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Abstract Aiming at contributing to the discus-
sion of the set up and implementation of quality
education evaluation procedures in the collective
health area, based on authors that discuss the
concept of quality, the main characteristics of ed-
ucational evaluation process are presented in this
paper. It is understood that is necessary to build
evaluation tools in all educational levels and that
these tools, arising from educational institutions,
should be developed by principles decided by ap-
propriate actors.

Key words Collective health education, Quality
assessment, Quality education evaluation proce-
dure

Resumo Visando contribuir com a discusséo da
implantacdo e implementacdo de mecanismos de
avaliacdo de qualidade da formag&o na area da
saude coletiva, s&o abordadas neste artigo as prin-
cipais caracteristicas de processos de avalia¢do
educacional a partir de alguns autores que to-
mam por base o conceito de qualidade. Entende-
se ser necessaria a criagdo de instrumentos de ava-
liagdo em todos os niveis da educagdo e que 0s
instrumentos de avaliagdo das instituicdes de en-
sino devam ser calcados em principios determi-
nados pelos setores e representacfes pertinentes.
Palavras-chave Formagao em saude coletiva,
Avaliagdo de qualidade, Mecanismos de avalia-
¢do da qualidade da formagao
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Introducgéo

Nesta década, avaliar a formagao vem sendo
uma preocupagao essencial das instituicdes bra-
sileiras de ensino de p6s-graduacéo, devido a
necessidade de qualificar profissionais compe-
tentes quer para a pesquisa, 0 ensino ou 0 mer-
cado de trabalho. Considerando as atuais con-
cepcdes pedagdgicas e epistemoldgicas na so-
ciedade moderna, a qualidade da formagao ori-
enta qualquer intencdo de transformacéo do
sistema educacional.

No Brasil, durante a década de 1990, foram
desenvolvidas algumas experiéncias de avalia-
¢do que abrangem diversas dimensdes, ainda
que pouco integradas: avaliagdo da aprendiza-
gem na formagcdo discente (Exame Nacional de
Cursos), avaliagdo das condicBes de cursos do
ensino superior, Programa de Avaliagdo Institu-
cional das Universidades Brasileiras (PAIUB) e
as avaliagOes periddicas, realizadas pela Capes,
dos programas de pés-graduacéo.

Em sua proposta de reforma da avaliagdo do
ensino superior, langada em 2003, o Ministério
da Educagdo (MEC) propde criar o Sistema Na-
cional de Avaliacéo da Educagéo Superior (Si-
naes). Conforme documento editado pelo MEC
(2003), as atuais avaliagdes contemplam de for-
ma predominante aspectos de fiscalizacdo e pres-
tacdo de contas em detrimento de aspectos re-
ferentes ao processo, a diversidade regional e a
complexidade das institui¢Ges. Ainda nesse do-
cumento, o conceito de avaliagdo tem como re-
feréncias centrais a autonomia, a integracéo e a
participacdo. Aponta para um formato de ava-
liagdo a ser realizada em fung¢do dos objetivos
estabelecidos pela prépria instituicdo (auto-ava-
liacdo), complementada por avaliacdes exter-
nas. Tudo isso para que as instituicdes fortale-
¢am seus projetos académicos e pedagdgicos e
reformulem, quando necessario, suas metas.

No referido documento, indica-se que as re-
flexes e estudos da CEA (Comissao Especial de
Avaliacdo) foram alimentadas por um amplo pro-
cesso de interlocugdo com a sociedade (MEC,
2003). Contudo, h& que se assinalar duas criticas
publicas a esse processo de didlogo com as insti-
tuicdes envolvidas. A primeira, na reunido do
Forum Brasil de Educacéo (IV Encontro Nacio-
nal — Avaliacdo e Expanséo), realizado no dia 3
de novembro de 2003, na sede do Conselho Na-
cional de Educacéo, em Brasilia, no qual um dos
autores deste artigo esteve presente. Nos debates
desse evento, um dos participantes afirmou pu-
blicamente (sem que tenha havido contesta¢do)

que a referida comissdo havia, de certa forma,
esquecido das contribuicGes apresentadas pelos
representantes de entidades da sociedade civil
(inclusive universidades). A segunda foi uma
carta aberta assinada por consultores da Secre-
taria de Educacédo Superior (SESU-MEC) e do
Inep, e publicada no Jornal da Ciéncia do dia
23/10/2003. Diz a carta: A proposta ndo levou em
consideracdo as 38 audiéncias publicas, pois ndao
mostra como ela resolve os problemas apresenta-
dos ou como incorpora as sugestdes feitas. Assim, a
proposta implementa o programa de governo Lu-
la, independente das audiéncias publicas.

