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RESUMO

Associada a avaliacdo da educacao superior, a qualidade é conceito em aberto, polissémico e
em disputa, referenciado na instabilidade do objeto avaliado. No ambito do sistema federal de
ensino (SFE) e do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes) residem,
entre outros, dois cddigos éticos, o que mobiliza a avaliacdo de qualidade da educacdo
superior e outro que dinamiza sua regulacdo, embora os atores envolvidos sejam levados a
crer que esses codigos sdo comuns, mesmo que o primeiro esteja referenciado no movimento
emancipatério do objeto avaliado e o segundo no seu controle. Nesta moldura, o artigo
objetiva analisar a convergéncia entre ambos os cédigos éticos, tendo por referencial tedrico
os estudos de Aristoteles e de Tomas de Aquino sobre ética e qualidade, as bases
epistemoldgicas e legais do Sinaes, além da literatura correlata. A metodologia envolve
analise de contetdo (AC) dos enunciados do Estado avaliador e do Estado regulador, entre
2003 e 2016, em documentos voltados a promocdo da qualidade e regulagdo no SFE. Conclui-
se que o ponto de consenso entre 0s dois codigos e atores ¢ uma concepgdo de “quantidade
qualitativa” e que embora a qualidade seja um lugar comum, os pontos de intersecdo sdo tao
moveis quanto os interesses ad hoc que mobilizam o Estado regulador.
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INTRODUCAO

Dentre as coisas que se devem enfatizar preliminarmente, cumpre mencionar que
muitos estudos sobre o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes) foram
realizados apos sua aprovacéo, pela Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, oferecendo as mais
variadas percepgdes sobre qualidade, avaliagdo e regulacéo da educacao superior, na esfera do
Sistema Federal de Ensino (SFE). Essa lei foi elaborada tendo sua base epistemologica
consubstanciada no relatorio da Comissdo Especial de Avaliacdo (CEA), entregue ao entdo
Ministro da Educacao, em setembro de 2003, no qual foi informada a existéncia de dois vieses
avaliativos: (i) a avaliacdo somativa; (ii) a avaliacdo formativa e emancipatéria, também
denominada avaliagédo participativa.

Registrou-se, ainda, que as avaliagdes “somativas, os mecanismos de controle,
regulacdo e fiscalizacdo e a prestacdo de contas tém tido presenca muito mais forte que as
avaliacGes formativas, participativas, voltadas aos processos, as diversidades identitarias e a
complexidade das institui¢des” (BRASIL, 2003, p. 11). Vale dizer que Dias Sobrinho e
Ristoff (2003) defendem que a avaliacdo somativa se interessa mais por analises quantitativas
para produzir resultados classificatorios, enquanto a formativo-emancipatéria combina
dimensdes quantitativas e qualitativas com énfase na avaliacdo institucional e analise global,
indo além da medicéo e de aspectos performaticos.

A lei previu quatro avaliacOes: (i) a autoavaliacdo, a ser realiza em ciclos trienais em
cada instituicdo de educacdo superior (IES) por uma comissdo prépria de avaliacdo (CPA);
(ii) a avaliacdo externa das IES (Avalies), realizada apds a finalizacdo do ciclo da
autoavaliacdo, por uma comissdo externa designada pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep); (iii) a avaliacdo dos cursos de graduacéao
(ACG), igualmente realizada por comissdes designadas pelo Inep; o Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (Enade), aplicado trienalmente ao alunado concluinte, tendo por
base o conteudo dos diferentes eixos abordados nas Diretrizes Curriculares Nacionais (DCN)
dos respectivos cursos de graduacdo. N&o obstante, a partir de 2008 o Ministério da Educacao
(MEC) passou a motivar a regulacdo dos cursos de graduacéo tendo por base os resultados de
dois indices preliminares de qualidade — o Conceito Preliminar de Cursos (CPC) e o indice
Geral de Cursos (IGC) — concedendo boénus regulatorios as IES que obtém resultados
satisfatorios nos mesmos, como a renovagdo automatica dos atos regulatorios de seus cursos,
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financiamento do governo federal, entre outros (GRIBOSKI, 2014; SOUSA, FERNANDES,
2015).

Ao surgimento dos indices correspondeu uma acentuada reducdo de avaliacGes
presenciais ou a dispensa de boa parcela delas, além de ter provocado a morosidade nos
processos de recredenciamento institucional, como discutido na segdo trés deste artigo.
Deflagrou-se, desde entdo, uma disputa pela concepcdo de qualidade entre os vérios 6rgaos
que residem na orbita do SFE e do Sinaes, com énfase na disputa pelos elementos de
motivacdo dos atos regulatérios. A partir do novo marco legal, apenas o que os indices
apontam como deficitario passa a receber atencdo dos 6rgdos ministeriais, regulando-se pelo
excedente, pela excegdo, conforme salientam Sousa e Fernandes (2015).

