CAPITULO 2

Qualidade e avaliaciio: uma preocupacio constante

What the hell is quality?
Robert Pirsig (1974)

Quality is about passion and pride.
Tom Peters and Nancy Austin (1985)

Quality is a slippery concept.
Naomu Pfeffer and Anna Coote (1991)

Talk of quality in higher education is not fully
honest.
Ronald Bamnett (1992)

* A preocupacio constante com a qualidade e a avaliacdo

As universidades s3o instituicdes multisseculares que sempre
tiveram a qualidade e a avaliagcdo como preocupac¢des importantes. Segundo van
Vught (1993), deve ser feita uma disting@o entre as qualidades intrinsecas e
extrinsecas e a qualidade do ensino superior, referindo-se as primeiras aos ideais
de procura da verdade e do conhecimento (o amor sciendi, se possivel despido
de qualquer pecunie et laudis cupiditas), e as segundas a prestacdo de servigos a
comunidade.

As politicas de garantia de qualidade tém focado a dimensio
externa, onde estdo incluidas as qualidades extrinsecas, através do fornecimento
de informac¢des da qualidade académica para o publico e do retorno dos
resultados frente ao financiamento publico dado pelo Estado. Porém, a dimenséo
interna, onde se localiza como a preocupagdo com o conhecimento, ndo pode ser

ignorada, pois necessita também de reforco (Dill, 1995).
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Estas duas formas de qualidade estio bem expressas num texto
apresentado por Giovanni Agnelli (1988) nas celebragdes dos 900 anos da

fundacdo da Universidade de Bolonha:

...As universidades foram desde sempre instituicdes livres,
mesmo em sociedades governadas por déspotas; elas eram
desinteressadas porque a sua tarefa nio era imposta do
exterior mas escolhida por si, e essa tarefa era a procura do
conhecimento. E desde sempre foram internacionais em
espirito. Mesmo nos tempos mais dificeis e intolerantes,
defenderam a liberdade e a wuniversalidade do
conhecimento.

...Desde o seu inicio e durante a sua longa e perturbada
historia, as universidades enriqueceram e diversificaram a
sua heranga intelectual, transmitindo o wvelho
conhecimento e procurando o conhecimento novo. Fiel aos
seus principios, a universidade criou uma relacio com a
vida corrente do mundo exterior, aoc qual passou o
conhecimento adquirido...A sociedade modema é o
produto destas relagdes.

Curiosamente, embora a preocupacdo com a qualidade tenha estado
sempre presente no ensino superior, s nas ultimas décadas assumiu uma forma
mais explicita e organizada em termos de sistemas nacionais de avaliagdo'.
Segundo van Vught (1995), jd era possivel na Idade Média encontrar duas
formas distintas de avaliacio da qualidade. Por um lado, uma forma que
privilegia a prestacdo de contas, representada pelo sistema francés de uma
autoridade fiscalizadora externa (Cobban, 1988) e, por outro lado, 0 modelo da
avaliacdo por pares, representado pelo modelo secular inglés da universidade
como comunidade de académicos.

A Universidade de Paris foi, até ao inicio do século XIII, um

exemplo do primeiro modelo, uma vez que a atribuicio da licentia ubigue

' Ver no capitulo 1 “Estado Avalitivo™.
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docendi’, bem como o controle dos curriculos, competiam a uma entidade
exterior, o chanceler da Catedral de Notre Dame, que tinha poderes delegados
pelo bispo de Paris, o qual representava, naturalmente, o Papa. Esta autoridade
do chanceler terminou em 1231, quando o Papa Gregorio IX, por meio da bula
Parens Scientiarum, concedeu a comunidade académica maior poder sobre os
destinos da universidade. Por outro lado, nas universidades de Oxford e de
Cambridge, os colégios que as constituiam atuavam como comunidades
soberanas e auto-governadas de académicos que detinham o poder de julgar a
qualidade dos seus membros, expulsando os que ndo satisfaziam e decidindo
sobre a admisséo de novos membros.

A histéria da universidade inclui, ainda, a Universidade de
Bolonha, a alma mater studiorum, fundada ha mais de nove séculos e governada
entdo por estudantes, um dos quais exercia o cargo de reitor. E, aqui, eram os
alunos que contratavam anualmente os docentes e controlavam a sua
assiduidade e a qualidade do ensino, podendo mesmo impor-lhes uma multa ou
a ndo renovacgdo dos contratos. Imagine-se que os professores eram obrigados a
pagar uma cau¢do no inicio do ano, da qual eram deduzidas as multas
eventualmente aplicadas. Certamente que nem hoje imaginamos um modelo tdo
extremo de controle pelos usudrios (ou clientes).

Portanto, estes modelos medievais da Franca e da Inglaterra
baseiam-se, essencialmente. na avaliagdo de cada uma das dimensdes, extrinseca
e intrinseca, da qualidade da prestagdo das universidades, no primeiro caso com
uma avaliacdo externa e, no segundo caso, com uma avaliagio por pares,
enquanto que o modelo de Bolonha seria hoje interpretado, possivelmente, como

uma interven¢do do mercado.

2 A licenca para ensinar em qualquer universidade reconhecida por bula papal.
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Porém, apesar desta preocupacdo secular com a qualidade, so nas
ultimas décadas deste século ¢ que a sua avaliagdo passou a ter um grande
relevo, quer junto dos governos, quer junto da opinido publica. Antes de analisar

o panorama atual proceder-se-a, porém, a uma discussdo do conceito de

qualidade.

¢ O conceito de qualidade

A palavra qualidade ¢ utilizada freqlientemente, em todos os
momentos da nossa vida didria, desde a qualidade do ambiente de trabalho,
passando pelos ambientes de convivio didrio, pela qualidade do que se veste e se
come e, inclusive, pela qualidade do ambiente familiar.

Porém, apesar do uso corrente do termo qualidade, a literatura
especializada referente & avaliagdo do ensino (basico, médio e superior) € de
outros servicos publicos, ou as avaliagdes de empresas publicas e privadas,
nomeadamente por meio de sistemas como o TQC, o TQM ou o ISO 9000,
assume que “qualidade” ¢ um conceito extremamente dificil de definir e que a
sua definicio depende muito de quem procede a sua avaliacdo e do contexto em
que esta se efetua. Por este motivo, far-se-do algumas reflexdes com o objetivo
de obter uma formulagio mais precisa deste conceito.

A dificuldade que existe em definir qualidade € bem exemplificado
por Pirsig (1974:187) no seu livro Zen e a Arte da Manutengdo da Motocicleta,

onde se refere 4 qualidade da seguinte forma:

...Qualidade ...vocé sabe o que ¢ e, a0 mesmo tempo, nio
sabe. Isso € contraditorio. Algumas coisas sdo melhores
gue outras, isto €, ttm mais qualidade. Mas quando vocé
tenta dizer o que é Qualidade, separadamente das coisas
que a possuem, vai tudo para o espago! Nio hd o que
dizer. Mas se nio é possivel descrever o que ¢ Qualidade,
como saber o que €, ou se existe? Se ninguém sabe o que
¢, talvez ndo exista de jeito nenhum, para gquaisquer
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objetivos praticos. Mas, justamente para objetivos
praticos, ela deve existir de fato. Quais sdo os valores de
base? Porque as pessoas pagariam fortunas por algumas
coisas e jogariam outras no lixo? Obviamente, algumas
coisas sdao melhores do que outras..mas o que € “ser
melhor”? Assim, a mente gira como um pido, tecendo teias
interminaveis, em vao. Afinal, que diabo € Qualidade? O
que € isto?”

Esta perplexidade ¢ ainda evidenciada por Ball (1991), com o
simples titulo do seu artigo “What the hell is quality?” levando mesmo
Vroeijenstijn (1995:12) a escrever “It is a waste of time to look for a definition!”.
Por outro lado, enquanto que Naomi Pfeffer e Nancy Austen (1991:31)
consideram que qualidade € um conceito “escorregadio”, Diana Green (1994:12)
afirma que, tal como os conceitos de liberdade e de justiga, também o conceito
de qualidade é ilusivo.

