ao Estado, deteve entre 70 e 80% dos assentos da Conaes. Podemos
concluir que o Estado avaliador, representado pelo INEP, teve presenca em proporcado
quatro vezes menor que a do Estado regulador — o primeiro com 6,6% de representacao e
0 segundo com 26,0%, no intervalo entre 2004 e 2015. Caso nos deix&ssemos levar apenas
por esses percentuais, poderiamos inferir que a coordenacdo do Sinaes, na série historica,
esteve nas maos da rede federal e, em especial, dos reguladores. Entretanto, recorrendo
ao pensamento de Adorno (2008), é um equivoco achar que se pode compreender a
totalidade pela simples decomposicao das partes.

A Tabela 6 apresenta o inventario dos temas deliberados na Conaes. Nela
identificamos 573 (quinhentos e setenta e trés) temas diferentes abordados nas reunides
entre 2011 e 2016, pois as atas anteriores ndo foram publicadas®’. Desse total, 21 (vinte e
um) temas ocorreram com maior frequéncia, acima de seis ocasides. Outros 157 temas
ocorreram entre 1 e 6 vezes e, e por isso, foram agrupados como “outros temas”. Na
altima coluna, os temas estdo ordenados pelo numero de ocorréncias. Como 0s
indicadores de qualidade geralmente eram tratados conjuntamente, também agrupamos o
Enem, Enade, CPC, IGC, IDD.

Tabela 6 - Temas deliberados na Conaes entre 2011 e 2016

Ano em que o tema ocorreu e sua | Total
Temas deliberado nas reunides frequéncia Geral
2011 | 2012 | 2013 |2014 | 2015 |2016
Enem, Enade*, CPC, IGC, IDD 13 6 9 4 8 5 45
Autoavaliacio® 2 8 22 | 9 1 | 2| 44

8 A Conaes nédo informa o que aconteceu com as atas anteriores a 2011.
81 Os temas agregados neste item foram: Autoavaliagdo, avaliacdo interna, Relato Institucional (RI)
incluindo a autoavaliagdo, Andlise dos relatos das CPAs, cultura de autoavaliagcdo, Seminario Regional
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Revisdo nos instrumentos* 9 4 4 5 8 2 32
Sistema de Acreditacdo Regional de 3 6 7 6 6 3 31
Cursos de Graduacao do MERCOSUL

(ARCU-SUL)

Educacao a Distancia 2 5 2 4 4 4 21
Agenda da Conaes — 2 8 4 4 2 20
Cooperacao com sistemas estaduais 3 4 6 2 — 2 17
Tensdo entre avaliacdo e regulacdo™ 11 3 2 0 1 0 17
CTAA 4 3 2 3 2 2 16
10 anos do Sinaes* 6 6 1 13
Misséo Cabo Verde 2 3 6 1 12
Ciclo avaliativo* 4 1 1 1 2 2 11
Instituto Nacional de Superviséo e — 3 8 — 11
Avaliacéo da Educacdo Superior

(INSAES)

Rede de Agéncias Nacionais de — 1 4 2 2 2 11
Acreditacdo (RANA)

Banco de Avaliadores do Sistema — 1 — 2 4 1 8
Nacional de Avaliacdo da Educacéo

Superior — Sinaes (BASIs)

Capacitacao de avaliadores 2 - - 4 1 1 8
Conselho Consultivo do Programa de

Aperfeicoamento da  Regulacdo e| - 1 3 - - 4 8
Supervisdo da Educacdo Superior (CC-

PARES)

Competéncias dos 6rgdos do Sinaes 6 1 1 — — — 8
Indices e indicadores 4 1 0 0 0 | 3 8
Censo da Educacao Superior 3 2 1 1 7
Auxilio Avaliagdo Educacional — — 3 2 1 6
Outros 157 temas que ocorreram 1 e 5 71 | 36 20 19 34 |39 | 219
vezes

Total Geral 139 | 91 | 114 | 74 | 80 | 75| 573

Fonte: atas das reunides da Conaes entre 2011 e 2016, disponiveis em: <http://portal.mec.gov.br/conaes-
comissao-nacional-de-avaliacao-da-educacao-superior/atas-pareceres-e-resolucoes>. Consulta realizada

entre 20 e 25 jan. 2017. * Todos estes temas também exigem discutir a autoavaliacao.

Considerando o tema autoavaliacdo e correlatos, como seminarios sobre o0 assunto,

revisao de instrumentos com expressa referéncia a autoavaliacdo, esse tema ocupou 0

segundo lugar na frequéncia dos pontos debatidos na Conaes no intervalo analisado, com

uma diferenca muito ténue em relacéo aquele mais abordado — indicadores como Enem,

de Autoavaliagcdo em Salvador, Seminario regional de Autoavaliacdo no Uruguai, Seminarios Regionais
de Autoavaliagdo e CPA/2013, 11 Encontro Nacional das CPAs/SP, Il Férum das CPAs das IES publicas
e privadas de Pernambuco, Il Encontro Nacional das CPAs/2014. Algumas discussfes sobre Enade
também envolviam a autoavaliagdo e se fosse possivel decompor a discussdo, € possivel que a

autoavaliacdo assumisse a dianteira da tabela.


http://portal.mec.gov.br/conaes-comissao-nacional-de-avaliacao-da-educacao-superior/atas-pareceres-e-resolucoes
http://portal.mec.gov.br/conaes-comissao-nacional-de-avaliacao-da-educacao-superior/atas-pareceres-e-resolucoes
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Enade, CPC, IGC etc. Entretanto, se considerarmos de modo mais abrangente o tema
“avaliagdo”, comparativamente ao tema “regulacdao”, podemos concluir que a Conaes
ocupou-se majoritariamente de sua funcéo regimental, que é discutir a avaliacao.

Com efeito, a depender da metodologia adotada para inventariar os dados, é
possivel chegar a resultados diferentes. E verdade que poucas vezes a Conaes tratou do
tema com a devida profundidade, pois sua pauta esteve mais ocupada por uma variedade
de temas. Os quatro primeiros temas indicados na Tabela 6, incluindo a autoavaliacéo,
representaram, no conjunto, respectivamente, 7,8%, 7,6%, 5,5% e 5,4%. Neste contexto,
73,4% da agenda da Conaes foram ocupados por uma diversidade de 573 diferentes
temas, o que reflete a propria diversidade do campo da educacao superior e suas conexdes.

Ha indicios de que a agenda do referido colegiado também deu grande énfase a
temas de interesse direto das secretarias do MEC, como no caso dos indicadores de
qualidade, mas nem de longe podemos dizer que isto prejudicou sua capacidade de
deliberar sobre outros temas. Direcionando nosso foco para a autoavaliagdo em
documentos da Conaes, podemos citar documento de 2004, no qual a comissdo previu
que a avaliag@o externa deveria comparar “o projeto da IES e a sua realidade institucional
[e] diminuir a distdncia entre ambos” (CONAES, 2004a, p. 6). No mesmo ano um oficio-
circular dava orientacdes aos coordenadores de CPA sobre teor e postagem dos relatorios
(CONAES, 2004c), seguindo-se pela defini¢do de dois roteiros, um a autoavaliacdo em
si (CONAES, 2004d) outro a elaboracéo dos relatérios (CONAES, 2005b).

A ata mais antiga publicada no site da Conaes € a da 722 reunido, de 13 de janeiro
de 2011, e o destino das atas anteriores parece tdo incerto quanto é, para muitos, o lugar
da Conaes na politica do Sinaes. A primeira ata a tocar no tema da autoavaliacdo é a da
76% reunido (maio/2011), quando se fez uma comparacdo entre os modelos de
autoavaliacdo brasileiro e chileno. Segundo o entdo presidente da Conaes, no Chile € feito
a analise do “processo de autoavaliacdo, por meio de areas (...). A Senhora Claudia
Griboski sugeriu um check list prévio do relatério, no qual o avaliador fica obrigado a ler
esses documentos previamente” (CONAES, 2011, p. 4). Dai em diante foram muitas as
ocasifes em que o tema autoavaliagdo esteve na pauta da Conaes, seja de forma mais
superficial, ou de forma mais profunda. Algumas vezes o tema surge apenas no contexto
de uma sugestdo, como a ilustrada anteriormente em relacdo ao check list prévio, que
terdo continuidade no &mbito da DAES/INEP, quando da reformulagdo dos instrumentos
ou de orientagdes para treinamento de avaliadores. Outras, a sugestdo é para que o0 tema

seja retomado em reunides futuras.
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Podemos comentar a ata da 872 reunido (maio/2012), quando identificamos
substancial debate em torno dos sentidos e efeitos da autoavalia¢do. O debate foi instigado
pela informacdo da DAES/INEP no sentido de que apenas 40,2% das IES tinham postado
seus relatorios de autoavaliacdo naquele ano. Dentre as razdes para o fendmeno, a
representante da referida diretoria “afirmou ter ouvido uma reitora esbravejando que,
inclusive, ndo haveria consequéncia nenhuma para a instituicdo” (CONAES, 2012b, p.
3). Percebemos no debate que hd um tipo de culpa compartilhada entre as IES e 0s 6rgéos
governamentais pelos problemas relatados, o que reforca a tese de Sousa e Fernandes
(2016b), quando sugerem a existéncia de uma avaliacdo regulatéria, ou avaliagdo
defensiva, em que as IES buscam apenas se ajustar aos critérios da lei, sem praticar a
avaliacdo em seu viés formativo e emancipatorio. Esta perspectiva fica bastante explicita

no seguinte trecho extraido da referida ata:

[...] inicialmente, a autoavaliagdo seria absorvida apenas no ambito da
avaliacdo institucional. Entretanto, posteriormente se viu que isso era
ruim porque as CPAs (...) precisariam trabalhar de vez em quando, pelo
menos a cada trés anos, até que se tomou como uma medida que a
avaliacdo seria anual, com relatorios parciais e que isso favoreceria a
avaliagdo in loco, pois o relatério ja estaria praticamente pronto e
apenas se fariam alguns ajustes e observag@es e mais para a avaliagdo
institucional (CONAES, 2012b, p. 3).

Porém, ao mesmo tempo em que se registra a inexisténcia de uma cultura de
autoavaliacdo, conforme mencionado na ata da 842 reunido, também se verifica o registro
da 87* reunido da Conaes que “a maioria das institui¢des ja desenvolve a autoavaliacdo
de forma informatizada. Todos preenchem e, imediatamente, ja se tem o resultado,
elaborando-se entdo o plano de melhoria” (CONAES, 20124, p. 4). Na ata da 902 reuniao,
de 18 de setembro de 2012, a discussdo sobre o novo instrumento de Avalies, com as
dimens@es agrupadas por eixos, a representante da DAES/INEP enfatizou que um dos
aspectos discutidos “foi sobre como se considerar e estimular a autoavaliacdo da
institui¢do neste instrumento” (CONAES, 2012c, p. 3). Podemos perceber, pelo relato
constante da ata comentada, que dois anos antes de publicado o novo instrumento pela
Portaria MEC n° 92/2014 (BRASIL, 2014b), a autoavaliagdo era considerada elemento
motivador da reforma. Efetivamente, a autoavaliacdo e o Relato Institucional ddo corpo

ao Eixo 1, e estdo na dianteira do novo instrumento, publicado em agosto de 2014%,

82 O instrumento tem cinco eixos, que englobam as dez dimensdes indicadas no art. 3° da lei do Sinaes
(BRASIL, 2014b; INEP, 2013b, 2014a).
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Outro registro a destacar é que na ata da 942 reunido (margo/2013) foi mencionado
o0 inicio da revisdo das diretrizes da Conaes sobre autoavaliacdo, elaboradas em 2004.
Também na ata da 952 reunido (abril/2013) registra-se que a DAES/INEP mencionou que
“712 (setecentos e doze) instituicdes nao entregaram os relatorios [de autoavaliagao] em
relacdo a 2.064 (duas mil e sessenta e quatro) instituicbes que conseguiram [...] até 31 de
marco de 2013” (CONAES, 2013a, p. 4). A este respeito, ja comentamos que na ata da
872 reunido (maio/2012) 40,2% das IES tinham postado seus relatorios de autoavaliacdo
no prazo de 2012, verificando-se, portanto, uma retracdo no percentual, pois em 2013
foram apenas 34,5% que conseguiram postar no prazo.

Dando sequéncia a anélise, podemos citar que na ata da 992 reunido da Conaes,
em 01 de agosto de 2013, um dos itens da pauta foi um estudo patrocinado pelo INEP
com a avaliacdo do teor dos relatorios de autoavaliagdo do ano de 2013. Foi dito que “a
intencdo é a partir de entdo se pensar a respeito da elaboracdo de uma resolucédo
orientadora sobre a forma de redacgdo dos relatorios” (CONAES, 2013b, p. 5). Naquele
estudo foram contemplados os relatorios de autoavaliacdo de 2.063 IES, postados em
2013. Foi selecionada uma amostra de 10,0% das IES (218 IES) e a analise consistiu em
observar o nimero de paginas dos relatdrios e se eles abordaram as dez dimens@es de
avaliacdo. A conclusdo foi a de que 33,0% (ou 72 IES) ndo abordavam nenhuma
dimensdo, tampouco as IES informavam se era relatério parcial ou integral. Foi entdo
sugerido que por ocasido da 100? reunido da Conaes ocorreria uma mesa com o tema
“analise e relatos das Comissdes Proprias de Avaliagdo, como ferramenta na promog¢ao
da autoavaliagdo institucional” (CONAES, 2013c, p. 2). Um dos membros desse
colegiado enfatizou a importancia do estudo como forma de alertar as IES no sentido de
gue Conaes, INEP e Seres estdo atentos ao teor e a forma dos relatérios.

Efetivamente, na ata da 1002 reunido da Conaes, em 17 de setembro de 2013, foi
destacada a realizacdo de seis seminarios regionais sobre a autoavaliagdo “com o intuito
de fomentar o debate nacional sobre o papel da autoavaliacdo enquanto politica publica
da avaliagdo para promocdo da qualidade e sobre as CPA [CPAs] enquanto agentes
fundamentais da sua operacionaliza¢ao” (CONAES, 2013c, p. 2).

Ha uma reiteragdo nos documentos da Conaes e mesmo nas atas de suas reunides,
e até mesmo na literatura sobre avaliagdo da educacao superior, quanto ao papel nobre da
autoavaliacdo e das CPA. Ao mesmo tempo em que parcela dos estudos que se propdem
a avaliar a politica do Sinaes conclui que a autoavaliacdo e a atuacdo das CPA séo

deficitarias, argumenta-se o quao isto seria fundamental para o sucesso da politica.
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O Relato Institucional (RI), agregado ao Sinaes ap0s a aprovacdo do novo
instrumento de Avalies, em 2014, foi objeto da pauta da reunido da 108? reunido da
Conaes, de 22 de julho de 2014. Na ocasido, a DAES/INEP teria se comprometido de
“elaborar uma nota técnica sobre o novo formato do Relato Institucional para ser
apreciada pelos membros da Comissdo e levada & Consultoria Juridica - Conjur para
analise e posterior aprovacao da Conaes” (CONAES, 2014, p. 3).

Dentre as 63 (sessenta e trés) reunides da Conaes, cujas atas estdo disponibilizadas
em seu site, 28 (vinte e oito), ou 44,4% delas relatam que a autoavaliacdo, incluindo o RI,
estiveram na pauta®®. As conclusdes a que chegamos depois de mergulhar nas
deliberacdes e na pauta dos 573 (quinhentos e setenta e trés) temas identificados nas atas
no intervalo da 722 a 1312 reuni®es, ordinarias e extraordinarias, entre 2004 e 2015,
incluindo aquelas de natureza extraordinaria realizadas em Brasilia, S&do Paulo e Rio de
Janeiro, € que a autoavaliacdo ocupou o segundo lugar na atencdo da Conaes. O tema foi
debatido desde as primeiras atas publicadas no site, em 2011, e teve destaque também em
todos os documentos orientadores editados pelo colegiado a partir de 2004, com as
diretrizes para operacionalizar a avaliacdo e a autoavaliacdo, incluindo roteiros.

Os dados permitiram confirmar que na composi¢cdo da Conaes, o INEP,
representado pela DAES, teve participagdo significativamente inferior que a das
secretarias do MEC: do percentual de 79,2% de membros vinculados a rede federal, 6,6%
representaram o INEP/DAES, 26,0% as secretarias do MEC e 46,5% docentes/notério
saber vinculados as IES federais.

Porém, vimos nas atas da Conaes que a maioria das vezes em que o tema da
autoavaliacdo esteve em debate foi por iniciativa da DAES, sendo seguro afirmar que ndo
sO a avaliacdo como processo autdnomo foi uma conquista apenas com a aprovacao da
Lei n®10.861/2004, como a propria autonomia do Estado avaliador em relacdo ao Estado
regulador (o primeiro na pessoa da DAES/INEP e o segundo na pessoa da SESu/MEC)

ocorreu com certa resisténcia do segundo.

8 Além das atas ja comentadas nesta parte do texto, as atas das seguintes reunides também tratam do tema
autoavaliacdo: de 2011 (78%); de 2012 (842, 852, 882, 892, 907, 91%); de 2013 (962, 974, 982, 1018, 1022, 103
2), de 2014 (1042, 1052, 106%, 1078, 1098, 111%), de 2015 (1252, 126°%).
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3.3.2 — A DAES/INEP e a autoavaliacao

As funcdes de avaliacdo da educacdo superior do INEP foram fixadas na Lei n°
9.448/1997, alojadas inicialmente na entdo Diretoria de Estatisticas e Avaliacdo da
Educacéo Superior (DEAES®). Foi essa diretoria que interagiu com o MEC e com a CEA,
em 2003, nos trabalhos preparatérios do Sinaes, sendo que no referido ano ela passou a
denominar-se Diretoria de Avaliacdo da Educacédo Superior (DAES)®. A gestdo 2003-
2008 foi marcada por funcdes residuais em matéria de avaliacdo, conferidas pela
SESU/MEC, que ainda coordenava e executava a maioria das verificacbes/avaliacoes,
inclusive elaborando os manuais, formularios e instrumentos. Segundo o depoimento de
Nunes (2014), o entdo titular daquela diretoria do INEP, juntamente com o titular daquela
Secretaria do MEC, foram o0s responsaveis por reaproximar a proposta do sistema de
avaliacio do Ministro Cristovam Buarque® as bases indicadas pela CEA.