Em dezembro de 2003, foi assinada uma
Medida Proviséria (MP), instituindo o Sistema
Nacional de Avaliagdo e Progresso da Educacdo
Superior (Sinapes), que passa a considerar qua-
tro itens na avaliacdo das instituicdes de ensino
superior: o0 processo de ensino, o processo de
aprendizagem, a capacidade institucional e a res-
ponsabilidade do curso com a sociedade. Para
cada um desses itens seré construido um indi-
cador parcial. Combinados, os quatro indica-
dores comporo o indice do Desenvolvimento
do Ensino Superior (ldes), que serd atribuido a
cada curso e a cada instituicdo. Com a mudanga
no comando do MEC, a proposta do governo
voltou a ter o titulo de Sinaes.

Em 14 de abril de 2004, ap6s quase um ano
do langamento publico da proposta, é promul-
gada a lei ne 10.861, que institui o Sinaes. Tem
por finalidades a melhoria da qualidade da edu-
cacdo superior, a orientacdo da expansdo da sua
oferta, 0 aumento permanente da sua eficcia
institucional e efetividade académica e social e,
especialmente, a promogao do aprofundamento
dos compromissos e responsabilidades sociais das
instituicdes de educacdo superior, por meio da va-
lorizagdo de sua missao publica, da promogéao dos
valores democraticos, do respeito a diferenga e a
diversidade, da afirmacdo da autonomia e da
identidade institucional.

Para implementar o Sistema, devera estar
instituida, no prazo de sessenta dias, a Comissao
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior —
Conaes, 6rgéo colegiado de coordenacéo e su-
pervisdo do Sinaes. Esta comissdo tem como
principais atribuicdes: propor e avaliar as dina-
micas, procedimentos e mecanismos da avalia-
¢do institucional, de cursos e de desempenho
dos estudantes; estabelecer diretrizes para orga-
nizagdo e designacdo de comissBes de avalia¢do
e articular-se com os sistemas estaduais de ensi-
no, para estabelecer agdes e critérios comuns de
avaliacdo e supervisdo da educagao superior.



Embora a cultura da avaliagdo esteja pro-
gressivamente sendo incorporada as instancias
de gestdo académica das instituicdes de ensino
superior, ainda nos ressentimos de maior ama-
durecimento e experiéncia na criacdo de instru-
mentos de controle e acompanhamento, que
combinem as abordagens quantitativa e quali-
tativa e que possam contribuir com a melhoria
da qualidade da formagdo em saude coletiva.

Esperamos, ao abordar neste artigo as prin-
cipais caracteristicas de processos de avaliagéo a
partir de alguns autores que tomam por base o
conceito de qualidade, estar contribuindo com
a discussdo da implantagdo e implementacéo de
mecanismos de avaliacdo de qualidade da for-
macdo na area da saude coletiva.

Avaliacdo da qualidade e gestao
da qualidade da formacao:
duas faces da mesma moeda

Na América Latina, na década de 1990, foram
implementados, de forma quase generalizada,
instrumentos nacionais de avaliagdo na area da
educacgdo. Se tais instrumentos formariam ou
nao verdadeiros sistemas de avaliacdo, capazes
de monitorar efetivamente a qualidade dos ser-
vicos prestados, ndo parecia ser uma questao vi-
sivel entdo. Mas o fato é que esse processo se in-
cluia em um amplo arranjo global e regional
das politicas publicas de educagdo; arranjo esse
que contou com ajuda financeira e monitora-
mento estratégico de instituicdes como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID).

Ao fazer um balanco dessas reformas na
Ameérica Latina no contexto da globalizacéo, Ca-
sassus (2001) considera que esse ndo é um feno-
meno novo: O atual ciclo € um segundo ciclo de re-
formas educacionais na América Latina. O primei-
ro ciclo se deu na década de 1960 e sua regionalida-
de manifestou-se pela simultaneidade e caracteris-
ticas comuns. O primeiro ciclo, independentemente
dos diferentes niveis de desenvolvimento, teve por
caracteristica comum a de ser um ciclo de reformas
orientadas para a expansao dos sistemas educativos
de modo que se ampliassem as possibilidades de um
maior numero de pessoas ingressarem no sistema.
O segundo ciclo esté configurado por processos mais
complexos e que sdo denominados de segunda ge-
racdo, pois estdo relacionados com temas como 0s
de gest&o de sistema e de qualidade.