A palavra qualidade € usada em relagdo a objetos, a servigos
piblicos e privados, a produtos de consumo, de lazer ou de cultura, em relagdo a
educacgdo, enfim, a tudo o que participa ativamente na nossa vida quotidiana.
Este termo qualidade, ao qual alguns autores atribuem uma certa forma de
medida, evoca na mente de todos a referéncia a um valor seguro. Trata-se de um
atributo ou conjunto de atributos dos objetos, dos servigos e das relagdes que
existem no seio das sociedades modernas e que., seguindo a percepcdo do
cidaddo, satisfazem as suas expectativas razoaveis tornando-os dignos de
confian¢a. (Rupérez, 1994).

De acordo com o Diciondrio Pratico de Filosofia (1994), qualidade,
no sentido comum, € uma propriedade ou maneira de ser de uma coisa ou de uma
pessoa. Neste mesmo ambito, segundo Arstoteles, “qualidade € uma das
categorias através das quais se indica a maneira de ser de um sujeito, a qual pode

&

ser negada ou afirmada”. Afirma, ainda, que “..a qualidade opde-se i
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quantidade, por nao ser mensuréavel, e a relagdo, por ser inerente ao sujeito”,

Mas, se aceitarmos o conceito de qualidade de Aristoteles - de que
esta se opde a quantidade por ndo ser mensuravel - como se podera afirmar que
um objeto, um servico ou a educagio oferecida nas escolas possuem ou nio
qualidade? Como sera possivel verificar se um produto de uma fabrica de
brinquedos esta sendo oferecido com qualidade ou ndo? Ou como se pode
analisar se o trabalho desenvolvido por uma empresa ou industria é realizado
dentro de padrdes considerados de qualidade? E o que significa entdo “padréo de
qualidade™? Ou ainda, como analisar se um servigo hospitalar oferece qualidade
se nio ¢ possivel medi-la? E como afirmar que uma dada universidade tem mais
qualidade do que outra?

No entanto, no dia-a-dia, € comum dizer-se: “E possivel saber se
uma roupa ¢ de qualidade ou ndo, se pegarmos na mao e sentirmos que €”; ou
“Sei que a educac@o oferecida ao meu filho ¢ de qualidade porque ele esta
aprendendo e apresenta um bom rendimento2, ou mesmo, “Basta olhar, que sei
logo se ¢ de qualidade™. Mas afinal em que ficamos? Por um lado, afirma-se que
a qualidade ndo pode ser medida, mas, por outro lado, diz-se, na vida corrente,
que um objeto € melhor do que o outro, isto ¢, tem mais qualidade que o outro
ou, ainda, refere-se que algo tem qualidade porque ela esta 14, ela existe. Mas,
entdo, serd que a nocdo de qualidade fica limitada ao campo dos sentimentos e
dos padrdes do senso comum, sem nenhum critério objetivo? Serd que nio
conseguimos alcan¢ar uma definicdo que permita o estabelecimento de padrdes e
critérios objetivos de qualidade?

Refor¢ando esta problematica, Ronald Barnett (1992:3) sugere que:

. se pudesse haver qualquer coisa que se aproximasse de
uma teoria geral da qualidade, deveria chamar-se “teoria
emotiva™: o uso do termo qualidade indica simplesmente
uma expressdo de um sentimento interior positivo em



relacio a caracteristica escolhida . . .

Além disso, Enguita (1994:107), escrevendo sobre o discurso da
qualidade e a qualidade do discurso, quando se refere a qualidade como uma
distingdo, afirma que:

...N#o existe um critério absoluto que permita estabelecer
a que atribuir ou ndo o termo “qualidade™, exceto se
considerarmos esta como uma caracteristica compartilhada
por todos os produtos e processos. O que a expressio
“qualidade™ conota é gque algo distingue um bem ou
servico dos demais que o mercado oferece para satisfazer
as mesmas ou analogas necessidades.

Também Diana Grenn (1994:17) oferece a seguinte perspectiva:

Em tltima analise, a qualidade é um conceito filosofico.
As definicdes de qualidade variam e, até certo ponto,
refletem perspectivas diferentes do individuo e da
sociedade. Numa sociedade democratica deve haver lugar
para que as pessoas tenham opinides diferentes: ndo ha
uma defini¢do de qualidade que esteja certa com exclusdo
das restantes. Na verdade, podemos mesmo estar a mudar
de uma perspectiva para outra, sem termos consciéncia de
qualquer conflito.

Ronald Barnett (1992:3) considera que a utilizagdo do termo
qualidade em relag@o ao ensino superior diz-nos menos sobre este do que sobre a
pessoa que o utilizou, uma vez que o fez refletindo certamente a sua posi¢ao
social. Segundo este autor, o conceito de qualidade pode ser encarado quer do
ponto de vista filosdfico, quer do ponto de vista socioldgico. Ele diz que a
questdo filosofica essencial € a de “...saber se a qualidade ¢, essencialmente, uma
coisa (ou conjunto de coisas relacionadas), ou se a qualidade € um atributo de
diferentes tipos de entidades ou de éxitos do ensino superior’. Porém, na
primeira hipdtese, a grande questdo ¢ a de que individuos distintos terdo um
conceito diverso e ndo sobreponivel sobre o que € o ensino superior, o que torna

a discussdo praticamente inviavel.
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Sob um ponto de vista sociolégico, Barnett parte do triangulo de
coordenacdo ou de autoridade de Burton Clark (1983), segundo o qual a
autonomia, o controle e a coordenacio do ensino superior sdo a resultante de trés

forgas: do mercado, do Estado e da oligarquia académica.

Estado
URSS
Italia : : I_USA_
QOligarquia Forgas do
Académica Mercado

Figura 1 - Tnangulo de coordenagio de Burton Clark

Segundo Burton Clark, os sistemas educativos dos diversos paises
podem ser representados dentro deste tridngulo, de acordo com o valor relativo
daquelas trés forcas. Assim, a titulo de exemplo, os Estados Unidos ficardo
muito proximos das forgas de mercado, enquanto que na Itilia predomina
claramente a oligarquia académica, e, na antiga URSS, o Estado dominava o
sistema. A hipotese de Barnett € a de que estas forgas sociais irdo ter um papel
igualmente decisivo sobre as aproximagdes metodoldgicas da qualidade, ou seja,
enquanto que o Estado ird favorecer um sistema de avaliacdo baseado em
indicadores de performance, a comunidade académica ira preferir um sistema de
avaliagdo por pares, e, onde predominarem as forcas de mercado, criar-se-do

critérios derivados do grau de satisfa¢do dos consumidores.



Indicadores de
Performance

Avaliacdo Opinido do {
por Pares _Mercado |

Figura 2 - Triangulo de avaliagdo de Ronald Bamett
Claro que a situagio real € bem mais complexa, por haver sempre
em jogo duas ou mais forgas sociais, pelo que € normal vermos uma combinagéo
das caracteristicas daqueles sistemas. Por exemplo, € vulgar ver a avaliagdo por
pares recorrer, também, a alguns indicadores de performance, ou ver o Estado
complementar a utilizagdo de indicadores de performance com a opinido de
alunos e empregadores sobre a qualidade do ensino. Mas, tal como Burton Clark
vé o0s sistemas numa perspectiva dindmica, podendo mover-se dentro do
tridangulo de coordenacdo de acordo com a variagdo relativa das forcas em jogo,
também os sistemas de qualidade apresentam um comportamento dindmico,
modificando-se ao longo do tempo com as alteragdes dos proprios sistemas de
ensino e com a correlagdo de forgas sociais.
Mas Yorke (1991) vai ainda mais longe, ao considerar que estas trés
metodologias produzidas por forgas sociais diferentes sdo equivalentes a

definigdes rivais de qualidade. E, retomando Barnett (1992: 4):

...0 Estado, na sua determinagdo para promover um
sistema mais eficiente, olhara como sendo de alta
qualidade aquelas instituigdes que, com base em
indicadores de performance, mostrem ser capazes de, a
custos reduzidos, lancar um numero crescente de alunos
no mercado de trabalho. O sistema de avaliacdo por pares,
favorecido pela comunidade académica, refletird no seu
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modo de operacdo os valores que ornentam a classe
académica, nomeadamente os valores do progresso do
conhecimento e do desenvolvimento das mentes dos que
se apresentam a comunidade académica. O sistema de
mercado € anarquico € ndo € possivel prever as suas
preferéncias. Porém, este é um ponto a favor dos que
preferem o mercado, pois é a voz coletiva dos
consumidores que conta como qualidade.