Como jéa frisamos, a Conaes produziu dois importantes documentos em 2004: (i)
“Orientacdes gerais para o roteiro da das institui¢des auto-avaliagdo”, de 02 de setembro
de 2004; (ii) “Diretrizes para a avaliagdo das institui¢des de educagdo superior”, de 26 de
agosto de 2004”. Em principio, houve protagonismo da Conaes, tanto na formulacéo de
orientacOes e diretrizes como na propria coordenacdo do Sinaes. Porém, em virtude da
falta de uma estrutura de apoio, a DAES/INEP passou a funcionar como uma espécie de
secretaria-executiva da Conaes.

A partir de 2005, ainda no &mbito dessa diretoria, foi constituida uma “Comissio
Técnica em Avaliagdo” para analisar as propostas de autoavaliagdo das IES. Com base
nas orientacbes da Conaes para o roteiro de autoavaliacdo, as mencionadas propostas
eram encaminhadas pelas IES e recebiam um parecer sobre sua adequacdo (CONAES,
2004b). Na DEAES/INEP o parecer era assinado pelo seu titular, mas significativa
parcela das IES nem chegou a implementar seus projetos e suas autoavaliagdes até 2008,
como se depreende na analise do Oficio DAES/INEP n° 000913/2008, da Nota Técnica

com esclarecimento ao Oficio n° 913/2008, de 15 de abril de 2008 e da nota técnica de

84 Esta nova denominacéo se deu pelo Decreto n° 4.633, de 21 de marco de 2003, que aprovou nova estrutura
regimental do Inep. Em um passado remoto, as atribui¢es do Inep relativas a educagao superior, como o
censo da educacéo superior, foram exercidas por um departamento do IBGE, que ainda mantém o habito
de divulgar dados do Inep sobre este nivel educacional, em termos quantitativos e qualitativos.

8 Entre 2003 e 2016 a Daes/Inep teve os seguintes gestores: (i) Dilvo llvo Ristoff (2003-2008); (ii)
Iguatemy Maria de Lucena Martins (2008-2010); (iii) Claudia Maffini Griboski (2010-2016).

8 Mediante a Medida Proviséria n° 147, de 15 de dezembro 2003, o Ministro Cristovam Buarque criou o
Sinapes, que desvirtuava a proposta da CEA, mas sua conversdo na Lei n° 10.861/2004 houve um
realinhamento aos termos propostos pela comissdo.
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02 de dezembro de 2008, que prorroga prazo para postagem de relatorio de autoavaliacdo
institucional — 2006/2008 no sistema e-MEC. (INEP/DAES, 2008a, 2008b, 2008c).

Com o operacional da Conaes se deslocando para a diretoria em questdo, a gestdo
2003-2008 desta foi marcada, ainda, pela criacdo da CTAA, pela Portaria n® 1.027, de 15
de maio de 2006, cinco dias ap6s aprovado o Decreto n®5.773/2006. Nos termos originais,
a CTAA compunha-se de: (i) trés membros do INEP; (ii) um da Capes; (iii) dois da
Conaes; (iv) um da Sesu/MEC; (v) um da secretaria de educacdo tecnoldgica
(Setec/MEC); (vi) um da secretaria de educacdo a distancia (SEED/MEC); (vii) além de
dezesseis docentes “oriundos das diferentes areas do conhecimento e com notoria
competéncia cientifico-académica e reconhecida experiéncia em avaliacdo ou gestdo da
educacdo superior” (BRASIL, 2006¢). A composigdo original da CTAA ampliou mais
ainda a presenca do Estado regulador na execucdo do sistema de avaliacdo e as
dificuldades operacionais do Sinaes ndo se davam apenas pela falta de uma estrutura de
suporte mais robusta a Conaes, mas também pela baixa adesao das IES em concluir seus
ciclos de autoavaliacdo. Ndo obstante, extrai-se dos dois instrumentos de avaliacdo
aprovados em 2006 um corpo assessor®’ da Conaes formado por seis servidores.

Podemos citar que mesmo apds quatro anos de aprovacdo da lei do Sinaes, por
meio do Oficio DAES/INEP n° 000913, de 15 de abril de 2008, ao mesmo tento em que
tentava sensibilizar as IES sobre a importancia da autoavaliacdo, essa diretoria dilatava o
prazo para postagem do relatorio do ciclo 2004-2006 até o dia 06/06/2008. (INEP/DAES,
2008a). Mais tarde, em 30/04/2008, foi elaborada uma nota técnica, sem nimero, a titulo
de esclarecimento ao Oficio n. 913/2008, de 15/04/2008, informando a criagdo de um
novo campo no sistema e-MEC para envio dos relatorios, tanto aqueles referentes ao ciclo
2004-2006, quanto ao ciclo 2006-2008 e posteriores. Nela foi afirmado que “o INEP,
atendendo aos principios de respeito a diferenca e a diversidade, da afirmacdo da
autonomia e da identidade institucional, aceita que cada IES estabeleca o seu ciclo auto-
avaliativo” (INEP/DAES, 2008b, p. 2).

No mesmo expediente, a DAES novamente prorrogou a data do envio dos
relatérios do ciclo 2004-2006 para 30 de novembro de 2008. Também esclareceu que as
IES credenciadas em data posterior a 10 de julho de 2005 ndo estavam obrigadas a

depositar relatorio de auto-avaliacao institucional no e-MEC, nos prazos antes citados.

87 Esse corpo assessor era formado por Adalberto Carvalho, Fabiane Robl, Stela Maria Meneghel, Francisco
Heitor de Magalhdes, Maria Regina Xausa e Tattiana T. Freitas da Silva (BRASIL, 2006b, 2006c).
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N&o foi possivel precisar como se deu a autoavaliacdo no ciclo 2004-2006, nem
no seguinte (2006-2008), face a baixa adesdo das IES, uma vez que, se até novembro de
2008 nao tinham elaborado o relatorio final referente ao ciclo anterior, possivelmente ndo
encaminhariam também relatdrios parciais. Ainda em termos operacionais, o0 longo
itinerario rumo a elaboragdo dos dois instrumentos de avaliagcdo de cursos, aprovado em
fevereiro de 2006, e o de IES, aprovado em janeiro de 2006, pode ilustrar as dificuldades
naquele colegiado. Segundo levantamento de Fernandes (2017), no primeiro instrumento
de avaliacdo de cursos havia 23 (vinte e trés) referéncias a autoavaliacéo.

Parece evidente o carater sistémico e organico que a Conaes desejava imprimir a
avaliacdo dos cursos, de forma integrada com as demais etapas avaliativas. Segundo o
mesmo autor, ndo diferente foi em relacdo ao instrumento de Avaliacdo Institucional
Externa (Avalies) de janeiro de 2006, que fez 66 (sessenta e seis) referéncias a avaliacdo
interna. Nele, a Conaes frisou que no novo sistema a avalia¢ao se dava em duas etapas “a
auto-avaliacdo, a ser coordenada por Comissdes Préprias de Avaliacdo (CPASs) e a
avaliacdo externa, a ser realizada por comissdes de docentes atuantes na educacdo
superior” (BRASIL, 2006b, p. 5). Ao longo daquele primeiro instrumento a énfase
primeira foi dada ao processo de autoavaliacdo, invocando a sistemética prevista: (i)
Avaliagdo da Instituicdo (Auto-Avaliacdo e Avaliagdo Externa), (ii) Avaliagdo do
Desempenho dos Estudantes (Enade), (iii) Avaliacdo dos Cursos de Graduacdo. No
mesmo instrumento de Avalies destacou-se que foi construido em perfeita sintonia com
as dimensdes definidas no Roteiro de Auto-avaliacdo elaborado pela Conaes, em 2004.

Contudo, problemas diversos para execucdo da Resolucdo Conaes n° 1/2005
(CONAES, 2005a) impediram que 0s primeiros instrumentos chegassem a ser aplicados
em sua plenitude. Nesta conjuntura, a aprovacdo do Decreto n° 5.773, em maio de 2006,
transferiu a regulacdo dos cursos para a SESU/MEC, mantendo no CNE apenas as
deliberacbes sobre credenciamento e recredenciamento de IES, além de recursos sobre
decisbes do MEC. Acrescente-se a pressdo de conselhos profissionais vinculados aos
cursos juridicos e de salde para que a avaliacdo considerasse suas demandas e
singularidades. Também a aprovagédo da Portaria Normativa MEC n° 1/2007, com novo
cronograma de avaliagdes, ajudou para deslocar o poder de coordenacdo do Sinaes, até
entdo na Conaes, com suporte da DAES/INEP, para a SESU/MEC, com grande destaque
paraa Conjur/MEC. Iniciava-se uma etapa de reformulagéo dos instrumentos para atender
a demandas de varios setores da sociedade, mas, também, as especificidades dos

processos regulatorios, a revelar com toda a forca a dinamica do Sinaes e sua capacidade
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de adaptacéo (INEP/DAES, 2011, 2013b, 2014a). A diretoria, ora objeto de discussao,
passou a coordenar a revisdo dos instrumentos, a0 mesmo tempo em que estreitava o
dialogo com os diversos setores interessados na reforma, no sentido de dar-lhes voz,
observando as diretrizes da Conaes e garantir um processo democratico.

A reforma dos instrumentos originais buscava contemplar, além dos distintos
processos regulatorios, diferentes graus e modalidades dos cursos. No instrumento de
avaliacdo dos cursos de graduacdo (ACG), reformado em setembro de 2008, o INEP
argumentou que as mudancas estavam escoradas na compreensdo da avaliagdo como um
processo dinamico, em movimento, que exige mediagdo pedagdgica permanente. Tais
fatos reforcam que foi acertada nossa op¢do metodoldgica pelo materialismo histérico
dialético, haja vista que todos os fatos sociais sdo submetidos a contradicdo e a mediacdo
(tese, antitese e sintese). O que resulta de novo, de remodelado, de reformado é o que esta
submetido a esse processo dialético permanente e sucessivo. Releva, outrossim, que 0
Sinaes se caracteriza como um c6digo de ética na acep¢do mais profunda do termo, a
medida que se mostra aberto as demandas dos atores.

N&o obstante as forcas mediadoras sobre o instrumental avaliativo, a Conaes e a
DAES/INEP mantiveram foco nos pressupostos do Sinaes, o que demonstra que a fala de
que ndo hé& cultura de autoavaliacdo pode estar dissociada de evidéncias mais concretas.
Em adicdo ao que ja comentamos na se¢do anterior, podemos citar os estudos decorrentes
da Portaria INEP n° 202, de 10 de setembro de 2009, que designou uma Comissdo
coordenada pela DAES para realizacdo do Estudo Qualitativo dos Relatérios de Auto-
avaliagdo das CPAs das IES integrantes do 1° Ciclo do Sinaes (INEP, 2009).

O estudo decorrente da portaria foi apresentado durante sete seminarios regionais
para coordenadores das CPAs, com os membros dessas comissdes: em Brasilia/DF
(04/09/2009, 05/11/2009 e 19/11/2009), Belo Horizonte/MG (18/11/2009),
Floriandpolis/SC (24/11/2009), Jodo Pessoa/PB (27/11/2009) e Salvador (01/12/2009).
No geral, 1.240 (mil duzentas e quarenta) IES de todo o Pais participaram, cuja

distribuicdo, por categoria académica, verifica-se na tabela que segue.

Tabela 7 - Distribuicdo por categoria académica, das IES que participaram dos seminarios
regionais de coordenadores de CPA, em 2009

e .. Encontros
Organizacdo Académica 10 50 30 7° 5o 6° 7o
Universidades 15 16 46 28 57 53 | 16
Centros Universitarios 11 18 17 30 24 4 3
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Institutos Federais 6 18 26 5 16 8 12
Faculdades 79 77 | 170 | 123 | 172 | 98 | 80
Sem especificar — — — 5 2 4 1

Total 111 | 129 | 259 191 271 | 167 | 112

Fonte: relatorio do seminario de coordenadores das CPA (INEP, 2010b)

Foi expressiva a adesdo das IES aos seminarios e muitas participaram de mais de
um seminario, em diferentes cidades. Reitere-se que a nota técnica de 08 de dezembro de
2008, da DAES/INEP, concedendo prorrogacdo de prazo para postagem de relatorio de
autoavaliacdo institucional — 2006/2008, demonstra que foi realmente tardia a
consolidacdo de um primeiro ciclo de producéo de relatérios (INEP/DAES, 2008b).

Retomando os seminarios de coordenadores de CPA, na ocasido, a entdo
Coordenadora-Geral de Controle de Qualidade da Educacdo Superior da DAES/INEP®,
Claudia Griboski, liderou um grupo de trabalho que analisou 172 (cento e setenta e dois)
relatorios de autoavaliacéo referentes ao primeiro ciclo do Sinaes. As IES que produziram
esses relatorios possuiam a seguinte distribuicdo: 17,4% da Regido Sul; 47, 0,0% da
Regido Sudeste; 9,3% da Regido Centro-Oeste; 20,3% da Regido Nordeste e 5,8% da
Regido Norte.

As conclusdes foram no sentido de que 12,2% dos relatérios apresentavam, em
sua maior parte ou na totalidade das dimensfes, as potencialidades, fragilidades,
sugestdes de encaminhamentos, comparacdo com avaliacdo anterior, avancos obtidos, e
por isso sdo considerados relatorios completos. Concluiu-se, ainda, que a “categoria
administrativa ndo foi determinante na qualidade na maior parte das dimensoes,
entretanto no geral, as IES publicas apresentaram relatorios mais completos”
(INEP/DAES, 20134, p. 25). Esta concluséo se associa aos resultados que obtivemos em
nossas analises dos relatorios das onze IES da amostra.

Mantendo coeréncia com sua postura mais proxima das diretrizes do Sinaes, em
virtude da aproximacdo dos dez anos de aprovacao do Sinaes, e também por ocasido da
1002 reunido da Conaes, a DAES/INEP iniciou, em 2013, “um grande movimento de
reflexdo sobre as estratégias em desenvolvimento pelo Sistema, seus impactos na

educacdo superior e os desafios para avancar nos proximos dez anos” (INEP/DAES,

8 Pposteriormente, entre a agosto de 2012 e julho de 2016 essa coordenacdo foi conduzida por Stela Maria
Meneghel, que havia assessorado a CEA em 2003 e a Conaes de 2004 a 2006, contribuindo para que a Daes
se tornasse referéncia em estudos sobre o Sinaes e no desenvolvimento de novos indicadores.
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2013a, p. 18). Surgiu a proposta de realizar Seminarios Regionais sobre Autoavaliagdo
Institucional e Comissdes Proprias de Avaliacdo (CPAs) naquele ano, efetivamente
ocorridos nas cinco regides do pais, entre os meses de setembro e dezembro de 2013.

Houve o incentivo para que membros das CPAs submetessem artigos no
seminario, resultando em 11 (onze) artigos da Regido Centro-Oeste; 30 (trinta) da Regido
Nordeste; 12 (doze) da Regido Norte; 43 (quarenta e trés) da Regido Sudeste e 30 (trinta)
da Regido Sul.

Os temas foram divididos em cinco partes, contemplando as dez dimensdes do
Sinaes. Ainda entre 2013 e 2014, por ocasido do aniversario de 10 anos de aprovacao do
Sinaes®®, a DAES/INEP também promoveu um conjunto de 11 (onze) estudos contratados
a um grupo de especialistas em avaliacdo e em politicas para educacdo superior, com o
apoio do Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), resultando no
Projeto BRA/04/049. Dentre os estudos encomendados - ndo publicados até a elaboragéo
desta dissertacdo - dois deles abordaram a analise dos relatdrios de autoavaliagdo de um
conjunto de IES. Estudos desta natureza, associados aos seminarios sobre autoavaliacao,
assumem o carater de meta-avaliacdo, revelando sintonia com as bases epistemoldgicas
do Sinaes e com a mais apurada literatura sobre avaliagdo. Ja frisamos que para Scriven
(1999) e Stufflebeam (2001) sistemas de avaliacdo ndo podem prescindir de meta-
avaliacdo, pois € uma pratica que garante transparéncia e legitimidade a avaliacao.

Retornando a CTAA, consideramos a cria¢do dessa comissdo técnica como uma
importante estratégia de fortalecimento da DAES. Em 2016, a Portaria MEC n° 388, que
aprovou o novo regimento da CTAA, estipulou que os trés representantes do INEP dariam
lugar a trés membros diretamente vinculados a diretoria, no lugar do representante da
SESu passa a ter um da Seres, mantendo-se um representante da Capes, dois da Conaes,
um da Setec/MEC, e ampliando-se em quatro os representantes do corpo docente
vinculados as diversas areas, que antes eram apenas dezesseis. (BRASIL, 2016a).

Analisando as intervengdes e cada 6rgao representado nas atas de 97 (noventa e
sete) reunides da CTAA, entre 12 de fevereiro de 2008 e 30 de novembro de 2016,

disponiveis em seu sitio eletrénico, identificamos discreto protagonismo do INEP,

8 A Comissdo que discutiu os “10 anos do Sinaes” teve varias reunides na sede do Inep com a participagio
dos seguintes especialistas: Robert Evan Verhine, Claudia Maffini Griboski, Stela Maria Meneghel,
Joaquim José Soares Neto, Dilvo llvo Ristoff, Gladys Beatriz Barreyro, Luiz Fernandes Dourado, Silke
Weber, Ivanildo Ramos Fernandes, Valdemar Sguissardi, Nelson Cardoso do Amaral, entre outros.
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incluindo a DAES. As intervengdes foram analisadas segundo o érgdo representado,
excluindo-se as intervencdes dos docentes representantes de areas.