A execucdo do Sinaes ocorre por dois grupos de atores, pertencentes ao Estado
avaliador ou ao Estado regulador. No primeiro caso, temos a Comissdo Nacional de Avaliacédo
da Educacdo Superior (Conaes) e a Diretoria de Avaliagdo da Educacdo Superior (Daes), do
Inep. No segundo, temos o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), como 6rgdo decisor e a
Secretaria de Educacdo Superior (SESU/MEC) que atuou como 6rgdo de instrucao até 2011 e
depois a Secretaria de Regulacdo da Educacdo Superior (Seres/MEC), também o6rgdo de
instrucdo. No caso da educac¢do superior, apés a edi¢do do Decreto n° 5.773, de 09 de maio de
2006 a SESU/MEC assumiu a regulacdo dos cursos de graduacgdo, que até entdo era do CNE,
deixando com este colegiado a funcdo recursal sobre regulacdo de cursos, que também se
mantém responsavel pela regulacdo das IES, formulacdo de DCN e formulacdo de politicas
para educacdo superior (BRASIL, 2006). Em 2011 a Seres/MEC substituiu a SESu/MEC na
regulacdo dos cursos, mantendo-se como 6rgdo de instrucdo dos processos de credenciamento
e recredenciamento de IES, cuja analise de mérito é do CNE.

Considerando este conjunto de sujeitos, a abordagem contida neste trabalho considera
a polissemia em torno do conceito de qualidade e a disputa pela sua conceituacdo, no ambito
do SFE. Nele analisaremos as consequéncias mais visiveis e qual a concepcao de qualidade
contida nos discursos oficiais dos entes vinculados ao Estado avaliador e ao Estado regulador,
no intuito de identificar o que mobiliza as respectivas condutas éticas nos planos da avaliacéo
e da regulagdo. Do ponto de vista filosofico, o referencial tedrico para a abordagem das
questdes éticas escora-se nos estudos de Aristoteles (2001) e Toméas de Aquino (2017), alem
de Klein (2016), Comparato (2016) e Savian Filho (2008). No que se refere as condutas dos
Orgdos citados, o referencial teérico escora-se, além da propria Lei n° 10.861/2004, ja
mencionada, nas demais leis e decretos que aprovam suas funcdes e estruturas, incluindo os

regimentos internos e microrregulamentos.



Independentemente da época, define-se ética como a busca pela felicidade, mas é
preciso ter em mente que o termo felicidade, na sua origem, compreende um conjunto amplo
de sentidos, acdes e significados. Comparato (2016, p. 17) resume a felicidade como sendo a
“recompensa de um esfor¢o constante e bem orientado”. Para este autor, o cddigo de ética
nada mais € que um conjunto dos sistemas de dever-ser, mas para ser ético esse codigo deve
ser amplo e em aberto, jamais se constituindo em uma lista fechada de condutas. A nocéo de
“bem orientado” dialoga diretamente com Aristételes e Tomas de Aquino, no sentido de que a
conduta ética ¢ aquela orientada pela “causa final”, significa dizer, pelo projeto inicial que
mobiliza nossas acoes.

Metodologicamente, optamos pela analise de contetdo (AC), segundo Bakhtin (1990)
e Franco (2008), para quem os enunciados podem ser analisados por um tripé fundamental: (i)
a lingua falada, (ii) a palavra escrita; (iii) as intencdes ocultas nas duas primeiras, nao
manifestas, porém latentes. Mediante a AC é possivel aplicar aos contelidos manifestos e
latentes os codigos qualitativos de enunciadores e enunciatérios, decompostos em unidades de
analise (de registro e de contexto). Em adicdo, Franco (2008) recomenda ao investigador dar
relevo as unidades de registro (palavra, frase, paragrafo, tema, personagem) e as unidades de
contexto (referéncias mais abrangentes do enunciado, de onde € emitido, por quem e como).
Nestes termos, a mensagem reflete uma inscri¢do politica de quem a emite, as representacdes
de si e do controle que tem dos processos discursivos.

Todo enunciado é um acontecimento que requer uma situacdo historica, atores
sociais identificados, o compartilhar de uma mesma cultura e o estabelecer de um didlogo
(BAKHTIN, 2006). O enunciado é, portanto, um didlogo, que requer a existéncia de 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 cédigo de signos exteriores” (p. 113). As unidades de registro
consideradas em nossa analise sdo: avaliacdo emancipatoria, avaliacdo formativa, processos
formativos e emancipatdrios, avaliagdo democrética, regulacéo, controle e supervisao.

Considerando o exposto, os codigos éticos dos atores envolvidos no SFE e Sinaes
serdo analisados segundo a causa final desse sistema avaliativo, notadamente a qualidade da
educacao superior, cuja politica é executada segundo as orientacdes e diretrizes universalmente
aceitas. Significa verificar se os codigos de ética do Estado avaliador e do Estado regulador
convergem para os principios e finalidades do Sinaes, segundo suas bases epistemoldgicas.