E também muito interessante notar que Barnett (1992:8) salienta, de
forma muito irénica, que, nos sistemas ocidentais, nenhuma das metodologias de

avaliacdo em uso se baseia em consideracdes educacionais:

...No mundo ocidental os principais grupos de interesse - o
Estado, a comunidade académica (com o0s seus interesses
de investigacdio de base disciplinar) e o mercado - nio sio
dominados por uma sensibilidade educacional. O mercado
¢ educacionalmente neutro no sentido de, embora algumas
das suas opinides coletivas poderem ter conseqiiéncias
educacionais positivas, nio ¢ baseado numa orientacio
educacional. E também se pode considerar que os seus
subprodutos tém conseqiiéncias educacionais prejudiciais.
As duas outras metodologias dominantes - a do Estado e a
da comunidade académica - tém outros interesses que nio
sio os da qualidade do desenvolvimento da mente dos
alunos, propriamente dita. Resultados eficientes sdo um
objetivo chave de uma, e (supde-se) a sobrevivéncia de
diferentes partes da classe académica ¢ o objetivo central
da outra. Portanto, as forgas sociais mais importantes
envolvidas no debate da “qualidade™ pouco provavelmente
desenvolverio um vocabularic onde se refletem
preocupagdes educacionals, porque essa nio € a sua
motivacio principal.

O que pode dizer-se é que existem diversos atores com interesse no
sistema de ensino superior, mas atores que tém uma visdo distinta desse mesmo
sistema que procuram influenciar, atores tdo diversos como os governantes, 0s
académicos, os alunos, os seus pais, os empregadores. Esses atores procuram
coisas diversas e exprimem-se de modo diferente, sem que seja possivel

encontrar um terreno comum que permita uma definicdo genericamente aceite de



qualidade do ensino superior.

No essencial, existem duas visdes claramente opostas de ensino
superior. Por um lado, a dos académicos, que, segundo Mclntyre (1985) véem o
ensino superior como uma “pratica” com as suas regras e justificacdes proprias.
Como afirma Becher (1989) as tribos académicas formam e protegem os seus
limites territoriais, pelo que a unica forma aceitidvel de avaliagdo € interna, € a
avaliacdo por pares com exclusdo dos comentarios do exterior, forma 6bvia de
protecio das disciplinas. Visdo diametralmente oposta € a da educagdo como
gerando produtos, com “inputs € outputs” com uma performance que podera ser
medido por indicadores, em que a qualidade ¢ avaliada em termos de eficiéncia
ou de satisfac@o dos clientes (alunos, pais, empregadores).

Segundo Barnett (1992:5):

. . .no mundo moderno ha muitos grupos sociais (incluindo
0s pais dos possiveis candidatos € os empregadores dos seus
descendentes como licenciados) que vém exprimindo os seus
sentimentos sobre a gqualidade, e o sistema tem vindo a
responder a essas vozes. Porém, sio vozes diferentes, e ndo ¢
claro até que ponto os seus pedidos contrastantes podem ou
devem ser reconciliados.

Além disso, diversos autores referem, também, a questio da nogdo
de qualidade depender quer do utilizador do termo, quer do contexto em que esse
termo é usado. Nesse mesmo sentido se pronuncia Vroeijenstin (1995:13),
quando afirma que, no que diz respeito ao ensino superior, um investigador
considerard possivelmente que a qualidade de um curso esti associada a um
elevado grau de exigéncia académica, ao passo que um aluno olhard mais para os
aspectos pedagdgicos ¢ para a possibilidade de emprego. Por seu lado, um
empregador estard mais interessado na capacidade de o curso permitir ao aluno a
execucdo das tarefas da empresa, do que com os aspectos académicos. E por esse

motivo que Vroeijenstijn (:14), partindo da idéia de que a nocdo de qualidade
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pode ter um significado diferente para pessoas diferentes e de que a qualidade
diz respeito a processos ou resultados, conclui que ndo se pode falar de
gualidade, mas sim de qualidades.

Todavia, a nocdo de qualidade depende, igualmente, do contexto
em que ¢ utilizada. Por exemplo, a idéia de qualidade de um automovel ou de
uma refeicdo estd ligada a uma nogdo de prego, a uma idéia de value for money.
E evidente que os padrdes de exigéncia que fixamos para um restaurante de luxo
sdo completamente diferentes dos utilizados para um restaurante de estrada e, no
entanto, em ambos 0s casos se podera falar de boas e mas refei¢oes; do mesmo
modo que ninguém pensara adquirir a qualidade de um Mercedes pelo preco de
um Trabant.

Mas também € possivel outra forma de anélise. Num conceito objetivo
de qualidade, admite-se que determinadas caracteristicas do ensino superior
podem ser quantificadas e que & possivel efetuar uma avaliagdio comum a
diversos cursos ou institui¢des, do que resultard a sua classificacdo em termos de
qualidade. Isto exprime-se, muitas vezes, sob a forma de indicadores de
performance, aplicados quer a inputs quer a outpuls, como, por exemplo,
classificacdes de acesso, numero de candidatos por vaga, racio aluno/docente,
percentagem de doutorados, taxas de reprovacdo e abandono, empregabilidade
dos diplomados entre outros, 0 que permite aos orgulhosos patronos do sistema
proclamar que fazem medigdes objetivas da qualidade das instituigoes, ou que a
instituicilo A é melhor do que a instituicio B. Claro que se ignora a
arbitrariedade da escolha destes indicadores, ou o fato de ficar por provar uma
relagio direta entre os valores desses indicadores e a qualidade do processo
educativo. Alguns autores (Vroeijenstijn,1995) lembram que um vinho pode ter

excelentes indicadores (cor, tanino, pH, teor alcodlico e outros) e, no entanto,



81

quando se prova € uma zurrapa.

Num conceito relativista de qualidade, esta € avaliada de acordo
com a missdo declarada do curso ou da instituicdo, € a conhecida metodologia da
adequacdo aos objetivos - fitness to purpose - (El-Kawhas, E., 1993; David Dill,
1996). Aqui parte-se da idéia de que pode haver instituigbes com missdes
diferentes, com niveis diversos de financiamento, com uma selecdo de alunos
diferente, pelo que a aplicagdo de uma metodologia objetiva € injusta pela sua
falta de sensibilidade relativamente as diferencas de objetivos, tradigdes e
posigéo social entre as instituigdes de ensino superior.

Curiosamente, este conceito relativista encontra fortes defensores
nos Governos, provavelmente pouco a-vontade com a heterogeneidade que
defendem para os sistemas de ensino superior € com diferentes niveis de
financiamento. Assim, este conceito relativista € aplicado em sistemas muito
heterogéneos. como ¢é a situacido dos Estados Unidos (El-Kawhas, 1993), e foi,
por exemplo, aceito pelos organismos nacionais do UK, quando acusados pelos
Politécnicos de os tentarem avaliar a par com as universidades, sem ter em conta
que as universidades recebiam muito mais dinheiro pelo mesmo servigo.

No ambito dos objetivos do ensino superior, Diana Green (1994:15)

afirma que:

...0 livro branco de 1987 (do governo inglés) utilizou esta
definicao e enfatizou, adicionalmente, a necessidade da
resposta as necessidades da economia. Porém, diferentes
atores do ensino superior podem ter opinides diferentes
sobre esta questdo. Quem define os objetivos do ensino
superior? Sera o governo, os alunos, os empregadores dos
alunos, os gestores das instituicdes ou os académicos
profissionais? Teoricamente ¢ possivel que todos estes
atores convirjam quanto aos objetivos do ensino superior,
mas o mais provavel é que pelo menos existam algumas
diferencas de opinido.
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Do que ficou dito, pese embora o enorme Interesse tedrico de uma
discussdo em torno do conceito de qualidade, temos de admitir que 1sso néo nos
levara muito longe, pelo que, aceitando com algum sentido de culpa a posigéo de
Vroeijeintijn, ire-se-a dedicar algum tempo 4 situacdo concreta dos processos de
avaliagdo de qualidade. Alids, Barnett (1992:217), depois de um extenso trabalho
em busca de uma defini¢do de qualidade e de uma metodologia para melhorar o
ensino superior, acaba por concluir, com algum desencanto, que, como “...0s
principais atores - alunos, académicos, o Estado, os empregadores e as
organizagdes profissionais - tém todos outras preocupacgdes, € duvidoso que

exista apoio suficiente para o meétodo que sugeri. Ficarei satisfeito se provarem

que estou errado.”