Tabela 8 - Intervengdes nos debates das reunides da CTAA, por 6rgao representado,
exclusive os docentes representantes de areas

L Intervencoes

Orgéo representado N %
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP)/Diretoria de Avaliacdo da Educacdo Superior (DAES) 748* | 33,13
Secretaria de Regulacdo da Educacdo Superior (Seres/MEC) 456 | 20,19
Secretaria de Educacdo Superior (SESU/MEC) 102 4,52
Secretaria de Educacdo Tecnoldgica (Setec/MEC) 76 3,37
Secretaria de Educacéo a Distancia (SEED/MEC) 85 3,76
Comissao Nacional de Avaliagdo da Educacgdo Superior (Conaes) 648 | 28,70
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) | 143 6,33
Total de intervenges, exclusive categoria docente 2.258 | 100,00

Fonte: atas da CTAA, da 16 a 1132 reunido, entre 12/02/2008 e 30/11/2016. Dispéniveis em
http://portal.inep.gov.br/web/guest/documentos-e-legislacao14. Consulta em 05 mar. 2017. * Deste total de
748 intervencdes, as atas registram que 454 sdo de membros do INEP, enquanto 294 séo atribuidas direta
e nominalmente & DAES.

Nas reunides, a unidade de registro “autoavaliacdo” ocorreu uma unica vez, na ata
da 352 reunido, realizada novembro de 2009. As unidades de registro “Comissao Propria
de Avalia¢do” e “CPA” ocorreram em cinco ocasifes: a primeira na ata da 342 reunido
ocorrida entre 27 e 28 de outubro de 2009; a segunda na 35° reunido; a terceira na ata da
512 reunido; a quarta na ata da 522 reuniéo; a quinta na ata da 942 reunido, mas citada sem
contextualizagéo ou de forma equivocada, quando na verdade se queria dizer CTAA. Ao
contréario do que vimos nas atas da Conaes, que deliberou de forma expressiva sobre a
autoavaliacdo, no caso da CTAA 0 assunto é escasso e ocorre sO para anunciar algum
evento. Mas, as atas das reunides ndo especificam o que foi analisado nos recursos
interpostos, quais indicadores/dimensdes recorridos e quais os itens reformados.

Do total de 4.501 processos deliberados na CTAA entre a 162 reunido (12 de
novembro de 2008) e a 1132 reunido (30 de nov. de 2016 a 02 de dez. de 2016),

observamos que o colegiado decidiu reformar o relatério de avaliacdo em 62,6% dos

casos. Em 30,3% decidiu confirmar o relatdrio, em 4,6% decidiu ndo conhecer do recurso

interposto e em 2,3% decidiu anular o relatério de avaliacdo e determinar nova visita.

Segundo o contetido das atas, inferimos que a CTAA se concentrou em desempenhar seu

papel burocratico de analisar os recursos interpostos sobre a avaliacdo presencial.


http://portal.inep.gov.br/web/guest/documentos-e-legislacao14
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Entretanto, tal fendmeno é semelhante ao que aconteceu com o CNE e até mesmo,
em certa medida, com a Conaes. A inexisténcia de um insulamento burocratico em 6rgéos
desta natureza, que deveriam dedicar significativa parcela de seu tempo em aprimorar 0s
aspectos epistemologicos e doutrinarios da politica de avaliacdo de qualidade, pode levar
a sua captura pelos interesses mais imediatos da regulacdo (NUNES, 1997). N&o sera
demais lembrar que a Conaes e a CTAA ganharam atribui¢fes doutrinarias, ao lado das
funcGes meramente burocratico-processuais.

Para fechar esta secdo, traremos aqui, na forma de gréfico, da frequéncia do tema
autoavaliacdo nos instrumentos de avaliagdo elaborados pela DAES entre 2006 e 2015.
Entretanto, é importante mencionar que tais instrumentos sdo elaborados segundo
diretrizes da Conaes, e, em alguns casos muito especificos, de orientagdes emanadas pelo
CNE. O Grafico 3 nos mostra quantos indicadores de autoavaliagdo ocorrem por
instrumento de avaliacdo, para cursos (ACG) e para IES (Avalies). O gréafico foi
elaborado segundo as informacdes levantadas por Fernandes (2017), que analisou a
trajetéria para aprovacdo de todos o0s instrumentos de avaliacdo elaborados pela
DAES/INEP entre fevereiro 2006 e mar¢o de 2015.

Gréafico 3 - Frequéncia dos indicadores referentes a autoavaliacdo, nos instrumentos de
ACG e de Avalies, entre 2006 e 2015
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Fonte: Os dados do grafico foram extraidos de “40 documentos, sendo 5 diretrizes para elaboragdo dos
instrumentos e 35 instrumentos, entre 2006 e 2015” (Fernandes, 2017, p. 5).
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De um modo geral, é possivel afirmar que a autoavaliacéo teve lugar garantido no
instrumental de avaliagdo elaborado pela DAES/INEP, ora com maior, ora com menor
énfase. Analisando o material inventariado por Fernandes (2017), podemos concluir que
os dois altimos instrumentos, reformados em 2015, voltaram a dar maior destaque, em
especial o de Avalies, que traz a autoavaliacdo para o Eixo 1, associado ao relato
institucional (RI).

Retomemos as categorias contradi¢cdo, mediacdo e totalidade do materialismo
historico dialético para refutar o argumento de que a autoavaliagdo perdeu seu espaco no
Sinaes ou que ela ndo surtiu o efeito almejado. Ou, ainda, que as bases epistemoldgicas
da avaliacdo foram sendo derrogadas ou sombreadas pela regulacdo, haja vista que a
posicdo ocupada pela avaliacdo na agenda de trabalho dos reguladores € que sofreu
alteracdes, ndo se confirmando a harmonia recomendada pelo relatério da CEA em 2003,
mencionada também por Nunes et al (2003).

Tais mudancas ocorreram quando a avaliagdo, em si, passou a interagir mais
proficuamente com as outras faces do SFE, desde os atores responsaveis pela formulacao
das politicas, seu acompanhamento, supervisdo, regulacdo, as proprias IES,
mantenedores, corporacdes de oficio, 6rgaos de representacdo das diversas categorias € 0
proprio mercado.

Essa avaliacdo em movimento constante e sucessivo, 0 romper ininterrupto com
seu passado, reforca que o Sinaes se sustenta na ética do movel, onde o movimento e a
instabilidade sdo os pressupostos fundamentais, ainda que sempre orientado pela causa
final: a qualidade da educacdo superior. Aqui as categorias marxistas se apresentam com
todo o vigor, a revelar que ndo sé as diretrizes da avaliacdo ja nascem inoculadas do
germe da sua oposicdo no futuro, mas também cada dimensdo de avaliacdo, cada
indicador nasce com este potencial de auto-oposicéo, poténcia essa que somente ganha
forca existencial na mediagdo com os diversos atores.

Em suma, o que vimos é que a DAES ndo sé esteve na dianteira de todos os
trabalhos, desde a idealizacdo do Sinaes, em 2003, como foi decisiva para consolidar a
prépria Conaes e, mais tarde, a CTAA. O esteio que a Conaes encontrou naquela diretoria
para operacionalizar os trabalhos iniciais do sistema e para (re)formular as diretrizes, nos
autoriza a concluir que a DAES, mais que a Conaes, foi a pedra angular do Sinaes. De
todos os 6rgdos analisados, o unico que se pode dizer que ¢ “puro de origem” da avaliag@o
é a diretoria em destaque, haja vista que a constituicdo da DAES e da propria CTAA tende

a dar vez e voz em quantidade superior aos 0rgdos da regulacéo.
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3.4 — O Estado regulador e a autoavaliacao

Cabe iniciar esta secdo com a adverténcia de Nunes et al (2002, p. 22), no sentido
de que “regulados e reguladores sdo xifépagos® gerados pela economia de mercado. O
aparato regulatério, criado para sanar imperfeicdes do mercado, torna-se, ele mesmo, um
mercado, onde regulacdo ¢ [mercadoria] comprada e vendida”. A conclusdo dos autores
parece um tanto enfatica, mas talvez o leitor Ihes dé o merecido crédito se considerar que
a educacao superior privada é, segundo o INEP/DEED (2016a) responsavel por 72,5%
das matriculas, sendo que a metade est& nas méos de poucos conglomerados, correndo o
risco de ficar com apenas um grupo em pouco tempo. A fusdo da Kroton Educacional
S.A. e Estacio Participacdes S.A., que tramitou® no Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) a época de conclusdo do presente estudo, faria do grupo um player
com impressionante poder de pressao sobre reguladores e formuladores de politicas para
educacao superior, desequilibrando esta arena politica.

Para efeitos de regulacdo das IES, consideraremos como Estado regulador o CNE
e, acima dele, a pessoa 0 Ministro da Educacdo, que homologa ou rejeita, motivadamente,
as decisdes do colegiado, conforme art. 2° da Lei n® 9.131/1995% (BRASIL, 1995). Nesta
configuracdo, a Seres/MEC deveria ser 6rgao de instrucdo e ndo de regulacdo. Néao
obstante, pelo Decreto n° 5.773/2006, essa secretaria passou a ser 6rgao de regulacdo dos
cursos de graduacdo, também exercendo supervisao sobre eles. De qualquer forma, para
os fins deste estudo, o Estado regulador é o CNE, por forga da Lei n® 4.024/1961, alterada
pela Lei n° 9.131/1995 e pela MPV n°® 2.216-37/2001 (BRASIL, 1961, 2001b). Nos
termos do art. 9° da LDBEN/1996, o colegiado tem “func¢des normativas e de supervisao

e atividade permanente” (BRASIL, 1996). Ja o art. 20 da referida MPV, alterando o art.

% Em grego, xifds (significa espada e se refere ao osso do térax) e o sufixo “pago” vem de pégnymi, que
significa ligado. Logo, xifépago significa ligado pelo torax. O termo é prdprio da literatura médica para
designar as monstruosidades genéticas.

1 No CADE, o processo recebeu o nimero 08700.006185/2016-56. A fusdo pretendia reunir, sob um
mesmo manto administrativo, pedagdgico e financeiro, as IES pertencentes aos dois conglomerados, que
passariam a ser um s6. No dia 28/06/2017 foi emitido o parecer do CADE rejeitando a fuséo por entender
que a operacdo resultaria em concentracGes elevadas nos mercados de educacdo superior presencial e a
distancia (EAD). Para que se tenha uma ideia, considerando dados do censo da educagdo superior 2015
(INEP/DEED, 2016), apenas quinze grupos controlam 48% das matriculas na educacéo superior, dos quais
dois grupos - Kroton e Estacio - abocanham 25,7% das matriculas no setor privado. Pelo nimero do
processo ja indicado, o referido parecer do CADE pode ser acessado em: <http://sei.cade.gov.br/>, consulta
em 02 jul. 2017. Os 15 grupos sdo: Kroton, Estacio de S&, Unip, Laureate, PUC, Acafe, Uninove, Ser
Educacional, Uninter, Cruzeiro do Sul, Uniasselvi, Anima, Cesumar, Unimes e Claretiano.

920 artigo diz, in verbis, que “as deliberagdes e pronunciamentos do Conselho Pleno e das CAmaras deverdo
ser homologados pelo Ministro de Estado da Educagdo e do Desporto” (BRASIL, 1995).
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9° da Lei n° 4.024/1961, diz que cabe ao CNE®® “deliberar sobre as normas a serem
seguidas pelo Poder Executivo” para a autorizag¢do, o reconhecimento, a renovagdo de
reconhecimento, credenciamento e recredenciamento de IES (BRASIL, 2001b).

Analisar a atuacdo do CNE como Estado regulador é analisar os conflitos e disputas
pelo poder na arena da educacgéo superior. H& muitos e competentes estudos que analisam
essas disputas e que merecem ser consultados, com destaque para Sousa (2006); Sousa,
Rodrigues e Hora (2013); Peixoto, Tavares, Robl e Fernandes (2016); Nunes, Martignoni
e Ribeiro (2004), além de Nunes, VVogel e Fernandes (2016).

No &mbito nacional, essa arena se estruturou apos a abertura do setor em 1999 por
uma “logica expansionista [...] em virtude das demandas sociais e do interesse de
determinados grupos em investir neste nivel de educag¢dao” (SOUSA; RODRIGUES;
HORA, 2013, p. 30). Em boa parcela dos estudos mencionados se destaca uma expansao
mobilizada por maior demanda da sociedade por educacgéo superior e do empresariado,
ainda que aromatizada como politica social que encara a educagdo superior como bem
publico, com o fito de ampliar as taxas de matriculas e favorecer o acesso de populacbes
excluidas. Outros, destacam também a fragil posicdo do CNE diante do poder de império
das secretarias do MEC, que buscam fortalecer seus poderes e sombrear todos os demais
0rgdos que estdo na Orbita desse Ministério, entre os quais o proprio INEP. O poder
discricionario da Sesu/MEC e depois da Seres/MEC, desafia a propria taxonomia
sociologica de poder feita, dentre outros tedricos, por Bourdieu (2014) e Foucault (1979).

A percepgdo de micropoder deu lugar a outra novissima singularidade brasileira, a
de nano-poder, ou de nano-regulacdo. Nela, tanto as leis quanto a propria Constituicéo
Federal passam a ser reinterpretadas por notas técnicas e toda uma variedade de
microinstrumentos. Mais ainda, o poder discricionario se dilui, se deslocando dos postos
mais altos para diretorias, coordenacgdes e outros departamentos.

Ao invés de se estabelecer uma doutrina que interprete a aplicagdo das leis de cima
para baixo, dos 6rgdos de maior legitimidade para os de menor, isto ocorre de baixo para
cima, de forma que coordenagBes técnicas ou consultorias juridicas ressignificam

conceitos e a propria nocao de fidelidade regulamentar disposta no art. 84, 1V da CF/88.

% N&o podemos negar que apds o Decreto n° 5.773/2006 a SESU/MEC e a Seres/MEC - cada uma a seu
tempo - encontraram terreno juridico para se posicionarem com instancias reguladoras atipicas, na medida
em que passaram a deliberar e impor normas a serem seguidas pelo CNE nos processos de credenciamento
e recredenciamento de IES nas modalidades presencial e a distancia, credenciamento de polos e mudanca
de categoria académica, entre outros, invertendo a ordem juridica instituida pelo art 9°, §2°, alineas “d” e
“e” da Lein®4.024/1961, redagdo dada pela MPV n° 2.216-37/2001, que conferem ao colegiado a atribuicéo
de deliberar sobre as normas a serem seguidas pelo Poder Executivo.
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A secretaria que deveria render observancia as deliberac6es do principal colegiado em
matéria educacional, ndo mede esforgos para reduzi-lo a mero drgdo burocratico,
sufocado pela rotina de processos repetitivos, sem que deles se possa extrair nenhuma
substancia doutrinaria que sirva de diretriz erga omnes. E assim, os conselheiros do CNE
ajustam suas deliberagdes, sem arriscar fugir do escrutinio dos infindaveis e kafkianos
escales técnicos do MEC, guardides da lei e da maquina homologatoria.

Neste aspecto, podemos recorrer novamente a analise feita por Nunes, Fernandes e
Barroso (2008), no que se refere ao itinerario dos recursos deliberados pelo CNE, sobre
decisdes das secretarias do MEC, até 2007. O objeto de anélise dos autores esta situado
no momento de transicdo de competéncias advindo do “decreto ponte” (5.773/2006),
quando as citadas secretarias foram empoderadas, e passou a existir um duelo de forcas
entre a Conjur/MEC e o CNE. Na ocasido, dizem os autores, se discutia o proprio sentido
da avaliacdo de qualidade efetivada pelo INEP a até onde seus resultados vinculavam os
atos regulatérios. Na tentativa de limitar o poder discricionario do CNE, a Conjur/MEC
— tendo como titular uma especialista em direito processual e em direito concorrencial,
vinda do CADE®* — reanalisava todas as deliberagbes do CNE e, na maioria das vezes,
devolvia os pareceres para rediscussdo, sem deixar que eles subissem ao Ministro para
sua homologacdo. N&o s6 a Conjur/MEC tentava impedir o CNE de realizar qualquer
diligéncia por entender que ele deveria se restringir aos termos da avaliacdo do INEP,
como defendia que a “instancia propria para discutir o resultado da avaliagdo ¢ a
Comissdo Técnica de Acompanhamento da Avaliacdo, cuja decisdo é irrecorrivel na
esfera” (NUNES; FERNANDES; BARROSO, 2008, p. 13).

Como resposta, 0 CNE se fixou no argumento de que o art. 2° da Lei n° 10.861/2004
prevé que os resultados das avaliagdes constituem referencial basico para os atos
regulatérios, assim, o colegiado passou a defender que aquilo que a lei indica como
“referencial, ndo pode ser considerado como determinante, logo ndo séo suficientes ao
processo decisorio, trazendo a necessidade de conjugar a avaliagdo a outros elementos de
convic¢ao”. (NUNES; FERNANDES; BARROSO, 2008, p. 23). Com efeito, possuia

% A titular da Sesu/MEC no intervalo 2008-2010 foi Procuradora Geral do CADE entre 2003 e 2005 e, de
14, foi chamada pelo Ministro da Educacgdo Fernando Haddad (2005-2012) para assumir a Conjur/MEC,
onde ficou entre 2005 e 2008. Na Conjur preparou o terreno juridico para as reformas que culminaram na
edicdo do Decreto n® 5.773/2006 e da Portaria Normativa n® 40/2007. Durante sua gestdo na Conjur todos
os pareceres do CNE eram submetidos a sua apreciacéo prévia, antes de subir ao secretario da Sesu e ao
préprio Ministro. Sobre este fluxo, ver Nunes, Fernandes e Barroso (2008) e o capitulo sobre 0 CNE em
Nunes et al (2012). Nunes (2014) considera que a titular da Conjur/MEC e Sesu/MEC, no periodo, salvou
0 Sinaes de sua derrogacdo, ao aproxima-lo dos modelos tecnoldgicos mais arrojados e avaliagcdo por
indicadores preliminares, em sintonia com a racionalidade e economicidade da administracdo publica.
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legitimidade a argumentacdo do CNE, para proteger seu poder discricionario. Todavia,
esse colegiado nédo teve éxito em suas intencdes, pois as secretarias do MEC tomaram
posse de sua tese e, a partir dela, ndo s6 passaram a entender que a avaliacdo presencial
poderia ser dispensada, como poderia ser substituida por outros meios de convicgao, a
exemplo dos indicadores preliminares.