Segundo esse autor, trés objetivos tém orien-
tado as reformas educacionais na América Latina:

1) Colocar a educagdo e o conhecimento no
centro da estratégia de desenvolvimento, devi-
do a sua contribuicdo tanto no aspecto econd-
mico quanto social. Para tornar isso possivel,
mais recursos financeiros seriam alocados no
setor a partir do esforgo interno, mas também
através do aumento do crédito internacional me-
diante endividamento nacional.

2) Iniciar uma nova etapa de desenvolvimento
educacional através de mudancas na gestdo do
Estado, orientando-a para a abertura do siste-
ma; para o estabelecimento de novas aliancas,
processos de descentralizacdo e finalmente, dan-
do énfase a qualidade e equidade.

3) Empreender melhora nos niveis de qualida-
de do aprendizado por meio de a¢gdes macro e
micro. A instalacdo de sistemas nacionais de ava-
liacdo, o desenvolvimento de programas com-
pensatorios de discriminacéo positiva e a refor-
ma curricular foram os instrumentos utilizados
no nivel macro das reformas. No nivel micro, o
foco foi posto na escola, em particular na sua
gestdo, na implantacdo de graus de autonomia
e em um curriculo adaptado as caracteristicas
das escolas (Casassus, 2001).

Royero (2002) considera que a construgdo de
instrumentos de avaliagdo se faz necessaria, pois
eles sdo mecanismos objetivos de interpretacdo
da realidade educacional em uma perspectiva de
busca constante da qualidade do conhecimento,
do planejamento e da gestdo da instituicdo.

Quando falamos de “mecanismos objeti-
vos”, estamos nos referindo a métodos e técni-
cas, a instrumentos cientificos para examinar o
funcionamento de institui¢des sociais. Mas o
diagnostico que se pode elaborar através de um
instrumento de avaliagdo, por mais completo
que seja, serd algo provavel, possivel, nunca exa-
to e verdadeiro. Contudo, esse olhar cientifico
pode (e deve) servir como base para orientar de
forma justa e objetiva a execucdo de planos, pro-
jetos e programas de gestdo de uma institui¢do
de ensino superior.

Nesse sentido, é possivel considerar como
telos — como fim que deve servir de referéncia
no processo de desenvolvimento da avaliacdo
institucional — a qualidade, seja do conhecimen-
to produzido, seja da transmissdo (ensino) do
saber acumulado.

A qualidade é, como bem indica Royero
(2003), uma categoria fundamental para condu-
zir a avaliag8o das institui¢des de educacéo supe-
rior no mundo, ainda que o conceito em si tenha
um caréater quase indefinivel. Porém esse autor
destaca, a partir de obras de outros autores,
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acordos possiveis sobre o referido conceito: 1) a
qualidade se inscreve em um quadro multidi-
mensional e complexo, abarcando 0s processos
educativo e social; 2) a qualidade é uma catego-
ria socialmente determinada, referida a contex-
tos socioecondmicos especificos na qual se ins-
creve; 3) a qualidade esta associada a transfor-
macao e adaptagao continua dos sistemas educa-
tivos; 4) a qualidade se integra ao processo de efi-
ciéncia social das institui¢des de educagao supe-
rior (um elemento politico explicito); 5) o con-
ceito de avaliagdo deve ser concebido no mundo
do que é mensuravel. Este mesmo autor, indica
algumas dimensd@es bésicas para se mensurar a
qualidade: relevancia, efetividade, disponibilida-
de de recursos, eficiéncia, eficacia e processos.

Contudo, podemos nos perguntar por que a
qualidade ou o discurso sobre a qualidade vem
ocupando um espaco cada vez mais importante
nas referéncias e nas praticas organizacionais
das instituicBes de ensino superior.

Segundo Santiago (1998), em certos paises —
aqueles em que ha uma grande competigdo ins-
talada entre as institui¢des de ensino superior —
o0 desenvolvimento de programas de qualidade
é justificado com base em comportamentos rea-
tivos da organizagdo em funcédo da pressdo ex-
terna. Em um contexto menos competitivo, a
qualidade parece funcionar como um dispositi-
vo de auto-regulacdo ou como uma resposta
justificativa diante das pressfes externas, como
alteracdes de expectativa no quadro social, alte-
racdo na relagdo de poder entre a administra-
¢do central e as organizac@es de ensino supe-
rior. Nesse caso, um aumento da autonomia cor-
responde a um crescimento de dispositivos e de
acoes de controle.