¢ A Qualidade no meio empresarial®

A preocupacdo com a qualidade teve realmente o seu inicio no
mundo empresarial. Os primeiros estudos foram realizados nos Estados Unidos,
onde, na altura, ndo despertaram grande interesse, e as idéias desenvolvidas
acabaram por ser exportadas para o Japdo, onde tiveram a primeira aplicacéo
formal e mais generalizada. SO mais tarde, quando o mundo empresarial
ocidental se apercebeu de que tinha perdido uma boa parcela do mercado para o
Japdo, € que as metodologias de qualidade empresarial foram reimportadas e
desenvolvidas para devolver ao mundo ocidental a competitividade perdida.

Os primeiros estudos realizaram-se na América dos anos vinte,
onde as empresas Western Electric e os laboratérios Bell Telephone de At&T
elaboraram e mantiveram, durante cerca de duas décadas, técnicas de controle de

qualidade que difundiram no meio empresarial. Na Western Electric trabalhavam

! Salienta-se que desenvolven o sistema TQM por este caracterizar-se o modelo mais utilizado no meio
empresarial e ser a base de outros sistemas normalmente aplicados neste meio.
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Edward Deming e Joseph Juran. que se vieram a notabilizar no desenvolvimento
dos processos de qualidade industrial. Mais tarde, Deming empregou-se no
Departamento de Agricultura Americano, onde conheceu Walter Shewhart, um
estatistico dos Laboratorios Bell, responsavel pelo desenvolvimento de métodos
estatisticos de controlo industrial.

Marcante neste desenvolvimento foi a contribuicio do Professor
Deming, quando trabalhou como perito numa Comissdo encarregada de
desenvolver um projeto de técnicas estatisticas para o controle de qualidade nas
industrias dos Estados Unidos. Este trabalho iniciou-se em 1940 e, em 1942, o
Professor Deming organizou o primeiro curso de controle estatistico de
qualidade. Apesar da sua boa aceitagdo por todo o pais, foi considerado,
inclusive pelo proprio Deming, que este projeto ndo conseguiu O apoio € a
consideracio que merecia dos dirigentes das industrias.

Passada a Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos sugeriram
ao Japdo a aplicacdo das técnicas de controle de qualidade, particularmente no
setor das telecomunica¢des. Com esta finalidade, foram iniciados cursos
ministrados por oficiais norte-americanos. Estes cursos tiveram um grande éxito
e, em 1950, a Japonese Union of Scientist and Engineers convidou o Professor
Deming para participar num Seminadrio, tendo como assunto central "O controle
estatistico da qualidade”. A sua participacdo alcancou um grande impacto e, um
ano mais tarde, esta Instituicdo decidiu criar o Prémio Deming como
reconhecimento pelo seu trabalho e com o propdsito de estimular outras
empresas a incluirem nos seus objetivos a qualidade, ou a melhoria da qualidade
(Rupérez, 1994). Esta iniciativa foi a base do futuro desenvolvimento, no Japio,
de técnicas, prémios e sistemas de controle dedicados & melhoria da qualidade.

Outro nome importante neste processo desenvolvido no Japdo foi
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Joseph Juran, ao qual se deve a teorizagio aprofundada dos controles de
melhoria de qualidade, tendo sido condecorado, em 1981, pelo Imperador do
Japdo, com a Ordem do Tesouro Sagrado. Em resultado deste processo, o
movimento japonés em torno da qualidade consolidou-se nos anos 60 e 70 e,
para além da sua utilizacdo nas empresas, comegou a expandir-se para outras
areas e setores. Rupérez (1994) considera que o desenvolvimento de um sistema
eficaz de gestdo empresarial foi, provavelmente, o grande responsével pelo
progresso socioeconémico experimentado por um pais como o Jap@o, pobre em
matérias-primas e, além disso, devastado por uma guerra atroz.

S6 algumas décadas depois, 0 movimento & volta das questdes de
qualidade surgiu nos Estados Unidos de forma mais sistematica, e as
metodologias de Deming e Juran conheceram, entdo, grande interesse, quando a
industria americana acordou para o fato de ter perdido uma boa parte do seu
mercado internacional a favor do Japdo, aparentemente mais atento aos
ensinamentos daqueles “gurus” da qualidade industrial. A questdo da quebra de
competitividade americana levou a uma interven¢do mais direta do governo, que
disponibilizou diversos apoios para promover o langamento de metodologias que
permitissem a nagdo recuperar o dominio perdido. Em 1988, o entdo Presidente
Reagan criou o Prémio Malcolm Baldrige para reconhecer o alto nivel de
qualidade dos produtos e servicos das empresas americanas.

A nova filosofia do éxito empresarial americano passou a apoiar-se
num conjunto de seis principios: converter-se num socio do cliente; interessar os
empregados pelo negocio da empresa; colaborar ativamente com os
fornecedores; medir a satisfacio dos clientes; inovar, inovar e renovar; e
competir, tendo por base a preocupagdo com a melhoria continua dos produtos e

servigos (Galgano In Rupérez, 1994).
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Na Europa verificou-se uma evolucdo do mesmo tipo, e criou-se,
também, uma versdo européia do prémio de qualidade americano, a chamada
European Quality Award (EQA), que foi instituida pela Fundacdo Européia para
a Gestdo da Qualidade (EFQM), em 1988, e teve o seu primeiro prémio entregue
em 1992. A atribuicio deste prémio € considerada uma distingdo muito
importante devido a participag¢do, na Fundag@o, de algumas grandes empresas,
lideres no espaco europeu, tais como a Nestle, a KLM, a Volkswagen e a
Elecrolux.

Segundo Gentili (1995), os diversos tipos de prémios, tais como o
Prémio Deming (Japao), a Medalha da Qualidade (Japdo), o Prémio Europeu de
Qualidade (EQA), o Prémio Malcolm Baldrige de Qualidade (Estados Unidos) e,
mais recentemente, o Certificado de Qualidade Internacional ISO 9000°
(International Organisation for Standardisation - 1SO) possibilitam as empresas
contempladas um reforgo e um reconhecimento do seu nivel de competitividade
nos mercados. Pode considerar-se que estes prémios e certificados tém na sua
base e visam como objetivo o desenvolvimento da melhoria continua da
qualidade, ou seja, a sua meta € a qualidade total. Durante a década de 80, varios
paises, como a Alemanha, a [talia, a Franga e a Inglaterra, desenvolveram
programas e campanhas com o objetivo de tornar a qualidade uma prioridade do
mundo empresarial, estimularam a criacdo de organismos de certificacdo de

qualidade e promoveram a aproximacgdo entre os empresarios e a administragio

* Este certificado de Qualidade Internacional teve a sua origem na primeira versdo do British Standard, o BS
5750, que foi publicada em 1979 e reformulada em 1987 e 1994. Apds a entrada do EN 29000 (Europeu),
esta norma foi reintitulada BS EN ISO 9000 na sua dltima revisdo, a de 1994. Acrescenta-se que este
certificado possui trés modelos que s@o: ISO 9001, que equivale ao BS 5750, parte 1: ISO 9002, da parte 2 e
ISO 9003, da parte 3. Porém, eles nio sdo hierarquicos, isto &, podem ser utilizados simultaneamente.
Contudo, como os modelos de garantia de qualidade utilizados nos diferentes paises se assemelham
(B55750 - Briténico; EN29000 - Europeu; IS0 9000 - Internacional; Q90 - Estados Unidos), pode utilizar-
se o termo IS0 9000 como sendo uniforme, pois os seus conteldos sdo praticamente idénticos (Ashton et
al, 1995, Sallis, 1993).
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publica (Rupérez, 1994). Porém, todos estas iniciativas tém como base as nocdes
desenvolvidas pelos autores que temos vindo a referir.