Tal fato mostra que as raz6es que mobilizam a regulacdo podem andar dissociadas
do que aponta a avaliagdo. A maquina precisa andar e, para tanto, os mdveis da conduta
dos reguladores passam a ser ancorados em principios administrativistas e juridicos, em
especial os da discricionariedade, oportunidade e conveniéncia. E ainda que a avaliagéo
aponte que todas as exigéncias foram atendidas, com qualidade, pautada nesses principios
mobilizadores, a administracdo publica pode decidir que ndo é oportuno conceder o ato.

Na hipdtese de o resultado global de uma avaliacdo ndo vincular a decisdo final
regulatéria, é razodvel assumir que os moveis da conduta, tanto do Estado avaliador
quanto do Estado regulador, nem sempre séo convergentes. No caso da autoavaliacdo
(dimensao 8 da Avalies), retomando a base de dados que j& mencionamos, com 1.207
avaliacBes compiladas nos pareceres do CNE, entre 2006 e agosto de 2015, a tabela a
seguir — ordenada pelos conceitos 1 e 2 — mostra que essa dimensdo teve a maior

frequéncia de resultados insuficientes. Depois refletiremos sobre este fenémeno.

Tabela 9 - Distribuicdo, absoluta e percentual, dos conceitos atribuidos em cada uma das
dez dimensdes da Avalies, em 1.207 - resultados compilados entre janeiro de 2006 e
agosto de 2015

Escala de conceitos do Sinaes
Dimensdes da Avalies le2 3 4e5 Total

(agrupados) (agrupados)

N % N % N % N %
1. Missédo e PDI 279 | 23,12 | 752 | 62,3 | 176 | 14,58 |1.207 (100,00
2. Politicas de ensino 171 | 14,17 | 758 | 62,8 | 278 | 23,03 [1.207 (100,00
3. Responsabilidade social 114 | 9,44 | 544 145,07 | 549 | 45,48 |1.207|100,00
4. Comunicagao com a 222 | 18,39 | 659 | 54,6 | 326 | 27,01 |1.207|100,00
sociedade
5. Politicas de pessoal 330 | 27,34 | 604 |50,04| 273 | 22,62 |1.207|100,00
6. Organizagao e gestdo 201 [ 16,65 | 791 |65,53| 215 | 17,81 |1.207|100,00
7. Infraestrutura 152 | 12,59 | 604 |50,04( 451 | 37,37 |1.207|100,00
8. Autoavaliacdo 332 | 27,51 | 627 |51,95]| 248 | 20,55 |1.207|100,00
9. Atendimento aos discentes | 181 | 15,00 | 710 [58,82| 316 | 26,18 |1.207 [ 100,00
10. Sustentabilidade financeira | 115 | 9,53 | 665 | 55,1 | 427 | 35,38 |1.207 100,00

Fonte: pareceres de recredenciamento institucional deliberados pela Camara de Educagéo Superior do CNE
entre janeiro de 2006 e agosto de 2015. Disponiveis em http://portal.mec.gov.br/conselho-nacional-de-
educacao/atos-normativos-sumulas-pareceres-e-resolucoes?id=12984
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Tendo o CI como varidvel dependente — cujo resultado depende de uma relagéo
estabelecida com outras variaveis (as independentes) — decidimos aplicar a técnica
estatistica da regressao sobre os dados da Tabela 9. Na regressao, o valor do coeficiente
de determinacdo, chamado de R? (r quadrado), quanto mais proximo de 1 mais poder
explicativo tem sobre a variavel explicada, no caso o Conceito Institucional (Cl). O

J4

gréafico 4 mostra que o valor de R2 da “dimenséo 8: autoavaliagdo” é o menor do conjunto.

Gréfico 4 - Valores de R (entre 0 e 1) na regressao sobre os resultados da Avalies

0,70
0,62 0,60
0,60
0,50
0,40 038 036 035 035
031 030 029
0,30 0,23
0,20
0,10
0,00
Vv ™ 9 A N Q “ © ™ )
o o o o o %o\ oy oy oy oy
S &S S S &S & S S S S
& 5 5 & & & & ) ) )
Q\ Q\ Q\ Q\ Q\ Q‘§ Q\ Q\ Q\ Q\

Fonte: dados da tabela 9.

Tendo por base o coeficiente de determinacdo R?, da dimenséo 8 (autoavaliacéo),
no valor de 0,23, conclui-se que esta ndo é uma variavel explicativa do resultado do CI.
Para que uma variavel tenha poder explicativo, seu coeficiente (R2) deve ser
estatisticamente distante de zero. Sendo assim, dentre as dimensdes que melhor explicam
o valor de CI no gréafico anterior temos a dimensdo 2 (politica para o ensino, a pesquisa,
a pos-graduacdo, extensdo), seguida da dimensdo 9 (politicas de atendimento aos
estudantes), que respectivamente tiveram R? igual a 0,62 e 0,38. Tratando-se das
dimensGes com menor poder explicativo do CI, temos a propria dimensdo 8
(autoavaliacdo), seguida da dimensdo 4 (a comunicacdo com a sociedade). Foi este o
panorama que o Estado regulador teve da Avalies, entre 2006 e 2015, com a autoavaliagdo
ocupando a dianteira dos conceitos insuficientes.

Aparentam-se como contraditorios estes resultados ilustrados no grafico, pois se
no conjunto das avaliagfes analisadas ndo havia indicios de uma cultura de autoavaliagdo
e de comunicacdo com a sociedade (dimensdes 4 e 8), como explicar que as dimensdes 2

(a politica para o ensino, a pesquisa, a pos-graduacéo, a extensdo) e 3 (a responsabilidade
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social da IES) assumiram a dianteira dos melhores resultados? Vimos na se¢do 3.2 (A
autoavaliacdo nas IES da amostra), que parcela consideravel das IES nédo disponibilizou
os relatorios dos diversos ciclos em seus sites, a revelar um tipo de transparéncia opaca,
no dizer de Afonso (2010, 2015). E se a IES ndo se exp0e a sociedade, como esperar que
a avaliacdo possa ser exercida como seu potencial transformador, conforme aspiravam
tedricos como Belloni (1989a, 1989b, 1999) e Dias Sobrinho (2002)?

Neste sentido, os dados da regressdo acima podem nos revelar que o Sinaes -
marcado por estas contradicdes - traz ai sua principal virtude, que é a necessidade de seus
resultados serem lidos na totalidade, de forma sistemética com outras avaliagdes e com a
propria biografia da IES. Sistematicidade ndo so entre uma avaliagdo e outra, mas entre
uma dimensdo e outra, um indicador e outro. Retomando os dados das IES da amostra, 0
Quadro 3 apresenta as especificacdes sobre os resultados de suas Avalies, com indicacédo
das dimensdes de avaliacao que foram comentadas no relatério e mérito dos respectivos
pareceres da CES/CNE.

Quadro 3 - EspecificacOes sobre a Avalies das IES da amostra, sobre processos de
credenciamento ou recredenciamento

P Dez dimensdes da Avalies Dimensoes
IEs | Oes” [1]2]3[4[5]6 7] 8 |9 [10]«CI”|comentadasno
Conceitos atribuidos, por IES/processo parecer do
1 20071436 (414|543 |3 |4 3 313 4 2,5
2 20074448 |21 3|2 |3 |4 |3 ]| 2 3 2 |2 3 2,8
3 20071056833 |2 |4 (13|34 ] 3 | 3]|3] 3 |234,5,6,8,9
4 20073854 (42| 3|4 |34 3 4 315 3 2,5
20077487 |34 123|535 4 5 |5 4 2,5,7,8,9, 10
5* 12011085713 |4 |2 |3 |5|3]| 5 4 515 4 1,3,45,7
201208445|5 |4 | 5| - | - | - | - — — | - 5 1,2,3
6 20077279 |3 |4 |14 13|43 2 2 313 4 1,4,7,8,9
o 201009468|5| 5| 5|54 | 5| 5 5 5 |5 5 Nenhuma
201210706 (5|5 |4 |4 |4 |4 | 4 5 415 5 1,2,3,5,6,7,
8 2008040262 |3 |4 (33|34 ] 2 |3]3] 3 Todas
9 200803898 (4|14 |4 |3|3|3]|3 2 4 |4 4 2,3,56,7,8
20074237 |34 |43 |43 |4 3 3|2 4 todas
10*** 1201009162|5| 5|4 |3 |54 |5 3 4 |5 5 Nenhuma
11 20077204 {314 |32 |3 |33 3 2 |3 3 2,3,4,5,6,7,

*Na IES 5, o processo 20077487 trata do recredenciamento da IES como faculdade, o processo n® 201108571
trata de seu credenciamento como Centro Universitario e o0 processo n° 201208445 se refere ao
credenciamento como Centro Universitario para EaD, com o instrumento de trés dimensdes; ** na IES 7 o
processo n° 201009468 trata de seu recredenciamento como faculdade, enquanto o processo n° 201210706
refere-se ao seu credenciamento como Centro Universitario; ***na IES 10 o processo n° 20074237 trata de
seu recredenciamento presencial, enquanto o processo n° 201009162 trata de seu Recredenciamento EAD.
Fonte: respectivos pareceres deliberados pela CES/CNE. Nas demais IES todos os processos sdo de
recredenciamento.
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Ao todo, sdo onze IES e quinze processos na tabela, sendo 11 de
recredenciamentos das IES, 2 de mudanca de categoria académica, 1 de credenciamento
EaD e 1 de recredenciamento para essa modalidade de oferta educacional. Em todos, ocorre
a Avalies com as dez dimensdes e indicadores sobre autoavaliacao.

De acordo com os dados apresentados, as onze IES da amostra tiveram quinze
processos nos quais receberam avaliagdo institucional (Avalies) para diferentes
finalidades, como j& mencionado. Do conjunto de IES, independentemente do tipo de
processo, em sete delas (ou 63,6%) os conselheiros-relatores da CES/CNE teceram
consideracdes sobre a autoavaliagdo, para além do contetdo do relatério do INEP. No
caso dos quinze processos, também em sete deles (ou 46,6%) identificamos alguma
consideracdo, direta ou indireta, sobre a autoavaliacdo. De um ponto de vista meramente
quantitativo, € possivel afirmar que a autoavaliacdo foi considerada na decisdo de mérito
do CNE. Interessa agora analisar qualitativamente as ocorréncias encontradas nos
pareceres. No caso das deliberacbes do CNE, puramente qualitativas, ndo cabem
exercicios de regressdo, diferente dos resultados das avaliagbes que, embora sendo
qualitativas, resultam em conceitos numéricos que dialogam com a regressao estatistica.

Aragédo (2002) sustenta que as expectativas modeladoras dos diferentes atores
alteram ndo apenas o aparato regulatorio em si, mas também a percepcao do regulador
sobre 0 objeto em questdo. Para o autor, no Estado democratico de direito a regulagio®
¢ um sistema “‘em aberto porque tem uma estrutura dialdgica, traduzida na disponibilidade
e capacidade de aprendizagem das normas constitucionais para captarem a mudanca da
realidade e estarem abertas as concepgdes cambiantes da verdade e da justi¢a” (p. 89). O
autor enfatiza, ainda, que embora a regulacdo possa se apresentar com alguma roupagem
nova, ndo estamos diante de fenbmenos novos, mas carregados de historicidade, de
maneira que a regulacdo moderna se complementa com mecanismos classicos, desde

aqueles de tradicéo liberal-burguesa. Nesta discussao, o Estado regulador

[..] tem & sua disposicdo um grande numero de instrumentos
regulatorios e que, dependendo do caso concreto, pode lancar méo de
instrumentos mais tradicionais, genéricos ou coercitivos, ou de
instrumentos de elaboracdo tedrica e positiva mais recentes,
privilegiando a consensualidade e a comunicagdo com o0s agentes
envolvidos (ARAGAO, 2002, p. 85).

% Diferentemente da regulamentacéo, que cria uma relacdo de obediéncia ou desobediéncia normativa em
relacdo aos administrados, na regulacdo essa relacdo é mais flexivel, com amplas possibilidades de
ajustamento, na qual regulador e regulados comumente aceitam rediscutir as regras do jogo.
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Estes apontamentos sobre a regulacdo podem ser ilustrados pelo caso da IES 2,
que é uma universidade federal situada na Regido Centro-Oeste. Na sua avaliagdo para
subsidiar o recredenciamento, protocolado nos termos da Portaria Normativa n° 1/2007,
dentre as dez dimensdes de avaliacdo a instituicdo obteve conceito 2 em nove dimensdes
e conceito final (CI) “2”. Extrai-se do parecer do CNE, nos autos do processo e-MEC n°
20074448, ja especificado no Quadro 3, que a IES recorreu a CTAA, que reformulou os
conceitos de seis dimensGes, mantendo trés dimensdes com notas negativas. O CI foi
reformulado para “3”. Embora se manifestando favoravelmente ao recredenciamento,
sem diligéncia ou protocolo de compromisso, nos termos da legislacdo vigente, a época,
o relator da Camara de Educacdo Superior do CNE fez a seguinte ressalva, em relacéo a
conduta da SESU/MEC, na qualidade de mantenedora da IES:

[...] o Relatério da SESu, que apresenta com detalhes os comentérios da
Comissdo de Avaliagdo e as contestacfes da [IES 2], ndo apresenta
analise compativel com as responsabilidades do 6rgéo ao qual cabe a
mantenca da Instituicdo, bem como a sua supervisao e a colaboragdo
para o saneamento de eventuais deficiéncias referentes a infraestrutura,
aos recursos humanos e financeiros e ao desempenho institucional
frente as avaliacdes de qualidade (processo e-MEC n° 20074448).

N&o sO este, mas muitos outros casos de recredenciamentos com dimensdes
negativas podem ilustrar que a regulacdo pode ser uma atividade embasada em critérios
ad hoc — modulados pela situacdo concreta ou pela caracteristica das IES e seus
mantenedores, conforme Aragdo (2002). Corrobora esta conduta a afirmacdo de Oszlak
(1982) de que a arena burocratica é erratica, sinuosa e contraditoria e que, muitas vezes,
da impulso a interesses fisioldgicos. Exemplo disto sdo processos com Cl favoravel na
Avalies e que sdo submetidos a reavaliacdo, antes da decisdo do CNE, rito que pode estar
servindo mais como estratégia da Seres/MEC para sanar falhas na sua tramitacdo do que
para superar fragilidades das IES.

Ainda em relagdo a IES 2 da amostra, observamos que embora o relator do CNE
ndo tenha comentado diretamente sobre a autoavaliacdo, é razodvel inferir que a
recomendac&o contida no seu voto esteja relacionada ao tema. Isto se sustenta na medida
em que é solicitado a SESU/MEC (que coordena a rede federal de IES), que interaja

efetivamente com a IES, no sentido

[...] de utilizar os referidos resultados avaliativos para analisar
criticamente todos os aspectos negativos, sanear deficiéncias, aprimorar
o funcionamento institucional e apresentar a sociedade um quadro claro
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das condicdes prevalentes para o cumprimento de sua missdo (autos do
processo e-MEC n° 20074448).

Outro caso € da IES 3, que — conforme ja frisamos - é uma faculdade situada na
Regido Nordeste e mantida por um dos maiores conglomerados educacionais do pais. O
relato contido no processo de recredenciamento indica que seu “‘processo de
autoavaliacdo institucional obedece a um cronograma estabelecido nos documentos
oficiais da IES e seus resultados sdo utilizados para nortear a implementacéo de melhorias
institucionais” (autos do processo e-MEC n° 200710568). O relator informa, ainda, que
a CPA da IES esta implantada e funciona de forma adequada, seguindo as orienta¢Ges da
Conaes. Pesquisando no site da IES em questdo, observamos que ha uma guia especifica
para o trabalho daquela comissdo, na qual é indicada a composi¢do e os trabalhos,
publicando-se o relatério referente ao ano de 2013 (ciclo 2011-2012). Além de abordar
as dez dimensdes, hd encaminhamentos da CPA a alta gestdo e aos seus mantenedores.

Em relacdo a IES 6, que € uma bissecular universidade federal da Regido Nordeste
e que obteve conceito ‘“2” na autoavaliacdo, identificamos na analise do respectivo
parecer do CNE, nos autos do processo indicado no Quadro 3, que nenhuma ressalva foi
feita pelas secretarias do MEC no encaminhamento do processo ao CNE. No colegiado,
ainda que o relator transcreva o relatério do INEP, ndo faz consideracBes sobre as

dimensGes negativas. Segundo o parecer do CNE, a autoavaliacdo na IES ndo ocorre

[...] de acordo com o PDI, pois o processo de avaliagdo informatizado
tem pouca adesdo e seus resultados ndo servem como realimentagdo do
sistema de qualidade da universidade. Na composi¢do da CPA estdo
membros da comunidade interna e externa, mas a Comissao constatou
que o relatério da autoavaliacdo institucional, referente ao periodo
2006-2008, é constituido de relatos elaborados pelas Pro-reitorias e ndo
se configuram como uma avalia¢do integrada com a participagéo efetiva
dos atores envolvidos (processo e-MEC n° 20077279).