Estruturalmente, além da introducéo e das consideragdes finais, 0 presente artigo esta

organizado em duas se¢des. A primeira trata das concepcdes de ética em Aristoteles e Tomas
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de Aquino, enquanto a segunda analisa, a luz desse referencial tedrico, as condutas éticas do
Estado avaliador e do Estado regulador.

1. O QUE ENTENDER POR CONDUTA ETICA?

Para Savian Filho (2008, p. 179) a “ética ¢ um edificio teleologico, fundado sobre
solida armadura ontologica”. O fato de ser uma direcdo rumo aos fins, faz com que a acao
ética seja um processo, 0 que implica movimento, rotina (ou habito) e ordem. Para Tomas de
Aquino (1225-1274), cujos estudos sobre a ética sdo pautados em Aristoteles (384 a.C. - 322
a.C.), a ética € um processo comandado pelos fins. H& uma distingdo elementar na obra de
Aquino (2017, p. 1.838) no que se refere tanto ao bem (fim) pretendido pela agdo humana,
quanto aos meios adotados para alcanga-lo: “aquele tem natureza de causa final; e este, de
causa eficiente”. Este Gltimo tedrico denomina de causa final o bem almejado e inicialmente
projetado pelo sujeito; de causa eficiente, 0s meios para alcancar o bem almejado, a causa
final. Nesta conjuntura, o proprio sujeito é considerado causa eficiente, pois é por meio dele
que a causa final sera executada, assim como outros meios que venha a auxilia-lo.

Sob esse angulo, é a causa final que mobiliza a acao ética, pois antes do sujeito dar o
primeiro passo para executar determinada acao, a causa de sua a¢do ja estava operando sobre
sua consciéncia. Entretanto, essa a¢cdo que ja estava operando desde o principio, ndo €, para
Toméas de Aquino, algo imaterial; pelo contrario, ele entende que por ser mobilizadora do
efetivo agir, ela se situa no plano material. Aquino (2017) denomina de sindérese a poténcia
de agir, o raciocinio primeiro que da inicio ao movimento processual da acdo, e que culmina
no bem ultimo, na exceléncia e perfeicdo. Para o autor, surge dai uma perspectiva em que a
livre escolha, informada pela consciéncia (sindérese) orienta sempre para um bem, um fim
desejado e que sempre é direcionado ao bem, a felicidade do homem. Em sua visdo, “a
felicidade por natureza implica o prazer, como esta claro em Aristoteles” (p. 2.606).

No plano aristotélico-tomista a acédo ética € inclinada ao bem, ao meio termo, a justa
medida e orientada pela reta razdo. A propria ideia de perfeicdo estd associada a nocdo de

ordem, conforme lecionam Silva e Teixeira (2011)

[...] ética de Tomés de Aquino, assim como 0 pensamento ético classico, é
uma ética da perfeicdo e da ordem. Essas sdo categorias fundamentais da
ontologia de Tomas, sendo que uma é correlativa a outra. A ordem é uma
disposicdo para atingir a perfeicdo, quer dizer: essa concepcdo da ordem,
herdada de Santo Agostinho e de proveniéncia neoplatonica, é conjugada em
Tomés de Aquino com a nogdo aristotélica de perfeicdo como alto, e é assim
gue encontra uma realizacdo privilegiada na acdo humana. (p. 38).



Essa ética € fundamentada nos graus hierarquicos de perfeicdo e ordem existentes nas
coisas: do menos perfeito ao mais perfeito. Dai que a acao ética, em Tomas de Aquino, e, por
conseguinte, em Aristdteles, fundamenta-se na exceléncia, na perfeicdo, sendo obtida pela
ordem, em escalas entre 0 menos e 0 mais. A a¢do ética é uma acdo direcionada ao fim Gltimo
da acdo, sendo que Lukéacs (2010, p. 51) denomina este fim como o por teleoldgico, que é a
transformacéo da atividade natural em atividade posta. Essa finalidade, “a partir dos nexos
causais da natureza [que] impOe novos direcionamentos, desdobrando-0s em novas formas

inusitadas em relag@o aos processos naturais”. A seu turno, Aquino (2017, p. 1.019) ensina que

[...] o fim, nas a¢des, exerce a funcdo de principio, porque a razao de ser dos
meios se deduz do fim. Ora, sobre um principio ndo se discute, antes, deve
ser suposto em toda inquiricdo. Por onde, sendo o conselho uma inquiricao,
tem por objeto, ndo o fim, mas s6 os meios. Pode porém acontecer que o fim
de uma acdo se ordene a outro fim; assim como o principio de uma
demonstracgdo pode ser concluséo de outra. E como o que é considerado fim
de uma inquiricdo pode ser considerado meio em relacdo a outra, o fim,
nesse sentido, pode ser objeto do conselho.