Hoje, a questdo da qualidade transformou-se num negocio prospero.
Harari (1993) calcula que existem cerca de 1000 versdes de TQM (Tozal Quality
Management), tendo-se tornado, por s1 propria, uma industria na casa dos bilides
de dolares. A necessidade de vender este produto num mercado extremamente
competitivo levou a uma enorme inovagdo nas formas de designacdo do produto
que, se por um lado sdo a delicia de muito gestor, por outro, fardo corar o mais
empedernido académico. A titulo de exemplo, citamos alguns desses produtos,
tal como colecionados por Hinchcliffe (1994), e que mantém-se em inglés

original, para que néo se perca algum do seu verdadeiro sabor ao estilo “guru™:

...We have experienced a string of fads proclaiming the
same institutional success including Statistical Process
Control, Long-Range Planning, Strategic Planning,
Management by Objectives, Zero-Based Budgeting, O&M
(Organisation and Methods), Theory ‘Z°, Theory ‘K’, Job
Enrichment, the energetic Management-by-Walking-
About, Value-Added Planning, Work-Place Reform and
the various other theories through which scholars and
practitioners have earned their fame, their theses, their
MBAs and their consultancy fees.

Este negdcio propagou-se aos consultores de gestdo e, em 1990,
representava nos Estados Unidos um negdcio estimado em 4 bilides de dolares
anuais (Naisbitt e Aburdene, 1990), onde pontificam organizacdes tdo apelativas

comao.

.Global Business Network, Tishi controlled
organisations, Branto Kenton’s Human Technology
Consultants, Emerge (which has worked with Virginia
Retail), I and O, Transform Ltd, the Creative Learning
Consultants, Potentials Unlimited, The Results Partnership
Ltd, Keith Silverter's Dialogue Management Training
Services (influenced by Psycosynthesis), Impact Factory
(running the ‘Money Factor’), Dave Baun’s "Charisma
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Training’ e Anthony Robbins’ Unleash the Power Within
Weekends...(Heelas, 1996 : 64).

Grande parte deste chorudo negdcio consiste nos cursos para
gestores, pagos a qualquer coisa como 4000 US$ por um fim de semana de
éxtase com um “guru”. Este tipo de seminarios lembra, curiosamente, alguns dos
aspectos das sessdes de algumas organizagdes religiosas. Nigel Thrift (1998) faz
uma citagdo de um artigo onde Byrne (1986) descreve uma dessas sessdes em
que, depois de um café da manhd comunal, os membros da “congregacdo” se

sentam na sala de conferéncias a espera de serem iluminados. Entdo:

..entra o nosso leader todo desalinhado. Cabeca para
baixo, méos nos bolsos das calgas deformadas, move-se
sem parar. A sua voz sobe aos agudos enquanto recita a
litania. Livrem-se da humilhag@o... livrem-se dos lugares
de estacionamento para executivos... Fagam com que todos
pertencam a mesma equipe... Ha duas maneiras de ficar
rico: a satisfagio maxima dos clientes e a inovagio
constante...

Ha quem aplique receitas que apelam para o que se entende ser esta
nova forma de cultura do empresariado como, por exemplo, um método de
perguntas: What, Who, When, Where, Why, How, ou seja, procurar saber "o que,
quem, quando, onde, porque e como" as atividades sdo desenvolvidas na
empresa, envolvendo todas as dimensdes acima referidas. Outros usam o ciclo de
Deming ou ciclo PDCA, que consiste em utilizar uma articulagdo do processo de
gestdo de qualidade com base em planejar (Plan), executar (Do), verificar
(Check) e atuar corretivamente (Action). Este ciclo € repetitivo, reiniciando-se
novamente sempre que se atinge o seu termino (Rupérez — 1993; Ruas, 1996).

O que é extraordinario € o fato deste negdcio prosperar, apesar de
ndo estar provado que os resultados sejam bons. Como diz Harvey (1993:127),
enquanto que as companhias que tiveram éxito no uso da TQM recebem uma

enorme publicidade, pouco ou nada se fala dos fracassos, desses milhares de
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companhias que faliram apesar do recurso @ TQM, ou que a abandonaram na
falta de efeitos visiveis. Harari (1993:33) registrou num estudo que, das 305
empresas entrevistadas que recorreram a TQM, apenas 20 afirmaram ter
conseguido um aumento significativo de qualidade, competitividade,
produtividade ou retorno financeiro, enquanto que Myers e Ashkenas (1993:17)
relataram que dois tergos das firmas inquiridas declararam que a utilizacio da
TQM nio tinha trazido qualquer beneficio.

Dentro desta perspectiva, Harari (1993:33) enfatiza que os métodos

TQM sdo uma combinagido de:
« uso de métodos estatisticos;
« resposta aos desejos e necessidades dos clientes;
« previsdo dos desejos dos clientes;
« adaptacdo aos objetivos (fitness to purpose) ou consisténcia.

Neste sentido, as cerca de mil variantes de TQM, que ele diz
existirem, consistem apenas na énfase relativa dada a estas formas de atuacio.
Note-se que a énfase na satisfacdo dos clientes mostra que a TQM esta
claramente orientada para uma perspectiva de mercado, com uma posicdo bem
definida no tridngulo de Barnett.

De qualquer modo, o desenvolvimento da TQM encontra-se
firmemente ligado a trés nomes: Edward Deming, Joseph Juran e Philip Crosby.
Deming (1986) considera que o problema da qualidade reside, essencialmente,
na gestdo, e apresenta o seu celebre programa de 14 pontos, que sdo, na verdade,
muito mais uma exortagdo aos gestores sobre o que devem e ndo devem fazer
para que a empresa prospere, do que uma seqliéncia para a implementacio de um
processo de qualidade. Como diz Sallis (1993) os famosos 14 pontos de Deming
“. . .sd0 uma combinacdo de uma nova filosofia de qualidade com apelos aos

gestores para que alterem as suas praticas”. A ele - conjuntamente com Shewhart
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- se deve o SPC (Statistical Process Control), para controle da qualidade dos
produtos e reducdo dos desperdicios e defeitos.

Juran (1989) é conhecido por ter criado a frase fitness for use or for
purpose, no sentido em que um dado produto pode corresponder as
especificagdes que foram fixadas e, no entanto, ser um fracasso de vendas por
ndo se adequar aos desejos dos clientes, ou seja, cumprir as especificagdes € uma
condi¢do necessaria da qualidade, mas nio é uma condi¢do suficiente. Criou,
também, a famosa regra 85/15, ou seja, 85% dos problemas das empresas sdo
causados pela gestdo que controla em média 85% dos sistemas de uma
organizacdo. Por fim, diremos que a sua receita se designa por SQM (Strategic
Quality Management) e procura conseguir a contribui¢do do pessoal a diferentes
niveis para a melhoria da qualidade.

Finalmente, Philip Crosby (1979) esté ligado a duas idéias atraentes
(embora longe de estarem comprovadas) sobre qualidade. A primeira, a de que a
qualidade é, em principio, gratuita, uma vez que a elimina¢@o dos desperdicios e
ineficiéncias compensa o custo dos programas de melhoria de qualidade; e a
outra, é a de que problemas como erros, falhas, desperdicios e atrasos na
producio podem ser totalmente eliminados, se a instituigdo assim o quiser. Para
atingir este dificil objetivo de “zero defeitos”, Crosby estabeleceu um programa
de qualidade com o mesmo niimero magico de 14 passos, sendo que um deles se
intitula, por sinal, ‘medicio da qualidade’ (Sallis, 1993:55).

Curiosamente, Gentili (1995) considera que existem cinco aspectos
centrais no mundo dos negdcios quando se discute a qualidade: a qualidade ndo €

uma novidade para os empresarios; a qualidade vista como uma nova estratégia

* Uma tarefa importante da equipe de melhoria de qualidade € decidir como definir as falhas da qualidade e 2
sua melhoria, o que implica uma medicio da qualidade. E importante ser capaz de medir os desvios
correntes potenciais dos padrdes de qualidade. de tal modo que seja possivel uma avaliacdo objetiva e uma
agdo corretiva.
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competitiva; a correlagdo entre qualidade, produtividade e rentabilidade; a busca
da qualidade supondo uma organizagdo particular do processo produtivo, e,
finalmente, a qualidade é “mensuravel” e, além disso, tem um custo. Este dltimo
ponto mostra que Gentili ndo concorda com Crosby quanto aos custos da
qualidade. Gentili salienta, ainda, que no mundo empresarial moderno, a
qualidade é meramente tratada como algo (produto) que pode ser observado e
medido através de controles estatisticos.