Mas com que conceito de qualidade seria
possivel trabalhar? De acordo com Santiago
(1998), cada sujeito ou grupo de interesse elabora
representacdes daquilo que para si é a qualidade,
apoiados na crenga de ter circunscrito todos os as-
pectos que a configuram. Algumas l6gicas possi-
veis seriam as seguintes: a) a satisfagdo dos alu-
Nnos como pressuposto basico do conceito de
qualidade (uma légica que reproduz o modelo
da inddstria ao considerar o aluno como clien-
te); b) a capacidade da organizacdo em definir
uma missao, identificar problemas e obstaculos
e estabelecer prioridades na decisdo e na acéo;
¢) uma construcdo local, ou seja, a l6gica que
faz interagir acéo, experiéncia e conhecimento.
Nesse caso, até mesmo a base heuristica é susce-
tivel de se tornar um objeto de negociagdes en-
tre os atores da organizacdo, e a qualidade é vista

como uma matéria de negociagao, o que implica
a conciliagdo dos desejos dos atores, que se trans-
formam em missdes, metas e objetivos de ensino
e pesquisa, que por sua vez devem ser concreti-
zados, tornando-se a efetivacdo da qualidade.

Estudando institui¢des educacionais euro-
péias, Santiago observa que cada vez mais as de
ensino superior desenvolvem programas de ges-
tdo e avaliacdo da qualidade sem, no entanto,
alcancgar os objetivos propostos de acompanhar
a qualidade da educac&o. Ele d& sua interpreta-
¢do para essa inadequacdo: (...) a educagéo, a
formacédo e a investigacao constituem essencial-
mente experiéncias qualitativas, que ndo podem
ser totalmente, ou mesmo parcialmente, traduzi-
das numa ldgica empresarial funcionando como
padréo absoluto de referéncia para as praticas de
gestdo nas organizagdes educativas.

Ao considerar a centralidade da atribuicdo de
valor na avaliacdo educativa, Tiana (1997) lem-
bra algumas concepgdes existentes: (a) instru-
mental (serve como instrumento para a tomada
de decisdo), (b) conceitual ou esclarecedora (ilu-
mina a concepgdo que uma comunidade tem de
uma parcela da realidade educativa, aportando
informacdes relevantes e elementos de reflexdo
acerca da mesma) e (c) persuasiva (fun¢do emi-
nentemente argumentativa a servico do discurso
politico seja este de governo ou de oposi¢&o).

Na perspectiva do uso da avaliagdo para a
tomada de deciséo, Tiana ressalta a tendéncia
de ser algo bem mais complexo do que sugere a
concepgdo instrumental: Qualquer pessoa que
tenha enfrentado a experiéncia direta de ter que
tomar decisdes em algum campo de atuagéo sabe
que os elementos sobre 0s quais se apdia esse pro-
cesso s&o muito variados e de diversas ordens. Por
um lado, costuma-se contar com informagao di-
reta ou indireta, procedente de diversas fontes e
com maior ou menor pertinéncia e confiabilidade
em cada caso. Por outro lado, deve-se levar em
conta certos condicionamentos, de carater nor-
mativo, institucional ou pessoal, que determinam
a margem de manobra existente. Deve-se levar
também em consideragdo o contexto de relagdes
interpessoais, antecipando as reagdes que se pos-
sam produzir. Por ultimo, devem ser realizadas
negociagBes multilaterais com o objetivo de con-
seguir que todos os atores implicados se sintam
participes da decisdo adotada. Em suma, trata-se
de uma tarefa delicada em que o conhecimento e
a informac&o desempenham um papel relevante,
mas também a capacidade de negociagao e de mo-
bilizac8o de interesses, o sentido de oportunidade
e inclusive a intuicdo (Tiana, 1997).



E o fator politico que serve para sustentar
esse argumento do valor relativo, e muitas vezes
secundario, da avaliagdo para a tomada de deci-
sd0. Mas isto significa também considerar que
as evidéncias objetivamente captadas pelos ins-
trumentos de avaliagdo e pesquisa podem vir a
desempenhar, em determinados contextos, um
papel secundario.

Quanto aos niveis de aplicacdo da avaliacdo
— individual, institucional e sistémico —, Tiana
afirma que a aplicacdo mais frutifera é aquela
que se baseia em uma analise realizada no mes-
mo nivel que o da aplicagdo. Nesse sentido, a
avaliacdo individualizada de um professor, por
exemplo, é a mais adequada para avaliar sua
atuacdo e tomar decisdes sobre credenciamen-
to, promogao e progressdo na carreira.