Nesta moldura, a finalidade da lei do Sinaes é uma avaliacdo formativa e emancipatéria
que garanta qualidade, em um continuum, que enfatiza mais os processos avaliativos que seus
resultados, estes que devem ser lidos em uma globalidade. A finalidade do Sinaes, informada
pela reta razdo inscrita no relatério da CEA/2003 e que serviu de base a deliberacdo do
Congresso Nacional, é uma avaliacdo global da IES, centrada na avaliacdo institucional e que
produza respostas sobre sua qualidade em ciclos. Significa dizer que toda conduta dos agentes
do Sinaes, para que seja considerada uma conduta ética, tem como causa final esta perspectiva
de avaliacdo. Ainda que considere os resultados singulares em cada avaliacdo, o olhar do
regulador deve se direcionar a conjugacdo histérica, em ciclos, de todos os resultados
avaliativos. Neste sentido, a exceléncia na educacéo superior, desde o ponto de vista ético, de
uma escolha entre este ou aquele meio, é uma préatica, uma cultura, por meio da técnica
reiterada, historica e sistematica. Em termos técnicos, metodoldgicos e éticos ndo se pode
analisar a qualidade de determinada atividade-conduta sem considerar a habitualidade da
mesma.

Essa pratica, como assinala Aristételes (2001), ndo é efetivada da noite para o dia,
requer tempo. E cabe aqui alertar que a nocdo de exceléncia, ou ato perfeito, para esse autor,
estd vinculada as escolhas feitas no campo da moral, sendo que “a disposi¢do moral é
consistente num meio termo relativo a noés [...] nem demais nem muito pouco, e isto ndo € o

unico nem o mesmo para todos” (p. 41). Para evitar que cada um diga que sua conduta se

6



enquadra como acdo ética, ele adverte que “o meio-termo relativo a cada um precisa ser
determinado segundo a reta razéo, ou ainda, segundo o0 modo como um homem dotado de
discernimento o determinaria” (p. 51). Disposta na escala menos-mais, a acdo sera mais
excelente a medida que se comunica com o fim pretendido; menos excelente a medida que
dele se distancia. Resulta desta percepcao de ética que a relacdo entre Estado regulador e as
IES deve ter como premissa o reconhecimento de que elas ndo sdo diferentes apenas em
termos quantitativos (em grandezas, segundo sua comunidade), mas em termos qualitativos,
segundo sua historia, lugar, natureza e missdo. Neste quesito, a expansdo da educacao
superior, a partir da década de 1960, se fez acompanhar de uma diversidade institucional que
reclama dos reguladores o reconhecimento das diferencas, sob pena de dar tratamento
desproporcional aos desiguais. (SOUSA, 2006).

Concluimos esta secdo enfatizando que em determinado meio ou sistema, sera ética
aquela conduta que for orientada pela causa final, estabelecida como principio. O fim orienta
0 inicio: com esta sentenca Aristoteles (2001) advertiu que devemos ter uma ordem
orientando nossa conduta. No caso da avaliacdo e da regulacdo das IES, a causa final é sua
missao, 0 que compreende metas e objetivos inscritos em seus documentos politicos. Quanto
aos agentes do Sinaes (avaliadores e reguladores) seré ética a conduta que conjugar as causas
eficientes (os meios) a causa final das IES e do proprio Sinaes (sua finalidade); as causas
eficientes, tanto dos avaliadores quanto dos reguladores, devem ser mobilizadas pelo meio-
termo determinado segundo a reta razao.

Como o presente estudo almeja analisar a conduta ética dos entes publicos que
executam o Sinaes, mediante seus enunciados, revela preocupacdo com a analise das
intencBes e dos sentidos por tras da efetiva atuacdo e das mensagens dos atores envolvidos. A
premissa que o impulsionou foi a de que os 6rgdos que compdem o Estado avaliador séo
orientados pelas diretrizes da avaliacdo formativo-emancipatoria, enquanto os 6rgdos que
integram o Estado regulador podem estar inclinados ao modelo de avaliagdo somativa. A cada
modelo avaliativo corresponde um sistema ético. Em suma, um codigo ético nada mais é que
um conjunto de valores que orientam 0 mével da conduta entre 0os homens — que 0s mobiliza.
De qualquer forma, nenhum codigo ético se caracteriza como uma tabela exaustiva que
relaciona todas as condutas toleradas. Pelo contrario, a ética aristotélica é exatamente um

sistema de pensamento em aberto, para que possa incorporar novos habitos.