Desaconselhavel afirmar que a IES 6 ndo tenha consolidado uma cultura de
autoavaliacdo, situacdo na qual a nota do INEP parece refletir muito mais uma fotografia
de determinado momento que a realidade historica dessa IES. Alias, esta foi a Unica IES
em cujo site encontramos todos o0s procedimentos avaliativos publicados — relatérios de
ACG e de avaliagdes institucionais anteriores. Somente ela e a IES 10, que também é
federal, da Regido Sudeste, disponibilizaram todos os relatorios de autoavaliacdo, de

todos os ciclos (ou triénios, desde 2004). Se levarmos em considera¢do, como ressalta
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Belloni (1989a, 1989b), que a avaliacdo institucional ¢, antes de tudo, um ato de se expor,
essas IES demonstram que praticam a ética da avaliacao.

E mais, como os avaliadores externos sdo induzidos a considerar resultados e néo
processos, 0 conceito atribuido a dimensdo 8 pode ndo fazer justica a IES, a sua historia
e ao comprometimento com as praticas avaliativas. Ndo se pode desconsiderar que nossas
incursBes nos sites das IES ocorreram ap0ds sua avaliacdo e seu recredenciamento pelo
CNE. E possivel que no intervalo entre a avaliacdo o recredenciamento e nossa pesquisa
a IES tenha adotado postura resiliente, revendo condutas; é possivel que a fotografia que
encontramos na IES tenha sido retocada em funcdo dos resultados das avaliagdes.

Outro caso em que o conceito atribuido a dimenséo divergia do que encontramos
na IES foi o da IES 8 (faculdade privada situada na Regido Norte). Segundo as
consideracBes do relator da CES/CNE, embora a CPA estivesse implantada, a
comunidade académica ndo participava ativamente da autoavaliagdo, assim como
inexistia “divulga¢cdo adequada das analises e dos resultados das avalia¢des, estando as
informagdes correspondentes pouco acessiveis a comunidade académica” (autos do
processo e-MEC n° 200804026).

Semelhante realidade identificamos na IES 9 (Instituto Federal sediado também
na Regido Norte). O relator do CNE transcreve as consideragdes da Comisséo do INEP
no sentido de que, embora a CPA dessa IES também estivesse implantada e que a
administracdo superior apoiasse suas atividades, ndo havia divulgacdo dos trabalhos e
relatérios e nem mesmo um link no site que remetesse ao trabalho de sua CPA. Além
disto, segundo a comisséo do INEP, o corpo discente ndo tinha conhecimento da referida
comissdo e ndo participaram de “férum de sensibilizacdo para o preenchimento dos
questionarios. [A IES] ndo vem implementando adequadamente as suas atividades de
planejamento, avaliacdo e acGes académico-administrativas baseadas nos resultados da
auto-avaliag@o” (autos do processo e-MEC n° 200803898).

Nesse caso, além de incorporar integralmente o relatério do INEP, o relator tece
consideracdes adicionais antes de seu voto, dando relevo as fragilidades. O relator
destaca, em especial, o fato de que aquela IES federal ndo vinha implementando
adequadamente as suas atividades de planejamento, avaliacdo e agdes administrativas.

Para finalizar, chamou nossa atencéo a situacdo da IES 10, uma das poucas que
figuram nos rankings internacionais de reputacdo académica e que na taxonomia citada
por Nunes et al (2012) é considerada uma universidade de pesquisa institucionalizada.

Analisando os relatérios de autoavaliacdo dessa IES, todos disponiveis em seu site,
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identificamos obstaculos para implantacdo da autoavaliagdo nos termos propostos pela lei
do Sinaes. Ademais, sua CPA passou por duas reformas, em 2009 e 2010. No relatorio
deste ultimo ano foi mencionado que, até aquele momento, a IES néo tinha conseguido
dar impulso a autoavaliacao nos termos previstos pela Conaes e que a reformulacao trazia
boas expectativas. Na transcri¢do do relatério do INEP no parecer do CNE, em extrato
referente a dimenséo 8, os avaliadores mencionam que a “implanta¢do da CPA coincidiu
com a elaboracdo do PDI 2008-2012, ndo sendo possivel verificar a sua adequada
articulacdo com os resultados da auto-avaliagdo” (processo e-MEC n° 20074237).

Como ja frisamos, ao lado da IES 6, que também ¢ federal, essa IES disponibiliza
em seu site vasto material sobre autoavaliacdo, que se refere, inclusive, aos periodos
anteriores ao Sinaes. Ha uma producéo sistematica de relatorios e diagndsticos, o que da
a entender que a autoavaliacdo esteve presente e de forma ininterrupta da agenda da IES.
Assim como vimos em casos anteriores, a questdo deixa de ser sobre o processo de
autoavaliacdo, mas quanto as evidéncias mais concretas e objetivas dos usos de seus
resultados pelas demais instancias da IES. A transcricéo feita pelo relator, apresentada a

seguir, mostra como os avaliadores do INEP descrevem a autoavaliacdo da IES 10:

[...] a CPA estd implementada desde 2007, tendo realizado duas
avaliagBes, mas os discentes sO participam da avaliacdo dos docentes
das disciplinas cursadas no periodo letivo. As entrevistas realizadas
com os discentes evidenciaram dificuldade de acesso aos resultados
disponibilizados pela internet, uma vez que este acesso s se efetua com
0 codigo da disciplina e 0 nimero da matricula do docente que a
ministrou. Os resultados da autoavaliagdo ainda ndo cumpriram o papel
de retroalimentacao das a¢fes académico-administrativas (processo e-
MEC n° 20074237).

Também nessa IFES ha evidéncias de que a avaliacdo para fins de
recredenciamento, realizada em 2009, propiciou posturas resilientes e proativas, pois ao
analisarmos outro processo seu para recredenciamento na modalidade EaD (n°
201009162), também ja descrito no Quadro 3, vimos outra realidade sobre a
autoavaliacdo. Esse processo foi protocolado em 2010, portanto em data posterior a
avaliacdo antes comentada, pois a deliberacdo do CNE se deu em dezembro de 2014. No
parecer, identificamos a indicacdo da comisséo do INEP sobre a dimensédo 8, no sentido
de que “a IES apresenta coeréncia no planejamento e na avaliagdo, especialmente em
relacdo aos processos, resultados e eficacia da auto-avaliacdo institucional com o

estabelecido em documentos oficiais” (IES 10: autos do processo e-MEC n° 201009162).
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A anélise de trés situacdes distintas (IES 6, 8 e 10) permitiu que pudéssemos
cotejar a fotografia obtida pelas comissées do INEP a realidade pds-avaliagdo e pds-
deliberacdo do CNE. Em todos os casos, identificamos que a situacdo inicial nao favorecia
a IES, em termos de autoavaliacdo, mas depois observamos que o material coletado nos
sites das IES trazia demonstracdes de superagdo. Mesmo que todas as IES analisadas
tenham péaginas eletronicas para suas CPAs, nem sempre o material por n6s analisado
divergia do relato das referidas comissdes.

Mas ndo € isto 0 que esta em questdo nesta parte do texto, e sim 0 espaco que a
autoavaliacdo ocupa dentro das IES e nas deliberagdes do Estado regulador, o que remete
a questdo ao plano dos usos de seus resultados. J& salientamos ao longo deste documento
gue em matéria de politica publica a Administracdo Publica e, mais especificamente, 0s
orgdos de regulacdo, devem adotar um olhar mais esticado, para além do caso singular
analisado. No contexto da Reforma Gerencial da Administracdo Publica, na década de
1990, idealizava-se que oOrgdos como o CNE ndo seriam capturados por rotinas
burocraticas, comprometendo seu efetivo interesse por questdes doutrinarias mais
abrangentes. A respeito disso, Nunes (1997) sustenta que o elixir para evitar esse
fendmeno seria: (i) o insulamento burocrético e (ii) o universalismo de procedimentos.
De acordo como autor, o primeiro aspecto apontado relaciona-se a agenda de 6rgéaos de
alta capacidade, ou ilhas de exceléncia como o INEP, Capes e mesmo do CNE para que
estivessem protegidos de interesses partidarios, clientelistas ou ao regime do compadrio;
0 segundo aspecto evitaria que esses 0rgdos fossem capturados por casos singulares e sem
repercussdo geral sobre o ciclo da politica publica, ao mesmo tempo primando pela
impessoalidade nas mediacdes de interesses.

Obviamente que o0s casos singulares (processos burocréaticos de rotina) precisam
entrar na pauta da Administracdo Publica e dos reguladores, mas na andlise dedicada a
eles o resultado final deve ter projecdo sobre a totalidade do sistema, consolidando
doutrina. Dai que 6rgdos como a Conaes, CTAA e CNE precisam temperar suas
deliberagdes entre burocréaticas — aquelas que visam atender as demandas dos processos
de rotina e que carecem de resposta da Administracdo Pablica — e doutrinérias. Estas
ultimas podem ser classificadas: (i) deliberac6es que, embora tratando de casos concretos
e singulares, emitam orientagdes que atendam a demanda em questdo, mas também
tenham carater erga omnes, servindo de doutrina/diretriz para todos os casos similares;

(ii) outras deliberacdes que, & luz do que o 6rgdo vem analisando rotineiramente, nos
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diversos casos singulares, lhe permite fazer uma sintese das condutas positivas e
negativas, jurisprudéncia para reorientar os rumos da politica publica.

Na pesquisa realizada, dos onze casos analisados, mesmo nos pareceres nos quais
0 tema teve espaco, constatamos que a autoavaliacdo figurou apenas em deliberacOes
burocraticas e de rotina. De todas, apenas na deliberacdo sobre o recredenciamento da
IES 2 (federal da Regido Centro-Oeste), o relator adotou uma postura que pode ser
enquadrada como doutrinaria e que foge ao caso concreto. Isto porque recomendou que

0 contraste entre os resultados da Avalies, Enade, ACG e avaliacdes da Capes, poderia

[...] ensejar uma postura mais ativa da Secretaria [de Educagéo Superior
- Sesu/MEC], inclusive para esclarecer publicamente a discrepancia em
favor do cumprimento da missdo institucional da Universidade e de
seus compromissos frente a sociedade e ao poder publico. Em
particular, o presente caso poderia sugerir limitacbes nos
procedimentos avaliativos que poderiam suscitar a sua revisao (autos
do processo e-MEC n° 20074448).

Esta postura reservada do CNE em matéria de avaliacdo pode ser de duas ordens:
ou o colegiado se silencia ou € silenciado. Nunes, Fernandes e Barroso (2008) falam de
usurpagdo de competéncias do colegiado pelas secretarias do MEC, que buscam
centralizar a regulacdo no SFE. Lembro que o colegiado ndo teve assento garantido na
CEA, designada pela SESU/MEC em 2003, mesmo que nagquele momento ja estivessem
em vigor as alteracdes proferidas pela MPV n° 2.216-37/2001 a Lei n® 4.024/1961, que
da a Camara de Educacdo Superior do CNE competéncias para editar normas a serem
seguidas pelo Poder Executivo para ingresso e permanéncia de cursos e IES no SFE.

Também ndo é demais lembrar que 0 CNE ndo tem assento na Conaes ou na
CTAA. O argumento é que sendo um 6rgdo de regulacdo, ndo caberia ao colegiado se
manifestar sobre critérios de avaliacdo. Todavia, esse argumento ndo encontra nenhum
amparo na LDBEN/1996, que prevé o CNE como 6rgdo normativo, de supervisdo e
atividade permanente. Em adigdo, também cabe refletir sobre as razdes de néo se ter
garantido ao titular da DAES/INEP assento no CNE, na qualidade de membro nato, como
foi garantido ao titular da Sesu/MEC pelo art. 8° da Lei n°® 4.024/1961 (BRASIL, 1961).

N&o surpreende que, na maioria dos casos, os relatos do CNE se limitem a
transcrever trechos dos relatdrios de avaliacdo, sem que, sobre eles, fagam consideracfes
mais substanciais no mérito da decisdo. Em adicdo, a defesa de que os resultados da

avaliacdo constituem referencial basico da regulacdo e que, nesta condi¢do, ndo vinculam
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as decisdes regulatorias — ainda que perfeitamente defensavel desde o ponto de vista
juridico — sé reforca a tese de Aragao (2002), no sentido de que, diante de casos concretos,
os reguladores podem adotar outros meios de convic¢do. Ndo ha um padrdo na conduta
dos reguladores, afinal, tanto é possivel identificar casos como o da IES 2, com muitas
dimensGes negativas e sem nenhuma recomendagdo das secretarias do MEC ou
obstéaculos a decisdo final do CNE, como relacionar muitos casos de IES com uma, duas
ou trés dimensdes negativas com recomendacao das secretarias para firmar protocolo de
compromisso e reavaliacdo do INEP.

Vale finalizar esta secdo com uma informagdo que contradiz o paradigma da
comunicacgéo e a racionalidade administrativa, pressupostos que sustentaram a reforma
advinda do “Decreto Ponte” e a criagdo do sistema e-MEC. Bucci (2013) afirma que estes
dois fatos dariam vazédo aos processos regulatorios, na época, a cerca de dez mil retidos
no MEC. A tabela 10 retrata a situagdo do sistema e-MEC em agosto de 2015, quando
foram compilados todos os seus processos, no perfil de cada uma das 2.376 IES entéo

cadastradas, para subsidiar a definicdo de nossa amostra.

Tabela 10 - Situacdo dos processos protocolados no sistema e-MEC entre julho de 2007
e agosto de 2017, das IES do Sistema Federal de Ensino

Ano de Analise Arquivado, | Em analise, Total
protocolo do concluida, na na data da na data da N
processo data da consulta consulta consulta %
2007 74,40% 16,02% 9,58% 5.813 |100,00%
2008 74,07% 16,33% 9,60% 5.842 |100,00%
2009 71,23% 16,46% 12,31% 6.256 |100,00%
2010 79,42% 14,46% 6,12% 5.311 |100,00%
2011 72,06% 18,33% 9,61% 7.458 |100,00%
2012 83,53% 5,59% 10,88% 9.790 |100,00%
2013 67,79% 5,12% 27,09% 10.907 | 100,00%
2014 44,63% 3,70% 51,67% 7.647 |100,00%
2015 5,75% 2,57% 91,68% 1.982 |100,00%
Total Geral 68,52% 10,64% 20,85% 61.006 | 100,00%

Fonte: sistema e-MEC, consulta realizada entre 25 e 27 de julho de 2015, no mddulo “consulta textual”,
acessando-se o perfil de cada uma das 2.376 IES, até entdo cadastradas, e compilando-se todos os seus
processos, na guia “processos em tramitacdo”.

Identificamos que, para os processos com “analise concluida” na data da consulta,
a media de tempo de tramitacdo era de cinco anos, para recredenciamento institucional, e
renovacao de reconhecimento de curso, que poderiam durar até oito anos de tramitacéo.

Para processos que ainda estavam “em analise”, a época, a média de duracdo era de sete
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anos, para credenciamento de IES a autorizagdo de cursos, ao passo em que 0S
recredenciamentos caiam para quatro anos, em média. A tabela 10 revela que 10,6% de
todos os processos foram arquivados, numero que correspondia, entéo, a 6.489 processos,
sendo que 62,9% deles eram de renovacdo de reconhecimento de cursos, abertos de oficio
pela Seres, e que foram arquivados, sobrecarregando o sistema. Podemos ver, ainda, que
dos processos protocolado em 2007, uma quantidade correspondente a 9,5% deles
aguardava deliberacdo, visto que estavam em sua maioria parados na Seres, sem dar
impulso as fases posteriores. Vimos, ainda, que 12,3% dos processos protocolados em
2009 também aguardavam deliberagdo. Por fim, podemos ver que dos 10.907 processos
protocolados em 2013, 27,0% (ou 2.955) aguardavam deliberacdo em agosto de 2015.

Situacdes como as descritas geram desconfianga em relacdo aos pressupostos que
mobilizaram as reformas entre 2006 e 2007 e que redundaram nas dispensas ou
fragilizacdo das avaliagdes presenciais, pois no entendimento dos reguladores causavam
morosidade processual e ndo permitiam uma visdo tempestiva das demandas das IES. A
tdo decantada celeridade processual, sedimentada no paradigma da comunicacdo e na
racionalidade administrativa, conforme Bucci (2013), parece nao ter surtido o efeito
desejado com a substituicdo da avaliacdo presencial pelos indicadores preliminares (CPC
e IGC). Foi possivel inferir, da analise contida nesta secdo, combinada com o material
analisado na secdo referente as IES, que estas usaram os resultados das avaliacGes
externas do INEP e as deliberacdes do CNE para reorientar suas praticas de autoavaliacao.
Entretanto, € temerario afirmar que alguma postura resiliente tenha decorrido apenas em
funcdo dos resultados da Avalies ou da deliberagdo do referido colegiado, sem que
consideremos os proprios interesses das IES e outros formas de interacdo delas com a
avaliacdo externa, regulacdo, mercado etc.

Neste sentido, resolvemos levantar todas as avalia¢fes externa, de ACG, das IES
da amostra, entre 2004 e dezembro de 2016. O objetivo é tentar entender quantas
oportunidades as IES tém de interagir com avaliadores externos e reorientar suas acoes.

Os dados da préxima tabela traduzem os resultados obtidos com esta nossa intencéo.