Uma anilise mais detalhada das causas de fracasso em algumas
aplicacdes da TQM serd retomada no ponto que tratara da sua aplicagdo na
educacdo. Conclui-se, assim, com uma definigéo do conceito qualidade total:

Qualidade total, tal como ¢é aplicada e objetivada numa
empresa, consiste em satisfazer as necessidades dos
clientes e as suas expectativas, alcangando uma alta
produtividade com o mais baixo custo possivel.

e com uma defini¢do de gestdo da qualidade total (TQM), tal como foi proposto

pela Shell International Petroleum, em 1992:

.. o resultado da interagdo entre trés processos: o
planejamento da qualidade, que supde a identificagio dos
clientes, a definicdo das suas necessidades e o desenho dos
produtos efou servigos; o controle da qualidade, que
consiste na medigdo, comparacdo e as devidas corregbes
necessarias para assegurar a quahidade pretendida dos
produtos; a melhoria da qualidade com o esforgo
continuado de eliminar praticas antieconomicas e de
aumentar o nivel de satisfagio do cliente.

Sistemas semelhantes e com os mesmos objetivos de melhoria
continua de qualidade tém sido posteriormente aplicados em orgéos publicos de
diferentes paises, seguindo a orienta¢do geral destes métodos empregues em
empresas privadas, mas com as adaptagOes que se tornam necessarias devido ao
fato dos contextos em que sdo aplicados nos orgdos publicos serem muitas vezes

completamente diferentes. E uma tentativa de passar para o setor piblico a
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“etiqueta” da qualidade.

e A Qualidade nos servicos piblicos
Os sistemas de controle e melhoria de qualidade foram
posteriormente transpostos do setor privado para diversos servigos piblicos,
onde foram, em regra, aplicados e desenvolvidos, por iniciativa € imposi¢do
governamental. A sua aplicagdo iniciou-se, em geral, pelas areas da saude e da
assisténcia social, s6 mais tarde se aplicando ao setor da educacdo. Neste
aspecto, o Reino Unido é um caso paradigmatico.
Este desenvolvimento de metodologias de avaliagdo no setor publico
foi designado por Guy Neave (1998) como a "ascensdo do Estado avaliativo” e

correspondeu, segundo Martin Cave e Maurice Kogan (1990:179):

...a um conjunto de politicas que, em parte, foram primeiro
desenvolvidas como uma resposta empirica, de curto
prazo, as dificuldades financeiras no inicio dos anos 80,
mas que depois assumiram um carater estratégico de longo
prazo.

Por outro lado, Mary Henkel (1991:9), a proposito da mesma 1déia

do Estado avaliativo, afirma que:

...0 governo (do Reino Unido) identificou a avaliagdo
como uma componente significativa para conseguir alguns
objetivos fundamentais: o controle da despesa publica, a
alteragdo da cultura do setor publico e a alteragio das
fronteiras e da definicio das esferas da atividade dos
setores publico e privado.

No Reino Unido, este movimento deu-se no seguimento da subida
dos conservadores ao poder, em 1979, e correspondeu a uma substituicio das
doutrinas econdomicas de Keynes pela forma mais pura e dura do monetarismo,
"implicando a maxima liberdade para o mercado, um papel reduzido do Estado e

um aumento da liberdade individual” (Henkel:10).
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O Governo conservador atacou frontalmente a burocracia do setor
publico, que considerava dominada por burocratas, profissionais e sindicatos
cujo principal objetivo era aumentar o seu poder, gerando “uma maior burocracia
que consumia uma propor¢do crescente do produto nacional bruto, enquanto se
tornava progressivamente menos manejavel e responsivo”. (Henkel:11). Outro
alvo do Governo foram as autoridades locais, embora os argumentos utilizados

fossem diferentes:

...a despesa estava fora de controle e a gestdo do governo
local era ineficiente e tinha produzido falhangos macigos.
Mais fundamentalmente, o Governo comegou a questionar
a legitimidade de algumas atividades das autoridades
locais e a atacar o papel do governo local na democracia
Britinica (Henkel:13).

O Governo procurou estruturar a discussdo politica em termos

meramente economicistas, fazendo enormes esforgos para:

..realcar as nogdes de economia, eficiéncia, value for
money, eficicia e performance como valores
incontestdvels, essencials para a manutencio da ordem
politica. Como coroldrio, assume-se que a avaliagdo deve
ser sumativa, produzindo julgamentos peremptérios,
baseados tanto gquanto possivel em indicadores de
performance ou medidas quantitativas de relagdes de
input-output e de resultados, avaliados contra metas ou
padrdes pré-definidos (Henkel,:20).

Como se vé, este comportamento do lado do Governo corresponde
exatamente a hipotese de Barnett, de que este daria forte preferéncia a utilizagao
de medicdes como as que resultam da utilizagdo dos indicadores de performance.

Foi neste ambiente desfavoravel que os mecanismos de avaliagio
foram aplicados ao setor publico Britdnico (mais tarde, serdo analisadas quais as
conseqiiéncias negativas em relagdo ao ensino superior). Entre as medidas

tomadas salienta-se a cria¢@o, pelo Local Government Finance Act de 1982, da
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Comissdo de Auditoria, destinada a impor um maior controle e inclusive
sangdes, do Governo central sobre o Governo local, incluindo na sua missdo a
promocio da economia, da eficiéncia e da eficicia na gestdo de recursos pelas
autoridades locais; a criagdo da Inspegdo dos Servicos Sociais (em 1985); a
atividade do Servigo Consultivo de Saude (Health Advisory Service), bem como
a utilizacdo crescente de consultores de gestdo por departamentos do governo
central para fins de avaliagdo.

A isto haverd que acrescentar a utilizacdo generalizada de
indicadores de performance como instrumento de avaliagdo, os quais tiveram um
crescimento extraordinario. Por exemplo, na area da saude, o sistema foi langado
em 1983 com cerca de 140 indicadores por autoridade distrital de satide, mas, em
1989, o numero de indicadores tinha sido multiplicado por 10! Além de que os
indicadores de performance, como veremos a proposito do ensino superior, ndo
sdo indicadores fidveis da qualidade. Por exemplo, Pollitt (1990:169) afirma que
os indicadores estio por norma, relacionados com “economia” e “eficiéncia”,
embora pouco digam quanto a “eficdcia” e, muito menos quanto a conceitos
como o de “equidade”, certamente relevantes em servigos publicos como os da
saude ou da seguranca social.

Numa outra abordagem realizada por Lewis e Jones (1990:40)
sobre o uso de medidas de ouiput e performance em departamentos
governamentais, estes afirmam que, para isso ser possivel, os departamentos
devem ser capazes de definir objetivos claros, de monitorar os progressos em
relagcdo a esses objetivos e de avaliar os resultados. Porém esta tarefa ndo é fécil,
pois, como reconhecem os proprios autores, os objetivos sio muitas vezes

i

apresentados como “...produzir relatérios sobre...”, *...organizar cursos

para...”, o que ndo corresponde a uma definicio em termos de qualidade de
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servico como seria, por exemplo: responder a todos os pedidos num periodo
maximo de cinco dias uteis, ou assegurar um indice de satisfacdo dos clientes de,
pelo menos, 90%. Os mesmos autores referem que outro problema ¢é a falta de

quantificagdo:

...Por exemplo, objetivos que comegam por “melhorar” ou
“reduzir” podem ser legitimos desde que a alteragio seja
visivel e que a sua grandeza ndo tenha importancia. E a
quantificacdo pode mesmo nio ter sentido: “Completar 10
relatonos até Abril de 1990™ s6 € um objetivo 1til se tiver
relacdo com algum objetivo mais fundamental.