2. O SINAES E AS CONDUTAS ETICAS EM OPOSICAO



A lei n° 10.861/2004 previu em seu artigo 2° que os resultados das avaliagdes
“constituirdo referencial bésico dos processos de regulacdo e supervisdo da educagdo
superior” (BRASIL, 2004a). Essa lei estipulou que os resultados das avaliac@es resultardo na
aplicacdo de conceitos, ordenados em uma escala com 5 (cinco) niveis, a cada uma das
dimensdes e ao conjunto das dimensdes avaliadas. O resultado do Enade também é expresso
na mesma escala entre 1 e 5. Embora qualidade seja conceito em aberto e nele comportem as
expectativas, representacdes e imagens dos diversos atores, em relacdo ao que pode/deve ser
considerado como excelente em material educacional, ainda ndo se chegou ao consenso sobre
0s meios para analisar a qualidade e, também, quanto a sua mais adequada dosimetria.
Originalmente, a Portaria MEC n° 2.051, de 09 de julho de 2004 estipulara que a Avalies e a
ACG resultariam na “atribuicdo de conceitos a cada uma e ao conjunto das dimensdes
avaliadas, numa escala de cinco niveis, sendo os niveis 4 e 5 indicativos de pontos fortes, 0s
niveis 1 e 2 indicativos de pontos fracos e o nivel 3 indicativo do minimo aceitavel para os
processos [regulatorios]” (BRASIL, 2004b).

O dispositivo apresentado foi revogado, passando a vigorar o seguinte enunciado da
Portaria Normativa n° 40, de 12 de dezembro de 2007: “os conceitos de avalia¢do serdo
expressos numa escala de cinco niveis, em que 0s niveis iguais ou superiores a 3 (trés)
indicam qualidade satisfatoria” (BRASIL, 2007b). Como o resultado final da avaliagdo é uma
média ponderada pelos pesos de cada dimenséo, seja no instrumento de ACG, seja naquele da
Avalies, a metodologia do INEP admite que as IES deixem de atender a determinado conjunto
de indicadores ou dimensfes e, mesmo assim, tenham resultado final entre 3 e 5. O que
queremos enfatizar é que os instrumentos de avaliacdo, elaborados segundo as diretrizes da
CEA e Conaes, ndo requerem atendimento satisfatorio em 100% das dimensdes ou dos
indicadores. E para estabelecer uma relacdo com os esclarecimentos de Aristoteles (2001),
nos arriscamos a conceituar que qualidade ¢ um “meio-termo” orientado pelo que determina o
discernimento dos membros do mais alto gabarito da CEA e Conaes. Ao considerar o conceito
3 como 0 minimo aceitavel para os processos regulatérios, é razodvel entender que este é um
meio termo na escala de exceléncia aristotélica, entre dois extremos: 0 menos e 0 mais.

Todavia, a criagdo do CPC e do IGC, em 2008, caracterizados segundo uma
metodologia que se comunica mais com a avaliagdo somativa, induziu a producgdo de
fotografias parciais da qualidade, mas que nutrem o apetite da regulacéo por resultados mais
céleres e, consequentemente, pelo controle e sang¢Bes. A criacdo do CPC veio acompanhada
das condicOes para dispensa das avaliagdes presenciais nos processos de renovacgdo de

reconhecimento de cursos de graduacdo. Sua portaria de criagdo determina que cursos que
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tenham obtido conceito CPC 5 tém a portaria de renovagdo de reconhecimento editada de
oficio, sem manifestacdo da IES; os que tivessem CPC 3 e 4 as IES poderdo optar por
requerer avaliacdo in loco, e se ndo requerem também tém a portaria imediatamente editada.
Por outro lado, a portaria determinava que aqueles cursos com CPC 1 ou 2 (insatisfatorios)
“deverdo obrigatoriamente submeter-se a avaliagdo in loco, nos processos de renovacdo de
reconhecimento respectivos” (BRASIL, 2008a).

Cumpre registrar que o CPC é composto por oito insumos divididos em trés blocos: (i)
insumos calculados a partir da nota do Enade e do Indicador da Diferenca entre 0s
Desempenhos Observado e Esperado — IDD (55% do CPC); (ii) da opinido declarada pelo
aluno do questionado do Enade sobre projeto pedagdgico de seu curso, infraestrutura do
mesmo e oportunidades de ampliacdo da formacdo académica (15%); e, (iii) de informacbes
declaradas pela IES no censo da educacdo superior, sobre o regime de trabalho e titulacdo e
seu corpo docente (30%). Estes dois Gltimos blocos de informagdes sdo aceitos pelo MEC
como verdadeiros e ndo passam por nenhuma conferéncia de veracidade, embora sejam
submetidos a andlise de consisténcia pelo INEP, para que a propria IES confirme a
informacdo declarada no censo. Sendo assim, 45% da nota do CPC decorrem de informacdes
que o Estado regulador ndo tem nenhuma convicgao de que sao fiéis a realidade da IES.