Tabela 11 - Total de ACG recebidas pelas IES da amostra: jan. 2004 a dez. 2016

ES Quantidade de ACG, por ano em que foi realizada Total
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013|2014 | 2015 | 2016

1 - - 1 - 6 3 - 9 6 - 4 2 4 35

2 2 2 5 - 6 1 2 5 | 13| 8 |12 | 7 4 67

3 - - - 1 | - - - - - 2 | - 1 - 4
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4 - 3 1 - 4 4 12 8 12 5 8 4 61
5 - 2 - - 1 - 1 - 2 - 3 2 11
6 2 - - - 3 1 2 9 15 | 16 | 13 5 68
7 - - - 1 - 1 6 3 1 2 5 - 19
8 - - 1 1 - - - - - - - 1 3
9 - - 1 2 1 1 2 5 1 - 1 - 14
10 - - - - 10 2 4 16 | 11 5 - 50
11 2 - - - 2 - 1 7 5 7 2 - 26
total| 6 7 9 5 33 9 | 40 | 55 | 62 | 57 | 47 | 20 | 358

Fonte: sistema e-MEC. A consulta foi realizada entre 22 e 29 de janeiro de 2017. O Acesso é feito pelo
moddulo “consulta textual”, no perfil de cada IES e de seus cursos. Em cada curso ha indica¢do do CC
decorrente da ACG. Embora ndo seja indicado o ano, quando passamos o mouse sobre o CC, adotando o
recurso mouseover (¢ o ato de passar 0 mouse sobre a informagao), o sistema mostra uma caixa de dialogo
com o0 ano em que a avaliagdo foi realizada.

Se conjugarmos estes dados, aqueles compilados por Fernandes (2017) no Grafico
3, que analisou todos os instrumentos de ACG elaborados pela DAES/INEP entre 2006 e
2008, nos quais consta a quantidade de indicadores referentes a autoavaliacao, podemos
igualmente inferir que sdo muitos os momentos em que a CPA da IES tem oportunidade
de se interagir com os avaliadores externos. Das onze IES da nossa amostra, quatro
receberam no intervalo entre 50 e 68 visitas para ACG (IES 2, 4, 6, 10); uma recebeu
mais de 30 visitas (IES 1), outra recebeu mais de 20 (IES 11); trés tiveram mais de 10
visitas (IES 5, 7, 9); duas IES receberam menos de dez visitas na série (IES 3 e 8). No
geral, as IES da amostra receberam 358 (trezentas e cinquenta e oito) avaliagcdes externas
entre 2004 e 2016, em todas, com analise da autoavaliacdo no &mbito dos cursos.

Em sintese, assim como o Estado regulador pode adotar muitas motivacdes para
sua decisdo, além dos resultados da Avalies, também o Estado avaliador tem uma

variedade de fontes para buscar referéncias sobre a qualidade da autoavaliacdo das IES.
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CONSIDERACOES FINAIS

Desde o ponto de vista metodologico e da linha filoséfica que costuraram nossa
analise, assentadas nas reflexdes de Karl Marx e de outros autores que nos ofereceram
suporte no uso das categorias marxistas, pareceu-nos desaconselhavel apresentar
conclusdes ao trabalho. A opcdo por consideracgdes finais denota um tipo de saber que,
segundo Chaui (2011), se pde na condi¢cdo de ndo-saber. O método marxista alerta que a
realidade social € puro movimento, instavel e sucessiva. Se em Marx (1985) ha um
movimentar-se constante do sujeito-objeto que desestimula o pesquisador a fazer
conclusBes que se estendam para além do instante em que manteve os olhos sobre o
campo investigado, Aquino®® (1990a) o complementa advertindo que é exatamente por

[1¥4]
c

este movimento sucessivo e historico que o ser nao “¢”, ele esta “sendo”.

Em virtude disto, concluir que a autoavalia¢do das IES da amostra € isto ou aquilo
negaria sua natureza de ser movente e instavel. Trata-se da consciéncia dos limites do
saber, de uma disposicdo do espirito para transcender as suas limitacGes, de conhecer e
reconhecer nossa docta ignorantia sobre o fenémeno investigado. Somente quando nos
despojamos de nossas certezas, nosso momento eureka, cientes de nossa limitacao, é que
estamos preparados para alcancar a sabedoria. O que analisamos no presente estudo € um
fragmento da realidade, que nos autoriza apenas a descrever suas caracteristicas mais
sensiveis no momento em que as vimos, associando as representacdes que temos sobre o
Sinaes e seus atores. De algum modo, a presente investigacdo contribuiu mais para nos
despir de certezas que tinhamos ao iniciar o percurso.

Entendemos que, estruturalmente, um relatério de pesquisa como esta disserta¢éo
distribui suas reflexdes ao longo de todo o texto. Cada capitulo ou secdo se encerra, ao
mesmo tempo em que se abre ao que sera visto na secao seguinte. Além das reflexdes do
investigador dispersas no texto, que se mostram aliadas as inferéncias que cada leitor esta
autorizado a fazer, apresentamos as que seguem, em trés grandes blocos. Esses blocos se
alinham aos objetivos especificos da pesquisa e visam sumarizar as sinteses quanto a

existéncia de uma cultura de avaliacdo e dos usos da autoavaliacao pelos diferentes atores:

% A proposito do uso recorrente de Tomas de Aquino neste texto, o fizemos por instigante desafio do
marxista Plekhanov (1978, p. 12), ao mencionar que “até agora ndo se tentou "completar Marx" com Sao
Tomés de Aquino. Entretanto, ndo € nada impossivel...”. N&o ousamos completar, mas dialogar com ambos.
O russo Georgi Valentinovitch Plekhanov (1856-1919) teve grande influéncia sobre o pensamento de
Mikhail Bakhtin (1895-1975), sendo aquele considerado marxista de primeira geragéo.
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IES, Estado avaliador e Estado regulador. Todavia, almejando manter coeréncia com o
método materialista histérico dialético adotado no trabalho, essas sinteses assumem um
caréater transitdrio e provisorio.

Como a linha que costurou todo o trabalho foi a da meta-avaliacdo da politica
publica de garantia da qualidade aprovada pela Lei n°® 10.861/2004, nas reflexdes que
apresentamos, a seguir, a questdo dos usos ou desusos dos resultados da autoavaliagdo
buscara dialogar com as finalidades da politica em si. No que se refere a cultura de
avaliacdo das IES e as possibilidades de utilizacdo de seus resultados, convém registrar
que no estudo foi adotada uma nogdo de cultura como préaxis historica, sistematica e
integrada ao homem ou a coletividade, como a sucessao de atos que podem ou nao ser
harmonicos (LIMA, 1965; SOROKIN,1965).

Concebemos a autoavaliagdo como um movimento histérico e dialético. Sendo
assim, mesmo tendo como referéncia o disposto na lei do Sinaes, no relatério da CEA e
nos regulamentos posteriores, ao analisd-la estdvamos cientes de que todos os
referenciais, legais ou ndo, ganham vida no dia a dia pela praxis revolucionéria. Enfim,
um sumario por meio da mediagao havida em diferentes “tempos” e concepgdes (MARX,
1985; PRIGOGINE, 1988).

Nesta moldura, néo se trata de buscarmos atitudes de autoavaliacdo adequadas,
inadequadas ou em perfeita harmonia com os referenciais legais e tedricos, incorporados
ao longo desta dissertacdo, mas de uma observacao critica de como se desenvolveu em
cada IES e no conjunto delas, suas indagacOes e seus questionamentos, inclusive quanto
ao referencial que a vinculou. E é por serem sucessivas, histdricas e sistémicas que as
atitudes humanas sdo um movimento de composicdo de opostos, pela concorréncia de
muitas coisas. Por tudo o que ja vimos, a categoria instabilidade mereceria maior espaco
nos estudos que adotem o materialismo histérico dialético, sobretudo nos que se dispdem
em analisar a cultura de avaliagdo nas IES ou mesmo no ambito do Estado. Segundo
Aquino (1990a), as coisas se dao “pela concorréncia de muitas outras coisas” (p. 60).
Disto resulta que, para existir, tudo no mundo necessita de algum acréscimo para poder
ser, e assim, “estd em poténcia para este acréscimo” (p. 61).

Significa dizer que o encadeamento historico da agdo humana, além de ser um
movimento de posicdo e oposicdo em torno da propria acdo (que ja nasce pretérita),
devidamente referenciada, cada nova acdo que se submete a dialética social estara sempre
em poténcia de ser em relacao ao que lhe antecedeu. Assim, o “agora” ¢ igual a sintese

das mediagOes anteriores e esse “‘agora” sera parte se algo novo que ja se apresenta
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contrario a ele. Nisto, o “agora” é uma adigdo aquilo que no passado o referenciou. E
neste movimento historico de contradigdo que a coisa a ser oposta se torna esséncia da
coisa em oposicdo. Como sustentou Marx (1985, p. 105), um novo pensamento “se
desdobra ainda em dois pensamentos contraditérios que, por seu turno, se fundem em

uma nova sintese”. E neste contexto que invocamos novamente o entendimento de que

[...] em toda mudanga ou movimento convém haver algo diferentemente
se apresentando agora e antes, pois o proprio nome mudanca o
manifesta [...]. E necessario que o movimento ou a mudanga preceda,
pela duracdo, aquilo que € feito por mudanca ou movimento. Donde é
necessario que toda mudanca seja movimento ou termo de movimento
que é sucessivo, [uma vez que] a sucessdo é propria do movimento
(AQUINO, 1990b, p. 188-189).

O movimento sucessivo impde que se considere a propria ancestralidade da agéo,
ainda que em oposicdo a ela mesma, pois o ser historico € resultado das mediacdes nos
diferentes momentos, ou ¢ constituido “de uma pluralidade de tempos”, como defendem
Prigogine e Stengers (1993, p. 263). Trazer esse referencial a analise da cultura de
avaliacdo nas IES objetiva nos remeter as finalidades do Sinaes, entendendo a avaliacédo
formativa como um processo em movimento que almeja “melhorar a qualidade, aumentar
a quantidade do servico publico educacional e elevar a eficicia institucional, a
conscientizacdo dos agentes e a efetividade académica e social, entdo implementar a
cultura da avaliacao ¢ uma exigéncia ética” (BRASIL, 2003c, p. 65,). Nesta moldura, nos
ocupamos em analisar, no material produzido pelas CPAs, como se deu a cultura de
avaliagdo, em virtude destas finalidades.

Entretanto, pareceu-nos que ha, nessa questao da cultura de avaliacdo, uma relacéo
muito clara entre enunciadores e enunciatarios, como salienta Bakhtin (1990). Para ele,
cada enunciado reveste-se de novo evento historico, com local e tempo determinados,
remetente e destinatario. Submetido ao efeito das reacdes e réplicas, na visdo bakhtiniana,
pareceu-nos que o0 enunciado das IES, quanto a cultura de avaliacdo, reflete mais a
socializacdo derivada da homogeneidade avaliativa e regulatoria que sua propria
realidade. Refere-se, assim, a realidade desejada por reguladores e avaliadores.

Desta agdo dialética, a sintese ndo se d& exatamente em relacdo aos seus atos
pretéritos, modelados pela interacdo com avaliadores e reguladores, mas sobre acoes
adotadas, antes e agora, segundo o conhecimento acabado, empurrado goela abaixo pela

referida homogeneidade. Esse conhecimento especializado, o discurso competente, se
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internaliza no cotidiano das IES e a sua institucionalizacdo costuma ser chamada de
“cultura de avalia¢ao”. Assim, ndo cabe discutir ou questionar o como fazer e o para que
fazer, s6 havendo espaco para cumprir o decretado (NEAVE, 1998; CHAUI, 2011).

N&o que isto deixe de refletir a realidade da IES, mas que ha maior tendéncia de

dar satisfacdo aos terceiros da relagédo, sombreando o processo de autoconhecimento que
ocorreria por meio da autoavaliacdo, em sua vertente formativa. Nessa logica, 0 saber
instituinte e inaugural costuma dar lugar ao conhecimento instituido e repetitivo,
oferecido pelo Estado (CHAUI, 2011). Todavia, na leitura que fizemos do conjunto
documental, o sentimento dominante ndo foi o de que a autoavaliacéo estd projetada no
sentido de demonstrar obediéncia aos decretos, ao instrumental e que suas condutas sdo
norteadas por ele. Isto se coaduna com a ressignificacdo do Estado avaliador e do conceito

de homogeneidade avaliativa. Sobre o tema Neave (2012, p. 48), enfatiza que

[...] a caracteristica essencial de identificacdo do Estado Avaliador
reside na reorientagdo de uma supervisdo previamente exercida e por
meios legais, para uma supervisdo por meio da avaliacdo, exercida a
posteriori, mediante um instrumental avaliativo, em adicdo as
determinacdes legais. Assim, o Estado Avaliador, como contrapeso a
homogeneidade legal, trouxe o que hd de melhor descrito como
homogeneidade avaliativa, ou seja, a definicdo de critérios
padronizados para niveis minimos de desempenho e de qualidade
(traducdo nossa).

Qualidade e cultura de avaliacdo se materializam com uma espécie de socializagdo
politica na [e da] comunidade académica, de como a qualidade se d& pela absor¢do deste
instrumental, avaliativo e legal. O Estado avaliador oferece esse instrumental a IES como
conhecimento acabado, um discurso competente, como frisa Chaui (2011), cabendo a IES
apenas executa-lo, sem discutir sua pertinéncia. Com efeito, vimos que na maioria das
IES analisadas ha cultura de autoavaliacéo, seja no nivel da técnica (como atividade meio)
seja da propria consolidacdo de uma pratica de autoavaliacdo (como atividade fim). Pela
literatura pertinente ndo estamos autorizados a afirmar que inexiste cultura de
autoavaliacdo naquelas IES que, de algum modo, deixaram de observar plenamente os
requisitos recomendados pela Conaes. Incluem-se, nessa condicdo, aquelas cujos
relatérios ndo sistematizam as dez dimens@es ou mesmo aquelas que néo disponibilizando
seus relatorios de todos os anos nos sites, publicaram informac@es relevantes sobre a

autoavaliacdo. A questdo deixa de ser a existéncia ou ndo de uma cultura de avaliacéo,
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mas de adjetivar e classificar essa cultura, adotando-se exercicios taxonométricos que
conjuguem tanto com o referencial de cultura, como os de avaliacdo e de regulacéo.

Do mesmo modo, sendo a acao dialética um encadeamento sucessivo de opostos
em composicao, ainda que referenciada em algum padrdo de comportamento, como no
caso das diretrizes da Conaes, a analise da cultura ndo pode limitar-se as préticas
realizadas em harmonia com esse referencial. Na verdade, a associagédo entre simetria e
fidelidade no pensamento ou na acéo, ou simetria em relacdo ao referencial de conduta
do sujeito, hd muito ndo serve para analisar a realidade, como se extrai do pensamento
Adorno (2008). Para o autor, € um equivoco metodoldgico entender que a forma exterior,
a imagem, ¢ o correspondente absoluto da realidade. Quem assim entende tera “uma débil
imagem da verdade [e deveria saber] o qudo pouco a imagem [forma exterior] substitui a
vida verdadeira” (p. 22). A relagdo simétrica entre a conduta e seu referencial pertence ao
campo da Estética. Todavia, somos levados a desqualificar as condutas assimétricas que,
por sua vez, sdo entendidas como virtudes das organizagdes complexas, adotando-se
analogia com os estudos de Perrow (1979), Wilensky (1967), assim como Prigogine e
Stengers (1993). Para esse conjunto de autores, o ser complexo caracteriza-se mais como
assimétrico, antiestético e contestador do status quo.

Ao analisar os fendmenos sociais, Adorno (2008) sugere que a compreensdo do
todo ndo se da por meio de fragmentos, que devem ser lidos um a um, sem perder de vista
o0 todo ao qual convergem. Nao ha que se buscar uma linearidade simétrica para explicar
os fendmenos sociais. Nesse raciocinio, o tedrico questiona a prépria nocdo de
individualidade diante da coletividade, da parte diante do todo, argumentando que o
individuo ou a parte “s6 na sua relagdo ao geral se tornaria um particular” (p. 131). A
mesma defesa estd em Marcellio (1635)%, para quem so faz sentido falar em unidade
guando estamos cientes de que ela existe quando a totalidade se dispde a fragmentacao.

Ainda que imposta pelo Estado avaliador ou pelo Estado regulador, a existéncia
de uma cultura de avaliagdo nas IES da amostra revelou-se evidente, parecendo haver um
equivoco quando se tenta associar 0 ndo uso dos resultados da avaliacdo pelas instancias
decisoras da IES com a ideia de cultura. O fenbmeno do uso dos resultados por essas
instancias ndo é condicdo necessaria para que se firme tanto a existéncia do objeto

analisado quanto sua cultura.

% Este autor seiscentista aleméo (da Renénia, Vale do Reno) analisou o individuo em sua concepcéo
numeérica (unidade, uno) e qualitativa, no sentido da quididade (quid est): a qualidade do que é o ser.
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De uma maneira geral, os argumentos contidos nos relatorios de autoavaliagdo
analisados continham sempre uma ideia de futuro que agrada aos avaliadores a aos
reguladores, mas que ndo sO nega o passado como sacrifica o presente, sempre
justificando seu carater efémero, deixando subjacente o argumento de que a atual
realidade “vai passar”. Esta futurologia parece ndo dialogar com os pressupostos da
avaliacdo, pois os avaliadores vao a campo avaliar uma agenda pretérita que foi ou deveria
ter sido executada, mas sempre com vistas aos compromissos futuros da IES. As
comissOes de avaliacdo teriam, por assim dizer, um olho no passado e outro no futuro,
mas sem perder de vista o presente. Esta ideia de que no futuro haverd uma realidade
diferente e melhor ignora o poder transformador dos processos, a importancia do agora,
e privilegia os resultados, sob o pretexto de que eles virdo.