Por outro lado, Pollitt (1990:172) refere também a dificuldade da
definigédo de objetivos dos servigos publicos e da sua hierarquizagio, como por

exemplo:

...0 Servigo Nacional de Saude existe para curar, para
cuidar ou para prevenir? As escolas devem preparar os
alunos para empregos, devem enriquecé-los culturalmente
ou devem incutir-lhes autodisciplina social? As prisdes
devem ser avaliadas principalmente em termos do seu
papel de custodia ou dos efeitos de reabilitagao?

Este tema serd debatido mais profundamente a propésito da aplicagdo
de metodologias de avaliacdo ao ensino superior.

Curiosamente, Rupérez (1994), ao tratar da problematica da
qualidade no setor publico de Espanha, também salienta que é importante
observar os motivos que encaminharam o setor publico a adotar orientacdes
provenientes de sistemas de melhoria da qualidade do setor privado e chama a
aten¢do para alguns fatores tais como: a ineficdcia do Estado, a postura estatica
da administragdo, o Estado desenvolvendo um papel de mau empresario ¢ a
cultura da fungdo publica. O autor acredita que estes fatores com as suas
especificidades, colaboraram para que orgdos da fun¢do publica espanhola

olhassem para o mundo das empresas e comegassem a visualizar diferentes
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formas de administracio centrada na nova filosofia de gestdo, ou seja, o cliente e
a sua revalorizagdo.

Porém, este mesmo autor, chama a atenc@o para alguns itens que
deveriam ser observados com cautela. O primeiro refere-se a importincia
dispensada a questdo da direco e lideranca na gestio da qualidade. Ele acredita
que esta preocupag¢do, quando reportada para o servico publico, implica que
ocorra uma revaloriza¢do da func¢do publica e da nocdo do servico do Estado,
tanto na dimensdo ética como na profissional. Caso contrério, serd muito dificil
alcangar os niveis mais inferiores da organizagao.

O segundo item diz respeito a descentralizacio que, conforme
afirma o autor, quando levada as ultimas conseqiiéncias, supde uma ampla
autonomia de todos os recursos, melhorando assim os resultados. Na
continuacdo, ele refere-se aos objetivos, resultados e a avaliacdo. Neste sentido,
0 autor sustenta que, para que haja uma descentralizagdo na fungdo publica, esta
deve ser acompanhada pelo bindmio liberdade-responsabilidade, caso contrario
havera uma grande possibilidade de se chegar ao caos. Para tal, € necessario ter
objetivos, alcancar resultados e avalia-los de forma correta e adaptada.

Rupérez (1994), aponta ainda para a preocupagdo com a selegéo,
formacdo e motivagdo na funcdo publica. Quanto a selec@o, ele salienta que esta
deve ser um processo rigoroso e fiavel, e defende que a continuidade na
formacdo dos funciondrios gera a motivagdo para que estes consigam
desenvolver as suas capacidades e potencialidades de trabalho. Por fim,
evidencia que a reabilitacdo do funcionario perante a sociedade e a recuperacgio
do seu prestigio, da sua dignidade social e da sua honra perdida, serdo ganhas
unicamente através da melhoria da qualidade no seu trabalho individual e

coletivo.
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Apesar destas caracteristicas referidas por este autor estarem
relacionadas com a realidade espanhola, € possivel olhar através destes “dculos”
para as mudanc¢as ¢ melhorias necessirias no ambiente do servigo piliblico em
varios paises. Respeitando a realidade e os problemas caracteristicos de cada
pais, de uma forma geral, cresce a convicgdo de que os drgdos publicos em geral
aparentam estar necessitados de alguma alteragdo e de serem vistos com uma
abordagem diferente.

Em conclusdo, verifica-se que processos semelhantes e com linhas
delineadoras parecidas com as dos sistemas de controle de melhoria continua de
qualidade aplicados em empresas privadas sdo, também, experimentados em
setores publicos, havendo mesmo uma corrente que defende que, pelo menos,
alguns dos pressupostos do Total Quality Manegement (TQM) poderiam vir a ser
utels neste contexto de aplicagdo.

Uma discussdo mais detalhada a este proposito sera feita na proxima
abordagem, a qual sera dedicada as adaptag¢des que foram e sio realizadas, com o
objetivo de aplicar, na educagio, os preceitos e pressupostos da qualidade total,
usualmente desenvolvida nas empresas. Tratar-se-a, assim, a TQM nas tentativas
que foram feitas para aplicacdo aos servigos publicos, em geral, e 4 educacio, em

particular.

e A TQM na educacio*

Conforme afirma Ashton et al. (1995), a década de 1990 é a década
da qualidade. Segundo Gentili (1995), ocorreu uma espécie de fascinacdo pela
moda do tipo eficientista, utilizando transposicdes terminoldgicas do “mundo

dos negdcios™ para o “mundo pedagdgico”.

“ O sistema TQM foi aqui abordado por ser o mais representativo das tentativas de imposicio de um modelo
utilizado nas inddstrias para a educagio.
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Por outro lado, € evidente que o grande negocio da qualidade total
ndo iria deixar de lado um mercado tdo apetecivel como o do ensino superior,
cujo o qual tem sido pressionado a utilizar métodos e processos que aumentem a
sua eficiéncia, nomeadamente quando a necessidade de aumentar o numero de
alunos ndo é acompanhada pelo correspondente acréscimo de financiamento
publico.

Os resultados positivos obtidos por algumas das empresas que
implementaram os processos da qualidade total, tanto no que se refere a empresa
internamente, envolvendo os funciondrios, donos e acionistas, como ao seu lado
externo, abrangendo prioritariamente a satisfacio dos clientes, ao serem
largamente publicitados, motivaram a transposi¢do deste tipo de processo para o
campo educacional, tendo, porém, o cuidado de fazer adaptagdes, uma vez que
agora ndo se trata de produtos industriais, mas sim da formacgdo pessoal e
profissional de seres humanos. Assim, varias Instituigdes de ensino, em
diferentes paises, realizaram trabalhos no sentido de aplicar a logica da qualidade
total no campo da educagdo, embora se possa dizer que os resultados néo tenham
sido entusiasmantes.

A utilizagdo de uma metodologia tdo diretamente importada do
setor empresarial, para mais revestida de uma linguagem profundamente
estranha, ou mesmo repulsiva, para os académicos, apresenta enormes
dificuldades, podendo dizer-se que existe, claramente, uma clivagem entre os
poucos crentes na eficacia da TQM no ensino e o numeroso grupo dos
descrentes. E interessante comparar algumas das afirmacdes contraditérias de
crentes e “‘ateus’.

Assim, enquanto Sallis (1993) afirma que:

..A TQM é um método de garantir a qualidade e os
padroes da educacdo. Fornece uma filosofia, bem como
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um conjunto de ferramentas para melhorar a qualidade.

..A TQM nio é apenas mais uma iniciativa. E uma
filosofia e uma metodologia que ajuda as instituicdes a
gerir a mudanga....

..A TQM ¢é uma filosofia de melhoramento continuo, que
pode dar a qualquer institui¢do de ensino um conjunto de
ferramentas praticas para satisfazer e mesmo exceder as
necessidades, desejos e expetativas dos atuais e dos
futuros clientes.

...Felizmente a TQM ¢é muito flexivel e pode adaptar-se
para corresponder as necessidades e caracteristicas
particulares de todas as instituigdes, pequenas ou grandes.

isto contrasta, de modo flagrante, com as afirmagoes

...parece que ha grandes esforgos, energias e recursos
gastos em iniciar a TQM e sistemas relacionados, mas
pouca evidéncia de que tenham tido um grande impacto
nos sistemas de ensino superior ou de que tenham
produzido qualquer melhoria na interface professor/aluno.
(Harvey, 1993).

...a TQM n3o possui um suporte tedrico ou
epistemologico, ela € pragmatica. Isto significa que é algo
que se preocupa principalmente com os resultados
praticos; uma concep¢do fundada sobre o principio da
eficacia e pouco preocupada com a teoria, ou até mesmo
com um ideal. Neste caso, o critério de avaliagdo passa a
ser o exito das agdes (Harvey, 1995).