Apos a criacdo dos referidos indices, dois efeitos foram verificados: (i) a dispensa de
avaliacdo na maioria dos processos regulatdrios de cursos, (ii) a morosidade processual nos
processos de recredenciamento das IES, protocolados a partir de 2007, em atencdo ao
cronograma da Portaria Normativa n° 1, de 10 de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007a). O efeito
das dispensas de avaliacdo na conduta regulatéria pode ser considerado em termos
quantitativos. Como a regulacéo passa a se concentrar apenas nos cursos com CPC entre 1 e 2
(insatisfatérios na escala de qualidade do CPC), a demanda por processos regulatérios e

avaliacdes presenciais € expressivamente menor, como mostram os dados a seguir.

Tabela 1. Distribuicdo dos resultados do CPC, de cursos de graduacdo avaliados pelo Enade entre
2008 e 2015, agrupados por conceitos negativos (1 e 2) e positivos (3,4,5)

Ano do CPC e quantidade de cursos, por grupos de conceitos
Escalado CPC =508 T 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
le2 1.407 | 1.696 | 594 794 754 305 893 775
3,4e5 3413 | 3.297 | 2.394 | 4.637 | 4.491 2.585 [ 6.509 | 6.292
TotalNe% | 4.820 | 4.993 | 2.988 | 5.431 | 5.245 2.890 | 7.402 | 7.067

Fonte: Inep, http://portal.inep.gov.br/web/guest/conceito-preliminar-de-curso. Acesso em 26 abr. 2017.



O gréfico 1, mostrado adiante, ajuda a entender os resultados da Tabela 1. Significa
dizer que dos 4.820 cursos submetidos ao Enade em 2008, os atos regulatérios de renovacao
de reconhecimento foram concedidos automaticamente, sem avaliacdo presencial, para 70,8%
deles, ou 3.413 processos/cursos. Na mesma linha de raciocinio, dos 4.993 cursos avaliados
em 2009, um montante de 3.297 (66,0%) também tiveram renovagdo automatica. O mesmo

calculo pode ser feito para os anos seguintes.

Gréfico 1. Distribuicdo percentual dos resultados do CPC, de cursos de graduacdo avaliados pelo
Enade entre 2008 e 2015
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Fonte: dados da tabela 1

Em 2009, as dispensas de avaliacdo atingiram as autoriza¢des de cursos, quando a
Portaria Normativa n° 10, de 02 de julho de 2009 estipulou que se a IES tivesse obtido,
cumulativamente, Conceito Institucional (CI) decorrente da Avalies e IGC iguais ou
superiores a 3, teria autonomia para abrir cursos sem se submeter a avaliacéo presencial, salvo
cursos de Direito, Medicina, Odontologia e Psicologia. A mesma norma indicou que a
avaliacdo de polos presenciais, para educacdo a distancia, seria por amostrassem, se a IES
apresentasse 0s mesmos resultados avaliativos. (BRASIL, 2009). Como se observa, a
Seres/MEC se d& por satisfeita com os resultados do CPC e IGC. Ainda neste aspecto
Griboski (2014, p. 196-197) adverte que

[...] no que concerne & politica regulatoria, sabe-se que s&o privilegiados os
resultados do Enade e os indicadores de qualidade (CPC e IGC), ndo
obstante a Lei do Sinaes (Cl, CC, Enade), o Decreto n°® 5.773/2006 e a
Portaria n® 40/2007, republicada em 2010, entre outros marcos legais,
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apontarem para 0 uso dos resultados do Sinaes, com primazia para a
autoavaliacdo, como subsidio a regulacdo da educacgdo superior.

Entretanto, Bucci (2013) sustenta que na sistematica anterior ao Decreto n°
5.773/2006 havia uma edigdo constante de normas incomunicéveis, provocando um cipoal
normativo. Para a autora, que foi uma das responsaveis pela regulamentacdo do Sinaes entre
2006 e 2010, o “mote para a elaboragao da reforma regulatoria educacional foi a necessidade
de disciplinar o funcionamento das instituicdes e cursos de educacdo superior no Brasil,
tornando efetiva a exigéncia do requisito de qualidade” (p. 704). Menciona, ainda, que entre
1995 e 2003 a expansdo da educacdo superior ndo teria sido acompanhada de estrutura e

regramentos necessarios a realizacdo da supervisao constitucionalmente prevista. Surgiu entdo

[...] a necessidade de fortalecer a fungéo de avaliacdo da educacdo superior
levara a edigdo da Lei do Sinaes (...) que instituiu o Sistema Nacional de
Avaliagdo da Educacdo Superior e o Exame Nacional de Estudantes
(ENADE), gue passou a ser a principal referéncia para a avaliacéo periddica
e regular de instituicdes e cursos. I1sso a despeito da énfase na autoavaliagdo
institucional, defendida ferrenhamente por alguns dos inspiradores da lei,
que obscurecia a percepcdo da caréncia de mecanismos processuais
necessarios para extrair efeitos publicos das avaliagBes insatisfatorias, tal
como previam o art. 10 da Lei do Sinaes, no mesmo sentido do art. 46 da lei
de Diretrizes e Bases, lei n° 9.394, de 1996. (BUCCI, 2013, p. 704).