Por sua vez, no que se refere a relacéo entre o Estado avaliador e a autoavaliacéo,
os dados nos revelaram que, no computo geral, nas reunides da Conaes, embora
dominadas por uma pauta de temas difusos e, em alguns casos, de maior afinidade com a
regulacdo, prevaleceram temas associados a avaliacdo e as finalidades precipuas do
Sinaes. Além disso, invocando novamente Belloni (1999) e Dias Sobrinho (2002),
devemos entender que educacdo é movimento, mas também que a avaliacdo € puro
movimento. Nessa perspectiva, a Conaes foi o palco mais visivel das mudangas e dos
movimentos em torno do Sinaes e mesmo das disputas pela concepcéo de qualidade e dos
modelos de avaliacdo e de regulacdo. O amplo leque de temas deliberados € a prova viva
de que ndo sé o Sinaes, em si, como também aquela comissdo se firmou como espago
legitimo de didlogo entres as diferentes concepgdes de qualidade que estdo em
permanente disputa na arena da educacao superior.

Verificamos que nas atas das reunifes da Conaes € levantada uma tensdo entre
avaliacdo e regulacdo, que também ganha espaco em vasta literatura. Entendemos que
esta € uma abordagem que encara o0 Sinaes apenas como totalidade, mas que nega seu
carater de unidade, como algo inserido em algo maior, que Ihe confere sentido. Esse algo
maior, em cuja divisdo numérica dispde a avaliacdo e a regulacdo como unidades inter-
relacionadas, é a arena da educagdo superior. Nela, avaliagdo e regulagdo sdo “unas”,
significa que s&o partes divisiveis de algo maior que lhes confere sentido e identidade.
Nessa condigdo, ambas estdo unidas em torno da misséo, objetivos e finalidades desse
nivel educacional. A tensdo existente no interior da arena da educacao superior se associa
a propria nocédo de educacdo e de avaliagdo em movimento (NUNES et al, 2003; NUNES,
MARTIGNONI e RIBEIRO (2004); PEIXOTO, TAVARES, ROBL e FERNANDES,
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2016; SOUSA e FERNANDES, 2015, 2016a). Nesta condi¢do, a Conaes é o palco que
conforma a propria concepgdo marxista do materialismo historico dialético, pois nela o
Sinaes é posicdo e oposicao; afirmacdo, negacdo e sintese.

No que diz respeito a DAES/INEP, mais que um érgéo burocratico, de elaboracédo
ou revisdo do instrumental de avaliacdo e execucdo das mesmas, ela se tornou escora do
sistema e esteio da Conaes. Sua existéncia — com o suporte institucional do Inep —,
trajetéria e legitimidade no meio social e académico permitiram que, no periodo
analisado, extrapolasse a funcao burocratica e ganhasse status de 6rgao doutrinario, além
de combativo na defesa dos principios do Sinaes. A manutencdo da autoavaliagdo como
base da avaliacdo externa, a comunicacao continua com as IES na tentativa de dar-lhes
animo para seguir com o processo interno, a realizacdo de estudos e seminarios sobre
autoavaliacdo sdo apenas as evidéncias mais objetivas de que a essa diretoria € essencial
para a execucao e aprimoramento da politica publica do Sinaes.

No plano dos usos, os dados analisados permitem inferir que, diante das limitacfes
existentes, o Estado avaliador teve importantes e exitosas iniciativas para analisar os
resultados das autoavaliacGes, ainda que por amostra, e oferecer a sociedade, comunidade
académica e ao Estado regulador uma meta-avaliagdo do sistema. Lamentavelmente,
alguns estudos, como aqueles feitos em parceria entre a DAES/INEP e o PNUD, ja
mencionado, ainda ndo se tornaram acessiveis.

Dos trés atores analisados no escopo na pesquisa que realizamos, o Estado
regulador é o que nos deixa menos seguro em relacdo aos usos dos resultados das
autoavaliacGes. Pela analise dos dados contidos neste documento, nos pareceres de
recredenciamento e em outros processos listados no Quadro 3, da se¢do anterior, SOmos
levados a considerar que: (i) dentre 0s quinze processos analisados, em sete deles (ou
46,6%) a autoavaliacdo mereceu reflexdes mais robustas dos relatores do CNE, enquanto
em oito (53,3%) a dimensdo 8 referente a autoavaliacdo ndo foi analisada; (ii) ao
analisarmos 1.207 resultados de Avalies, conforme dados da Tabela 9 e gréafico 4,
exercicios estatisticos de frequéncia e regressdo indicaram que a dimensdo 8
(autoavaliacdo) teve o menor poder de explicar ou de determinar o resultado final da
avaliacéo; (iii) os resultados da Avalies séo referenciais basicos para a deciséo regulatoria
de recredenciamento, mas ndo € a Unica informacdo considerada, tampouco €
determinante. Em relac&o a este ultimo ponto, cabe acrescentar que todos os pareceres 0s

relatdrios consideraram a histéria da IES, seu amadurecimento institucional, sua relacdo
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com o meio, além de destacarem, com muita énfase, outros resultados avaliativos — ACG,
Enade, CPC e IGC.

Podemos afirmar que a morosidade processual que se da no ambito da Seres/MEC,
orgdo de instrucdo do recredenciamento, pode ser uma questdo fragilizadora da
autoavaliacdo em si e do Sinaes como um todo. O desencontro entre os ciclos avaliativos
e os ciclos regulatorios interfere negativamente no ciclo da politica publica. Isto porque
nem as IES conseguem ter um retorno tempestivo de seus processos, nem a sociedade
consegue ter um panorama mais completo do éxito da politica de garantia da qualidade
na educagéo superior. Dizer que o Estado regulador desconsidera ou que ndo demonstra
interesse pela autoavaliacdo seria uma concluséo facil, mas débil. Em outra direcéo, é
preciso reconhecer que isto € reflexo de um conjunto mais amplo de fatores, dentre eles
a absoluta incapacidade operacional de extrair dos resultados das autoavaliacGes analises
qualitativas em escala.

A expansdo da educacgdo superior € um fendbmeno ainda pouco associado a
execucdo do Sinaes, com énfase em suas forcas e fragilidades. Em termos gquantitativos,
o0 sistema de educacdo superior existente entre 2001 e 2003, quando se iniciaram as
primeiras discussdes sobre a criagdo do Sinaes, ndo tem termo de comparabilidade com
as grandezas do atual sistema, e daquilo que se anuncia em termos de expansdo. N&o
havia nenhum parametro de compara¢do que permitisse ao Governo Federal estabelecer
cenarios futuros, quantitativos ou qualitativos. O que viria seria algo totalmente estranho
aos olhos da sociedade e do préprio Poder Publico. Parecia improvavel a simples ideia de
que grandes conglomerados educacionais com fins lucrativos viessem a dominar o
segmento em duas décadas. A realidade desafiou aos politicos, as politicas estabelecidas
e interferiu diretamente na execucdo do sistema avaliativo no qual se situa 0 nosso objeto
de estudo. Formas mais ageis de regulacdo e de afericdo da qualidade ndo s6 sdo
inevitaveis, como até aconselhaveis e o desafio que se coloca é conjugar uma avaliacdo
com bases mais quantitativas a indicadores de qualidade com bases mais qualitativas,
quer dizer, o inverso do que hoje ocorre. Essa expansao acelerada tem provocado ainda
um segundo fenbmeno, o da hiperatividade politica, que tende a se converter num cipoal
normativo criticado por Bucci (2013) e que, segundo ela, proliferava antes da edicdo do
Decreto n° 5.773/2006.

Para Ball (1990, 1994a, 1994b), as politicas — compreendidas em sua
complexidade e caracterizadas por elementos instaveis e contraditorios — estdo em

permanente movimento no tempo e no espacgo, delineando uma trajetoria e mantendo
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sempre um grau de incerteza sobre onde vai chegar. Partindo desta ideia mais geral, 0
autor vem trabalhando sobre um método de analise de politicas — para ele prdprio, ainda
em construcao — que se contrapde a andlise tradicional do ciclo de politicas. Esse método
busca compreender 0 movimento unico de cada politica a ser estudada, por intermédio da
identificacdo de seus elementos constituintes e da compreensao da interacé@o singular de
tais elementos, em sua especifica conjuntura histérica. O pouco destaque conferido a
autoavaliacdo pelos orgaos de instrucdo e reguladores pode nos indicar que estamos
presenciando a ruptura revolucionaria da politica antes consensuada. E 0 momento da
antitese ou da negacgdo, conforme Marx (1985), e sera deste movimento de afirmacéo e
negacao que teremos outra sintese, igualmente efémera, igualmente incerta. Por outro
lado, é preciso ndo perder de vista que € no plano interno que a autoavaliacdo nasce e
ganha forca, mas também sera nesse mesmo plano que desfalece e perde sentido, a
depender do estimulo que a IES recebe dos 6rgdos estatais.

Para concluir o presente trabalho, lembramos que, segundo Marx (1985), a
férmula para a apreciacdo dos fenémenos sociais inclui, compulsoriamente, 0s momentos
da afirmacdo, da negacdo e da negacdo da negacdo. Portanto, independentemente de o
pesquisador identificar as mediagdes que levaram a tais e tais contradicbes, a
reconfiguracdo do sistema de educacdo superior € o Unico imperativo categdrico
previsivel e inafastavel. No plano das mediacdes, devemos considerar a insercdo de novos
atores na arena da educacdo superior, de maneira associada as divisdes e aos conflitos no
interior de cada segmento (publico e privado), como mencionam Peixoto, Tavares, Robl
e Fernandes (2016). Ainda nesse plano, precisam ser levados em conta, sobretudo, trés
outros importantes pontos: (i) os conflitos instalados entre 6rgdos da administracédo
publica, direta e indireta, no tocante as formas de executar o Sinaes; (ii) a polissemia do
conceito de qualidade; (iii) a suficiéncia dos critérios para configurar a qualidade desejada
para subsidiar as etapas de instrucdo e do mérito.

Por fim, chamamos a atencdo para o fato de que, no plano das contradi¢des, €
possivel apontar a morosidade processual dos processos de recredenciamento como o
fator mais eloquente de conduta questionavel da Seres/MEC, na qualidade de 6rgao de

instrucdo, em desarmonia com o cddigo de ética do Sinaes.
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Qualntidade de Quantidade de titulacdo docente Nimero de Cursos de pos-
. « % funcdes docentes & o graduacao
S %g = E E ‘—E . 8 - é S E| strictosensu | lato sensu
ES || <E< 22 |5 € |gS|9=E| g | 8 | ¢S N § 88|22 — z
&l 5¢ SE |2| B |EQ|ES| S| 8| F| = S "8|8E/ 28| 8 | o %
6 | 83 |g| = |eEleg| £ 23| 8| g |E 25/ 22| £ | 2438
< 3 a) p= = o a S| 53 % S © g
Ll P 3 8 Z O
IES1 | CO |Universidade | Privada 73|166.423| 3.758 | 2.886 |4.071| 4.903 {4.571| 1.356 169 |10.715(1.171| 14 3 118
IES 2 |CO |Universidade | Federal |126| 35.849| 3.405| 145 | 202 | 2.161 |1.180 246 275 | 3.752 12.034| 45 13 32
IES 3 |NE |Faculdade Privada 7 1.297| 9 8 18 4 20 11 0 35 11 0 0 15
IES 4 |NE |Universidade |Privada [112| 42.272| 333 | 318 | 287 | 174 | 440 324 938 [1.108( 8 1 91
IES5 |NE Sf]?xsitério Privada | 24| 3.304| 140 | 153 | 0 | 109 | 184 0 0 | 298 | en | 5 . "
IES 6 |NE |Universidade | Federal |118| 32.798| 2.226 | 522 0 1.875 | 627 85 273 | 2.748 |3.195( 252 77 66
IES 7 | NO | NSttt Privada | 20| 16.643|1374| 73 | 46 | 273 | 743 | 549 | 46 | 1.493 |2.259
Federal 1 0 12
IES 8 | NO |Faculdade Privada 7 646| 26 11 7 17 20 7 0 44 149 0 0 0
IES 9 |NO |Universidade | Federal 19| 2.067| 229 10 3 72 108 53 9 242 180 1 0 9
I1%S SE |Universidade | Federal 97| 32.389|2.817 | 297 0 2651 | 377 83 39 | 3.114 |4.442 150 69 87
'1'518 S | Universidade |Federal | 68| 65.707|5.740| 543 | 0 | 4895 |1162| 362 | 241 |6283 | ool o0 | 1, ’s
6 privadas
Fonte: Inep/DEED (2015); Sistema e-MEC, consulta realizada em 03 mar. 2017; Plataforma Sucupira da Fundagdo Capes, consulta na mesma
data.

*Inclui mestrados académicos, mestrados profissionais e doutorados; **Inclui cursos de especializacdo, MBA e de capacitacao profissional.
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ANEXO - Respostas aos pedidos de dados a DAES/INEP, extraida do Sistema
Eletronico do Servico de Informagéo ao Cidadéo (Portal e-SIC).

| ) Protocolo 00700000071201771°%8

Solicitante lvanildo Ramos Fernandes

Data de Abertura 24/01/2017 18:12

Orgéo Superior Destinatario MEC — Ministério da Educacéo

Orgdo Vinculado Destinatario INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira

Prazo de Atendimento 20/02/2017

Situacao Respondido

Status da Situacao Acesso Concedido (Resposta solicitada inserida no e-SIC)

Forma de Recebimento da Resposta Pelo sistema (com avisos por email)

Resumo recurso contra decisdo da CGACGIES / DAES / INEP

Prezados,

Foi protocolado oficio a Coordenacdo Geral de Avaliacdo dos Cursos de Graduacao e
das InstituicOes de Educacéo Superior da Diretoria de Avaliagdo da Educacéo Superior
do Inep, solicitando acesso aos relatorios de autoavaliacdo (art 3°, inciso VIII, da Lei n°
10.861/2004) de modo a subsidiar pesquisa sobre avaliagdo institucional em mestrado
na Faculdade de Educacao da UnB. N&o respondido o oficio nos prazos estipulados pela
Lei n°® 9.784/99, foi sugerido protocolar o pedido por email "agenda.daes@inep.gov.br",
o que foi feito em 06/01/2017. N&o respondido, foi protocolado pedido de dados no portal
do Servico de Atendimento ao Pesquisador (SAP), email sap@inep.gov.br, em
17/01/2017. A resposta veio 24/01/2017, pelo Senhor Rogério Dentello, da
CGACGIES/DAES/INEP, nestes termos: "Sua solicitacdo deve ser encaminhada as IES
que sdo objeto de sua pesquisa, pois trata-se de relatorios internos da instituicdo, cuja
disponibilizacéo deve ter o aval dos interessados. A maioria das IES possuem (sic) os
arquivos em meio digital, de modo que podem ser encaminhados por email. Ha, ainda,
instituicdes que disponibilizam seus relatorios em seu sitio internet."

Tendo em vista que o art 2° da Lei n° 10.861/2004 garante o "carater publico de todos
os procedimentos, dados e resultados dos processos avaliativos"”, o que inclui relatérios
de avaliacdo externa (art 3° e art 4° da lei n° 10.861/2004), além dos relatorios de
autoavaliacdo elaborados anualmente e postados no sistema e-MEC, estes relatorios
NAO SAO classificados como sigilosos, porque o Inep ja os forneceu a outros
pesquisadores.

Recorro da decisdo negativa (em anexo) para que eu possa ter acesso aos relatorios, nos
termos do expediente protocolado em 22/12/2016 (em anexo). O prazo de conclusdo de
meu mestrado é 31/03/2017, portanto tenho urgéncia nos dados.

Ivanildo Fernandes (21) 32219550

Rua da Assembleia, 10, sala 4205

Universidade Candido Mendes,

Rio de Janeiro/RJ, CEP 20011901.