Para a tomada de decisdo, esse autor indica
que os niveis mais especificos (individual e ins-
titucional) sdo mais adequados a um uso ins-
trumental orientado para a tomada de decis&o,
enquanto no nivel mais geral (sistémico) pre-
domina o uso esclarecedor.

Tiana considera que, embora a avaliagdo se-
ja uma tarefa tecnicamente complexa, ndo é de
responsabilidade exclusiva dos técnicos. O con-
texto em que ela se desenvolve afeta e interessa
a uma diversidade de individuos e coletivos, on-
de todos tém o que dizer. Nessa perspectiva é
introduzido o conceito de audiéncia: todas as
pessoas e grupos que tém interesse legitimo em
um determinado processo de avaliac&o. 1sso sig-
nificou um avango histdrico importante, subs-
tituindo a relagéo bilateral avaliador X patroci-
nador por uma outra, multilateral, onde o0s di-
versos agentes educativos ocupam um lugar espe-
cifico e assumem sua proépria responsabilidade.

No marco do que se poderia considerar um
sistema de avaliagdo, Toranzos (2003) sugere
quatro enfogques em torno dos quais se localizam
questdes que podem ser objeto de discusséo.

O primeiro deles se relaciona aos espagos
institucionais da avaliagdo. Aqui surge uma pri-
meira questdo: a especificidade dos processos
técnicos de avaliagdo deve conduzir necessaria-
mente a criagdo de uma unidade de avaliagdo
na estrutura de gestdo?

O segundo enfoque se refere aos compo-
nentes que integram o sistema de avaliagdo: que
tipo de agdes e que tipo de objetos de avaliacdo
se adotam — avaliagdo da aprendizagem dos alu-
nos, do desempenho docente, da gestdo institu-
cional ou dos programas e projetos?

O terceiro enfoque diz respeito aos dispositi-
vos técnicos, isto &, aos instrumentos de coleta de

informagao, de anélise dos resultados, a aplicacao,
a operacdo e 0 processamento. A autora ressalta
que deve haver uma necessaria correspondéncia
entre o objeto, 0s prop6sitos e 0s instrumentos.

Para o quarto e ultimo enfoque — difuséo e
uso das informagdes, a autora ressalta ser neces-
sario que as areas de avaliacdo contribuam fir-
memente para formar e estruturar a demanda
por informagcdo, e isto se vincula diretamente a
criagdo de uma cultura da avaliacéo.

Consideragdes finais

Em uma sociedade aberta, e que se quer demo-
crética, parece pouco plausivel a idéia de se opor
a criagdo ou ao desenvolvimento de mecanis-
mos de controle da qualidade dos servigos pres-
tados a propria populagdo, como é o caso das
instituicbes de ensino superior, que inclui as de
formac&o na area da saude coletiva. Contudo,
propor ajustes e melhorias nos mecanismos
existentes parece ser algo bem mais razoavel do
que alimentar a antiga e dispendiosa pratica da
descontinuidade administrativa (ha sempre que
recomegar do zero!), como se as instituicdes so-
ciais fossem um brinquedo da infancia politica
de sucessivos governantes.

Ao liderar o processo de cria¢do do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacéo Superior (Si-
naes), o atual governo parece atento ao anseio
da comunidade cientifica brasileira por uma
melhor conformag&o dos processos de avalia-
¢do das instituicOes de ensino superior. Os ins-
trumentos de avaliacdo em vigor, em todos 0s
niveis de ensino, tém funcionado para alimen-
tar um importante banco de dados, que podem
ser utilizados no planejamento e na gestdo do
sistema educacional brasileiro.

Em nossa opinido, h4 que se ver nesse con-
texto um aspecto necessério e legitimo: a cria-
¢do de instrumentos de avaliagdo em todos 0s
niveis da educagdo, reconhecendo-se o princi-
pio de que avaliar é parte inerente & gestdo dos
bens publicos e de que os cidaddos tém o direi-
to a conhecer os rumos das institui¢6es que fi-
nancia com os impostos. Contudo, acreditamos
que os instrumentos de avaliagdo das institui-
¢Oes de ensino, principalmente aqueles que es-
tdo no foco das nossas reflexdes, devam ser cal-
cados em principios determinados pelos setores
e representacGes pertinentes. Ndo podemaos, po-
rém, deixar de lembrar dos riscos de se instalar
uma cultura de avaliacdo com predominéncia
de baixa transparéncia e pouca regulagéo.
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