Colocadas lado a lado, as falas de Griboski (2014) e Bucci (2013) evidenciam duas
percepcOes de qualidade. A primeira, mais voltada as diretrizes originais do Sinaes, com
primazia da autoavaliagcdo, a segunda mais direcionada ao Enade, uma parcela do Sinaes,
encarando a autoavaliacdo com uma de suas principais falhas metodoldgicas. Superada a
etapa de criacdo e consolidacdo dos indices para regulacdo dos cursos, entre 2008 e 2010, era
chagada a hora de avancar para outra dimensao: a avaliacdo institucional externa (Avalies) e a
regulacdo das IES.

Neste quesito, podemos citar duas medidas praticas: (i) a insercdo de um dispositivo
na Portaria Normativa n°® 40/2007 (BRASIL, 2007), por meio da Portaria Normativa n° 23, de
25 de novembro de 2013, prevendo que “caso considere necessario, a Seres/MEC solicitard ao
INEP realizagdo de nova avaliacdo in loco”, aplicavel tanto a ACG, quanto a Avalies
(BRASIL, 2010); (ii) exigir “resultado satisfatorio em todas as dimensdes”, noS Processos
regulatérios de credenciamento e recredenciamento de IES, por meio da Portaria Normativa
n° 1, de 25 de janeiro de 2013, que estabeleceu o Calendario 2013 de abertura do protocolo de
ingresso de processos regulatorios no sistema e-MEC (BRASIL, 2013). Os calendarios de

abertura de processos nos anos subsequentes mantiveram essa exigéncia.
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Estas normas ndo tomaram por base deliberacdo do CNE, sendo pertinente acentuar
que compete a esse colegiado deliberar sobre “as normas a serem seguidas pelo Poder
Executivo” para a autorizacgdo, o reconhecimento, a renovagdo de reconhecimento de cursos,
credenciamento, o recredenciamento periddico de IES (BRASIL, 2001). O proprio CNE, no
Parecer CNE/CES n° 66/2008, ja se manifestou no sentido de que

[...] os atos regulatoérios sdo fundamentados nos processos avaliativos, que se
constituem no seu “referencial basico”, mas estes ndo determinam os
primeiros, isto é, ndo deve haver relacdo de automatismo entre avaliacdo e
regulacdo. Portanto, avaliacbes que ndo revelem apropriadamente
deficiéncias ndo implicam necessariamente em decisfes positivas do poder
publico acerca de um ato regulatério e vice-versa. S80 muito frequentes
situagcdes concretas que ilustram a possibilidade de decisdo de caréater
regulatorio que difere do que aponta a avaliagdo. (BRASIL, 2008b, p. 2).

Mesmo que a Seres/MEC, como 6rgao de instrucdo, defina que a qualidade necessaria
para manifestacdo do CNE, nos recredenciamentos, seja o atendimento a 100% dos
indicadores de qualidade presentes no instrumento do INEP, ainda assim, diz o0 CNE, ndo ha
nenhuma garantia disto a sua deliberacdo favoravel, ja que a avaliacdo é apenas um dos
referenciais a sua decisdo. Em funcdo desta disputa pela concepcdo de qualidade, a
morosidade processual dos recredenciamentos de IES impressiona. Dados levantados no
Sistema de Fluxo dos Processos de Regulacéo e Avaliagdo da Educacdo (e-MEC)*, em 22
abril de 2017, com os processos de recredenciamento de 133 (cento e trinta e trés)
universidades do SFE, demonstram acentuada dilatacdo da fase de instrucdo, chegando a dez
anos de tramitacdo. Dentre as hipoteses cogitadas para tamanha morosidade podemos citar
que os entes reguladores se dao por satisfeito em regular as IES a partir do CPC e IGC, além
da falta de confianca nos resultados da Avalies, cuja base é a autoavaliagdo institucional.

Em adicdo, a exigéncia de obter 100% de conceitos positivos nas avaliacdes ndo
dialoga nem com as bases epistemoldgicas do Sinaes nem com a prépria teoria da Andlise de
Impacto Regulatorio (AIR), método que permite aos formuladores e gestores de determinada
politica publica avaliar quais os meios que melhor favorecem sua execucao e evitar acdes que
desvirtuam sua finalidade; avaliar se os beneficios daquela acdo correspondem ao impacto
financeiro para o Erario Publico. Analisando os resultados de 1.207 (mil duzentas e sete)
avaliagdes nos processos de credenciamento e recredenciamento institucionais, deliberados
pelo CNE? entre janeiro de 2006 e dezembro de 2015, na pagina eletronica da sua Camara de
Educacdo Superior, constatamos que 437 (ou 36,2%) tiveram todas as dez dimensdes de

avaliagcbes com notas positivas (3, 4 e 5), enquanto 770 processos (ou 63,8%), tiveram notas
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negativas entre as dez dimensfes. Assim, o desejo da SeressMEC de que as IES obtenham
conceitos positivos em todas as dimensdes de avaliacdo é desproporcional e antiético, se
consideradas as finalidades do Sinaes, pois se afasta da concepcao aristotélica de exceléncia

como justa medida, como meio termo.