Dados da Resposta

Data de Resposta 06/02/2017 16:48

Tipo de Resposta Acesso Concedido

Classificacao do Tipo de Resposta

9 Qs processos sdo acessasdos pelo perfil do usuario ja cadastrado, no seguinte endereco:
https://esic.cgu.gov.br/sistema/principal.aspx
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Resposta solicitada inserida no e-SIC
Resposta Prezado(a) Senhor(a),
Em atendimento ao pedido de informacdo registrado sob o protocolo n°
00700000071201771 segue resposta elaborada pela unidade responsavel:
Prezado Professor,
Em resposta a demanda 00700000071201771, protocolada no e-SIC, informamos que
conforme o Art. 13-A da Portaria Normativa n° 40 de 2010 - A atividade de avaliacéo,
sob responsabilidade do INEP, para fins de instru¢do dos processos de autorizacgéo e
reconhecimento de cursos, bem como credenciamento de instituicdes, e suas respectivas
renovagdes, terd inicio a partir do despacho saneador satisfatorio ou parcialmente
satisfatorio da Secretaria competente, nos termos do art. 13, e se concluira com a
insercdo do relatorio de avaliagdo, ap6s a apreciacdo pela Comissdo Técnica de
Acompanhamento da Avaliacdo (CTAA), nas hipGteses de impugnacao.
Ainda, o Art. 18. O processo seguira a apreciacdo da Secretaria competente, que
analisara os elementos da instrucdo documental, a avaliacdo do INEP e o mérito do
pedido e preparard o parecer do Secretario, pelo deferimento ou indeferimento do
pedido, bem como a minuta do ato autorizativo, se for o caso. (NR). Dessa forma,
segundo artigos acima citados a fase “INEP-Avalia¢do” é uma etapa intermedidaria do
processo que inicia e finaliza na Secretaria de Regulacdo da Educacdo Superior —
SERES. De acordo com o § 4° do Art.15 o relatério de avaliagdo tem por objetivo
subsidiar a SERES em suas decisdes quanto a homologacao do ato autorizativo pleiteado
pela instituicdo, sendo as informacdes contidas no relatério disponibilizadas apenas aos
interessados diretamente no processo. Para entendimento o Artigo citado:
Art. 15. A Comissdo de Avaliadores procederd a avaliacdo in loco, utilizando o
instrumento de avaliacdo previsto art. 7°, V, do Decreto n® 5.773, de 2006, e
respectivos formularios de avaliacéo.
8 4° O trabalho da Comiss@o de Avaliacdo devera ser pautado pelo registro fiel e
circunstanciado das condig¢des concretas de funcionamento da instituicdo ou curso,
incluidas as eventuais deficiéncias, em relatorio que servird como referencial basico
a decisdo das Secretarias competentes ou do CNE, conforme o caso. Deve, ainda, ser
considerado o fato de que os relatérios produzidos podem passar por alteragdes
devido a um processo de impugnacéo, conforme descrito nos artigos n° 16 e 17 da
Portaria Normativa n° 40 de 2010:
art. 16. Realizada a visita a instituicdo, a Comissdo de Avaliadores elaborara
relatorio, atribuindo conceito de avaliacdo. (NR)
8 1° O relatorio sera produzido pela Comisséo no sistema e-MEC e o INEP notificara
a instituicéo e simultaneamente a Secretaria competente. (NR)
8 2° A instituic@o e as Secretarias terdo prazo comum de 60 dias para impugnar o
resultado da avaliagéo.
8 3° Havendo impugnacéo, sera aberto prazo comum de 20 dias para contrarazfes
das Secretarias ou da instituicdo, conforme o caso.
8 4° Apos o recebimento do relatorio, a DAES atestara o trabalho realizado para fins
de encaminhamento do pagamento do Auxilio Avaliagio Educacional (AAE) a que faz
jus o avaliador, nos termos da Lei 11.507, de 20 de julho de 2007.
Art. 17. Havendo impugnacgdo, o processo sera submetido a CTAA, instituida nos
termos da Portaria n°® 1.027, de 15 de maio de 2006, que apreciara conjuntamente as
manifestagdes da instituicdo e das Secretarias competentes, e decidira,
motivadamente, por uma dentre as seguintes formas:
I - manutencdo do parecer da Comisséo de Avaliacéo;
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Il - reforma do parecer da Comissao de Avaliacdo, com alteracdo do conceito, para
mais ou para menos, conforme se acolham o0s argumentos da instituicdo ou da
Secretaria competente; (NR)
I11 - anulacéo do relatorio e parecer, com base em falhas na avaliagéo, determinando
a realizacao de nova visita, na forma do art.15
Quanto aos relatorios de autoavaliagéo, postados pelas Instituicdes no sistema e-MEC,
conforme a Nota Técnica n° 65 DAES/INEP/CONAES de 09 de outubro de 2014:
“O processo de autoavaliacdo da IES devera ser consolidado no Relatorio de
Autoavaliacéo Institucional, que tem por finalidades fomentar a cultura de avaliagdo
institucional e subsidiar os processos de avalia¢do externa”. Assim sendo, ambos
relatorios possuem carater de ato preparatorio, isto €, ato que visa subsidiar decises
de demais instancias, e conforme a Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527, de 18 de
novembro de 2011), a sequir:
Art. 7° O acesso a informacdo de que trata esta Lei compreende, entre outros, 0s
direitos de obter:
| - orientacdo sobre o0s procedimentos para a consecucao de acesso, bem como sobre
o local onde podera ser encontrada ou obtida a informacéo almejada;
Il - informacéo contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por
seus Grgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos;
Il - informacdo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada
decorrente de qualquer vinculo com seus 6rgaos ou entidades, mesmo que esse vinculo
ja tenha cessado;
IV - informac&o primaria, integra, auténtica e atualizada;
V - informacgdo sobre atividades exercidas pelos 6rgdos e entidades, inclusive as
relativas a sua politica, organizacao e servigos;
VI - informagdo pertinente a administracdo do patriménio publico, utilizacdo de
recursos publicos, licitacdo, contratos administrativos; e
VII - informacao relativa:
a) a implementacao, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e acdes
dos 6rgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos;
b) ao resultado de inspe¢es, auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas
pelos 6rgdos de controle interno e externo, incluindo prestacdes de contas relativas a
exercicios anteriores.
§ 1° O acesso a informacdo previsto no caput ndo compreende as informacoes
referentes a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnoldgicos cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.
§ 2° Quando nao for autorizado acesso integral a informacéo por ser ela parcialmente
sigilosa, é assegurado o0 acesso a parte ndo sigilosa por meio de certidao, extrato ou
cbpia com ocultacao da parte sob sigilo.
8 3°0 direito de acesso aos documentos ou as informagdes neles contidas utilizados
como fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado com
a edicdo do ato decisorio respectivo.
Nesse caso, cabe a SERES e ao Ministério da Educacéo a edi¢do do ato decisorio, isto
é, a homologacdo do ato autorizativo para os atos de Credenciamento,
Recredenciamento, Autorizagdo, Reconhecimento e Renovagdo de Reconhecimento.
Também é importante ressaltar que os relatorios de autoavaliagéo solicitados, nos casos
das Instituicbes de Educacdo Superior (IES), possuem informacgfes particulares que
algumas delas tornam publicas em seus sites, quando julgam convenientes. A liberacéo
do relatorio, mesmo apos a tomada de decisdo, podera expor aos concorrentes, no caso
da iniciativa privada, variaveis importantes de sua Instituicao.
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Reiteramos, com base nas consideracdes acima, a impossibilidade de fornecer as
informac0es e relatorios solicitados.

Caso queira solicitar mais informacdes, é necessario registrar nova demanda no e-SIC,
para que corram os prazos de atendimento previstos pela Lei de Acesso a Informacao.
Quando for negado o pedido de acesso a informacéo, o Decreto n® 7.724, de 16 de maio
de 2012, estabelece que se resguarda ao interessado a possibilidade de apresentar
recurso, no prazo de 10 (dez) dias. Em relacdo a presente demanda, 0 recurso sera
direcionado ao dirigente da Diretoria de Avaliagdo da Educagdo Superior —
DAES/INEP.

Atenciosamente,

Servico de Informacédo ao Cidadao — SIC-Inep

Ouvidoria do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
Setor de Industrias Gréficas, quadra 04, lote 327

Edificio Villa Lobos — Sede do Inep, térreo

CEP: 70610-908 — Brasilia/DF

e-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/

Responsavel pela Resposta Diretoria de Avaliacdo da Educacéo Superior - DAES
Destinatario do Recurso de Primeira Instancia: diretor da Diretoria de Avaliacdo da
Educacao Superior -DAES

Prazo Limite para Recurso 16/02/2017

Classificacao do Pedido

Categoria do Pedido Educacéo

Subcategoria do Pedido Educacéo superior

Ndmero de Perguntas 1

Tipo de Recurso: Justificativa para o sigilo insatisfatoria/ndo informada

Data de Abertura 06/02/2017 18:13

Prazo de Atendimento 13/02/2017

Justificativa

A resposta esté equivocada em seu fundamento legal, pois o art 2° da Lei n° 10.861/2004
determina o "o carater publico de todos os procedimentos, dados e resultados dos
processos avaliativos™. Ademais disto, a solicitacdo foi feita na qualidade de mestrando
da Faculdade de Educacdo da Universidade de Brasilia, cujo programa de pds-
graduac&o tem um codigo de Etica que garante o sigilo dos dados. Todos os critérios que
conduzem a autoavaliacdo de que trata o art 3° da lei do Sinaes s@o publicos, as diretrizes
emanadas pela Conaes e notas técnicas do Inep sdo publicos. As instituices de educacao
superior (IES) atuam em conformidade com principios publicos, definidos pelo art 43 da
lei n° 9.391/1996. Onde esta o carater sigiloso dos procedimentos da autoavaliacdo? E
de interesse publico o que ocorre no interior de cada IES e todos os documentos que
serviram de base para elaboracéo da lei do Sinaes garantem isto. (...) o relatério da
Comissdo Especial de Avaliacdo de 2003, que subsidiou a elaboracdo da lei, enfatizou
que os orgdos encarregados do Sinaes deveriam atuar com “absoluta transparéncia e
superlativa obediéncia a obrigacdo de prover a sociedade toda informacéo sobre as
demandas recebidas e as decisdes do aparato governamental ” (p. 92).

A indicacdo de que dados dos relatdrios de autoavaliacdo ndo podem ser expostos aos
concorrentes quer dar a entender que a légica de mercado prevalece, que a avaliacao
estd submetida a logica da regulacdo. A qualidade de que trata o Sinaes ndo é garantida
apenas com a atuacao do Inep ou da Seres, mas também da sociedade, que é o fiscal da
lei. Como pode o Inep negar acesso a dados para subsidiar pesquisa, com a desculpa de
que ndo pode expor dados que pertencem a IES, quando estas possuem autorizacao
publica para atuar segundo interesses publicos e ndo privados?


http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/
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Reitero, portanto, o pedido de acesso aos relatorios de autoavaliacdo, nos termos
originalmente formulados.

Resposta ao Recurso de 1?2 Instancia

Data da Resposta 15/02/2017 16:21

Prazo para Disponibilizar Informacao -

Tipo Resposta Indeferido

Justificativa

Prezado Senhor,

Em atendimento ao recurso em 12 instancia registrado sob o protocolo n°
00700000071201771, segue resposta elaborada pela unidade responséavel:

Prezado Sr. lvanildo,

Preliminarmente,

Efetivamente a Lei 10861 em seu art. 2° prevé que o SINAES, ao promover a avaliacao
de instituicdes, de cursos e de desempenho dos estudantes devera assegurar, conforme o
inciso I, citado, o carater publico de todos os procedimentos, dados e resultados dos
processos avaliativos, em relacdo ao que o INEP ndo esta ferindo a legislacdo ao
informar que os dados sdo de acesso restrito, conforme apontado pela Portaria 40. A
indicacd@o de acesso restrito aos dados em questdo ndo se caracterizam pela adesdo a
I6gica de mercado, mas como mecanismo de que o processo de avaliagcdo e regulacao
ndo sejam os fomentadores de concorréncia desleal, ndo somente entre instituicdes
privadas, mas em todo o sistema da educacdo superior, dado a probabilidade de
incitacdo ao carater predatdrio dessa forma de concorréncia, esta sim altamente
prejudicial ao intuito seja da avaliacdo, seja da regulacéo do Sistema.

A compreensao do espirito do legislador se faz fundamental para que a letra da norma
ao afirmar a publicidade e o interesse publico ndo se tornem prejudiciais aos processos
e a educagdo como um todo neste caso. Acresce-se a toda a argumentacdo anterior o
fato de que os processos de regulacéo e supervisdo da Educacao Superior pertencem ao
Ministério da Educacéo, sendo suas Secretarias as responsaveis pelos mesmos, estando
o INEP como participe na realizacéo das visitas in loco para avaliacédo, do que emite-se
um relatério de carater preliminar, com possibilidade de impugnacdo e passivel de
alteracdes durante o fluxo de sua analise e da andlise do processo como um todo.

Do objeto do recurso:

Trata-se de recurso interposto pelo senhor Ivanildo Ramos Fernandes no Protocolo
00700000071201771, em que este se insurge contra decisdo de ndo fornecimento de
acesso aos dados (relatorios de autoavaliacdo), considerando o preconizado pela Lei
10861/2004 que afirma que os dados, procedimentos e resultados tenham garantia de
publicidade.

Do Mérito:

Conforme salientado preliminarmente o acesso a informacao néo é negado, ndo gerando
infringéncia legal, mas este acesso é considerado restrito para fins pertinentes no intuito
de que os dados em questdo ndo seja (sic) os geradores de concorréncia predatoria e de
instabilidade no sistema de educacéo superior. Acresce-se a isto que a Lei 12.527, Lei
de acesso a Informacgdo, e o Decreto 7.724 que a regulamenta, preconizam que 0S
documentos utilizados para tomada de deciséo, caracterizando documento preparatério,
terdo acesso garantido ap6s a edi¢do do ato ou decisdo ao qual se vinculam (art. 7°, §
3°, da Lei 12527 de 18/11/2011; art. 20, do Decreto 7.724, de 16/05/2011).
Consubstanciada a situacdo de pesquisador apontada pelo demandante, apontou-se
anteriormente a possibilidade de utilizagdo do Servigo de Atendimento ao Pesquisador,
entretanto aquele somente é utilizado nos casos de acesso a bases de dados com
informacdes restritas ou sigilosas, ndo preconizando 0 acesso a documentos.
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Parecer

Considerando os fulcros apresentados pela instancia da decisdo anterior e com fulcro
na condicdo de documentacdo preliminar a tomada de decisdes, informamos que 0
acesso as informagdes somente pode ser concedido para dados em que as decisdes
relativas aos processos estejam finalizadas e os atos publicados.

Considerando o carater transitorio da avaliacdo in loco e dos dados constantes no e-
MEC para subsidiar decisédo em processo de regulacao/supervisédo, que pertencem e sao
de dominio das Secretarias do Ministério da Educacéo, detentores do processo, no qual
a Diretoria de Avaliacdo da Educacdo Superior — DAES, do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, cumpre as Secretarias
fornecer acesso aos dados em documentos em questdo, smj, quando julgado por elas
pertinente e passivel esse fornecimento.

Considerando ainda indicativo constante do Parecer da Ouvidoria-Geral da Uniéo, do
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido que
considera, em decorréncia dos dados sensiveis inerente aos processos de
supervisao/regulacéo das IES, ndo se descumpre, ainda, 0 acesso aos dados apontados
como de carater publico, cumprindo o preconizado na LAl e em seu decreto
regulamentador.

Dado o carater institucional dos Relatorios e que eles se encontram presentes como fato
fundamentador de decisfes nos diversos processos das instituicbes contidas nas
amostras, o acesso fica prejudicado em decorréncia da possibilidade de ainda haverem
processos em andlise com base na documentacédo solicitada.

Atenciosamente,

Rui Barbosa de Brito Junior

Diretor de Avaliacdo da Educacgdo Superior

Responsavel pela Resposta Dirigente da Diretoria de Avaliagdo da Educacgdo Superior
Destinatario do Recurso de 22 Instancia Presidente do Inep

Prazo Limite para Recurso 01/03/2017

Dados do Recurso de 22 Instancia

Org&o Superior Destinatario MEC — Ministério da Educag&o

Orgdo Vinculado Destinatario INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira

Tipo de Recurso Justificativa para o sigilo insatisfatéria/ndo informada

Data de Abertura 17/02/2017 16:21

Prazo de Atendimento 24/02/2017

Justificativa

Senhores, a avaliagdo prevista na Lei n° 10.861/2004 ndo se constitui como peca de
instrucdo de um processo regulatério. Esta visdo tem por base regulamento infiel a lei
do Sinaes. O processo de avaliacdo é independente do processo de regulacdo e 0s
relatorios de autoavaliacédo (objeto de minha demanda) néo estdo sujeitos a revisao ou
ratificacdo posterior. Por outro lado, no caso dos relatorios das avaliagdes do Inep,
mesmo o relatorio que fosse passivel de retificacdo deveria ser publico, pois as IES
oferecem educacdo entendida como "bem publico™ de interesse coletivo, ofertado
segundo critérios publicos definidos na Lei n°® 9.394/1996 e nas Diretrizes Curriculares
Nacionais do CNE, entre outros critérios de funcionamento, igualmente pablicos e de
amplo conhecimento.

N&o cabe ao MEC proteger o mercado concorrencial, omitindo informacdo aos
cidad&os, pois lhe cabe proteger a qualidade da educacéo e esta sé sera obtida com a
mais ampla transparéncia, para que tanto o MEC e o CNE supervisionem as IES, mas
também a sociedade. Pesquisa como a nossa objetivam colocar luz sobre esta atividade
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que, gracas ao MEC, é obscura e a sociedade ndo tem a menor ideia de como anda a
execugdo da politica do Sinaes, porque prevalece este entendimento pueril de que a
concorréncia precisa ser protegida de atitudes desleais. Eu, como cidadao, que desejo
saber (ou melhor, investigar) como se desenvolve a autoavaliagdo em IES autorizadas
pelo Estado, com base em critérios publicos, ndo tenho este direito porque o mercado
concorrencial precisa de protecao.

A negativa destes dados ndo tem nada o que ver com sigilo dos relatérios de
autoavaliacéo ou de avaliagéo externa, tem por base um erro conceitual de titulares de
coordenacdes, com tenra musculatura intelectual, que tomam razdes de carater pessoal,
moral, como razdes de Estado e usam 0 argumento da "protecéo da concorréncia" como
fundamento. A qualidade da educacéo superior sO tem a perder com este tipo de sigilo.
A ética que mobiliza a avaliacdo € a da transparéncia, da exposicdo da IES para que
suas atividades possam ser supervisionadas, ao passo em que a ética da regulacéo € a
protecdo dos mercados. A quem o Inep esté servindo?

Resposta ao Recurso de 22 Instancia

Data da Resposta 24/02/2017 18:03

Prazo para Disponibilizar Informacao -

Tipo Resposta Indeferido

Justificativa

Prezado Senhor,

Em atendimento ao recurso em 22 instancia registrado sob o protocolo n°
00700000071201771, segue anexa resposta elaborada pela unidade responsavel. Caso
queira solicitar mais informac0es, é necessario registrar uma nova demanda no e-SIC,
para que corram 0s prazos de atendimento previstos pela Lei de Acesso a Informacéo.
Quando for negado o pedido de acesso a informacéo, o Decreto n® 7.724, de 16 de maio
de 2012, estabelece que se resguarda ao interessado a possibilidade de apresentacéo de
recurso, no prazo de 10 (dez) dias. Nesse caso, 0 recurso sera direcionado ao Ministério
da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria - Geral da Unido — MTFCGU.
Atenciosamente,

Servico de Informacéao ao Cidadao — SIC-Inep

Ouvidoria do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
Edificio Villa Lobos — Sede do Inep, térreo

Setor de Industrias Gréficas, quadra 04, lote 327

CEP: 70610-908 — Brasilia/DF

e-SIC: http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/

Responsavel pela Resposta Presidente do Inep

Destinatario do Recurso de 3?2 Instancia CGU

Prazo Limite para Recurso 10/03/2017