CONCLUSOES

A conduta ética ndo é aquela exercida segundo uma lista, e sim a conduta que aceita
discutir o que ndo estd na lista, 0 que ndo esta arrolado no cédigo. Como um sistema em
aberto, um codigo ético nunca estara concluso, nunca relacionara, como uma enciclopédia,
todas as condutas toleradas. A cria¢do do CPC e IGC ndo &, por si, uma atitude antiética em
relacdo a causa final do Sinaes. Antes disto, na condi¢do de causas eficientes (meios), é
perfeitamente possivel que ambos os indices estejam alinhados as finalidades do sistema,
proporcionando uma avaliacdo formativa e emancipatoria, se — e somente se — seus resultados
forem conjugados as demais avaliagdes e considerados de forma sistematica e ciclica. Caso 0s
préprios indices sejam considerados como motivacdo suficiente aos atos regulatérios, se
transformando em causa final do sistema, podemos considerar esta conduta como antiética em
relacdo ao Sinaes.

Franco (2008) alerta sobre a presenca de inten¢Ges manifestas a latentes nos discursos
e enunciados, ao passo em Bakhtin (2006) destaca a existéncia dos codigos de signos
singulares dos produtores e receptores dos enunciados. Tais codigos ressignificam 0s
enunciados dos produtores, uma vez que 0s receptores passam a interpreta-los a partir de suas
representacdes e aspiracdes. No caso do Sinaes, embora as intencdes manifestas digam
respeito a questdo da qualidade, como expresso nas normas e documentos, as intencdes
latentes dizem respeito a disputa pelo controle da arena da educacao superior. Neste contexto,
a concepcdo de qualidade assume importancia relativa, embora tida como o mote das
reformas desde o governo Fernando Henrique Cardoso/FHC — em seus dois mandatos (1995-
1998 e 199-2002), como enfatiza Bucci (2013). A qualidade tornou-se a razdo de ser, ndo s
do sistema de avaliacdo, mas da regulacdo, entretanto, o alcance que cada 6rgdo tem da
concepcao de qualidade parece perder importancia, ganhando for¢a a concepgdo emanada por
quem detém a posse da engrenagem regulatoria.

Neste cendrio, embora aparentemente sinfonicos, os enunciados dos atores do Estado
avaliador e dos atores do Estado regulador ocultam posi¢des latentes sobre qualidade, ndo

raro, estas divergéncias sdo manifestas e, mesmo que caiba ao Estado avaliador emanar as
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diretrizes para a avaliacdo, ¢ comum que a posi¢do assumida pelo Estado regulador prevaleca.
Desde o ponto de vista de uma ética da avaliacdo e de uma ética da regulagdo, a primeira
visando a emancipacao e a segunda a disciplina/controle, elas convergem na busca deste bem
comum, no Estado Democréatico de Direito, a que Aristoteles (2001) chamou de exceléncia
perfeita. Os meios que reguladores e avaliadores adotam para atingir a exceléncia podem
variar, como pode variar a importancia que ambos os atores ddo a determinados critérios.

Todavia, a politica do Sinaes atingiu um estagio no qual a falta de transparéncia em
relacdo aos resultados das avaliacfes e ao andamento dos processos regulatorios revela o
controle que os agentes regulatérios passarem a ter, ndo apenas da concep¢do de qualidade
necessaria para motivacao dos seus atos, mas de um controle sobre a propria estrutura. Ao
controlar a estrutura, cerceando a voz, a criatividade e a autonomia de 6rgdos como a Conaes,
o INEP e o CNE, controla-se a propria concepcdo de qualidade. Invocando novamente
Bakhtin (2006, p. 113) para quem a enunciagdo “exterioriza-se objetivamente para outrem
com a ajuda de algum codigo de signos”, podemos assumir que a ética da regulacdo ja ndo se
satisfaz com o controle das IES, pois tornando-se vitima de seu proprio poder, o Estado
regulador esta fadado a controlar o Estado avaliador e, com isto, ele mesmo passa a emanar o
sentido de produtor e receptor da concepg¢éo de qualidade.

A Unica convergéncia dos entes vinculados aos dois blocos parece ser que a qualidade
é a causa final de ambas as condutas. Porém, o discurso unissono em torno da qualidade

oculta tanto a polissemia desse conceito quanto a propria disputa pelo controle do sistema.
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