...2 TQM (ou o metodo Deming) € uma sintese de praticas
e teorias de gestdo ja bem conhecidas com o objetivo de
criar uma cultura organizacional dedicada a produzir
servicos € produtos de alta qualidade. (Warren-Piper,
1993:97).

...provavelmente, a TQM nao teré nada a dizer diretamente
sobre a criatividade envolvida na investigagio (Warren-
Piper, 1993:100).

..a TQM inibe a inovagio e mina a capacidade
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empreendedora ao padronizar € tormar rotineiros os
procedimentos internos, ocasionando um comportamento
estéril e mecanicista, baseado em formulas (Harar, 1993).

..a TQM ¢ intrinsecamente burocratica e cria
procedimentos adicionais muito pesados. (Hill, 1993).

O fato da TQM, objeto de grandes operagdes de marketing, ser
considerada eficiente e eficaz nas empresas privadas, levou a que, apesar de
todas as dificuldades de transposi¢do para o campo da educagdo, tivessem
surgido aplicagdes em alguns paises, embora deva salientar-se que, até hoje, esta
aplicagdo foi extremamente limitada e com resultados pouco encorajadores. E os
casos onde a TQM foi aplicada ficaram a dever-se ao fato das universidades
terem sido submetidas a pressdes financeiras crescentes e a necessidade de,
como diz Williams (1993:229), "...se comportarem como empresas comerciais
num mercado ferozmente competitivo".

Nos Estados Unidos, dos 3614 colégios de ensino superior
existentes, apenas 24 institui¢des foram identificadas como tendo adotado o
sistema TQM e, destes 24, somente 5 tiveram alguma experiéncia significativa
(Marchese, 1991). Mais especificamente, a Universidade do Estado de Oregon
(OSU) desenvolve um programa de gestdo pela qualidade total, tendo como
referéncia basica as praticas de qualidade aplicada na Ford Motor Company, na
Hewlett Packard e na Xerox Corporation. E ainda, com base neste programa da
OSU, a Universidade de Barcelona, na Espanha, oferece um curso de gestio pela
qualidade total.

No Brasil, a experiéncia de que se tem conhecimento € o programa
“Escola de Qualidade Total” (EQT). Este programa ¢ direcionado para escolas
do ensino publico obrigatorio e resume-se as caracteristicas centrais do sistema

de Total Quality Control (TQC), aplicado em algumas instituicdes dos Estados
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Unidos. Mas este programa nio se configura de grande difusdo no pais.

Na Argentina, em Mendoza, existe o “Sistema Provincial de
Avaliacdo da Qualidade da Educagdo” que se constituiu numa das primeiras
experiéncias de medicdo de qualidade em séries terminais da escola primaria e
secundaria desenvolvida naquele pais. Este sistema de avaliacio visa a
elaboracio de uma série de rankings de escolas.

No Chile, foi aplicado o “Sistema de Medi¢do da Qualidade do
Ensino™ (SIMCE), que se constituiu num derivado da Prova de Avaliacio do
Rendimento Escolar (PER). Este foi aplicado a partir de 1988, no ultimo periodo
da ditadura de Pinochet, e tinha como objetivo basico a mobiliza¢do de uma série
de agdes e atitudes por parte dos agentes descentralizados para melhorar a
qualidade do ensino, utilizando uma logica de aproveitamento dos recursos
internos na propria sala de aula (Gentili, 1995).

Em relagio as experiéncias de adaptagdo da TQM para as
universidades, foram documentadas algumas experiéncias, nomeadamente nas
universidades de Bradford (Porter e Oakland, 1992) e de Nortumbria (Prabhu e
Lee, 1992), mas limitadas as Escolas de Negdcios onde o corpo docente esta
familiarizado com a TQM, que ¢ ensinada nos seus cursos. Qutros casos
referidos sdo Aston (Clayton, 1992) e South Bank (Geddes, 1992), mas onde a
aplicacdo ndo se fez na area do ensino.

As aplicagdes da TQM ao ensino superior, para além de escassas,
ndo se dirigiram as atividades fundamentais das universidades: a investigagdo e o
ensino. Pelo contrario, limitaram-se em regra ao setor administrativo e as areas
de servigos, tais como: manutencdo, limpeza, restauragdo, seguranga,
comunicagdes, edificios, finangas, reprografia, pessoal, entre outras. (Ager,

Barner e Slee, 1992), o que n&o ¢ de estranhar, uma vez que se ja se observam
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dificuldades na transposic@o para as empresas de servicos da TQM, inicialmente
aplicada as industrias de manufatura, muitos mais problemas surgirdo, como se

vera, na sua aplicagio ao setor da educagéo. De fato:

...Em alguns casos, os processos dirigidos 4 melhoria da
qualidade da manufatura tém criado dificuldades quando
se Iniciou a sua implementacdo no setor dos servigos. Os
compradores de produtos manufaturados e de servigos sdo
exteriores a organizacdo mas, no caso do setor dos
servigos, o cliente esta menos bem separado do produto do
que no caso dos produtos manufaturados. Como
mostraram os estudos de TQM em hotéis, restaurantes e
mesmo em servicos de saude, o maior envolvimento
pessoal do cliente no produto - a extensio em que o cliente
¢, de algum modo, parte do produto - tém estado na raiz
das dificuldades, quer em definir o produto, quer em
compreender as necessidades dos clientes (Warren-Piper,
1993:98).

E evidente que se estes problemas existem na transposicio das
empresas de manufatura para as empresas de servigos, eles serdo ainda mais
formidaveis quando se tenta aplicar a TQM ao ensino superior, mesmo na falsa
suposi¢do de que uma universidade pode ser vista como uma mera industria de
servigos, como propde Sallis (1993:30-31).

A primeira questio obvia na aplicagio ao ensino superior € a
defini¢do dos seus produtos e dos seus clientes. Entre estes podemos considerar
os alunos, os seus pais, os empregadores, as disciplinas académicas, o governo e
a propria sociedade que lucra com as externalidades produzidas pelas atividades
de ensino. Mas os produtos também sdo muito diversos, tais como os alunos
formados, a educacio, o conhecimento, a investigacio, a cultura, a critica social,
os servicos a comunidade, e outros. E entre estes produtos podem surgir
conflitos, por exemplo quanto s prioridades que afetam o equilibrio relativo das
atividades de ensino/investigacao/servigos a comunidade.

O fato dos estudantes serem, simultaneamente, produto e cliente,
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dramatiza as dificuldades da falta de separacdo entre estes, como se depreende
dos problemas acima referidos da aplicagdo da TQM em empresas de servigos.
Mais curioso ainda ¢ pensar que se a base da TQM ¢é a satisfacdo das
necessidades e desejos dos clientes, entdo que sera do papel extremamente
importante que as universidades sempre desempenharam, ao longo de uma vida
multissecular como voz e pensamento critico da sociedade? De fato, como
aplicar o ponto de vista de Deming a este produto que raramente ¢ desejado e
nunca procurado pelo cliente? Nesta perspetiva Warren-Piper (1993:99) salienta

esta dupla posi¢do e refere que:

...Mas, quando os professores e 0s alunos, atuando como
“a universidade”, criticam alguns aspectos da sociedade
exterior, surge um novo “cliente” e os anteriores
“fornecedores” e “clientes” - professores e alunos - atuam
em consonéncia para oferecer um servigo diferente.
Servigo que rmuitas vezes nio € procurado por aqueles a
quem ¢ oferecido. E um paradoxo, dado que as
demonstracdes da universidade siio muitas vezes dirigidas
contra agdes do govemo, que tambem servigos do
governo, tais como os das reparticdes fiscais, sejam
oferecidos freqiientemente a clientes que ndo os querem.
Mastenbroek (1991) refere esta dificuldade criada pela
natureza da atividade do servigo piblico quando se
procuram definir critérios de avaliacdo da qualidade com
base na satisfac@o dos clientes.

e afirma ainda que (:99):

...estas complexidades, gue ndo existem na manufatura e
que so levemente se refletem nas industnias de servigos,
tomam complexa a aplicagdgo da TQM a empresa
universitara.

Por outro lado, quais as necessidades e desejos dos estudantes?
Como se definem? E aqui também a TQM falha, ao ignorar que a educacdo € um
processo bem mais rico, envolvendo a idéia dos alunos como participantes num

processo de aprendizagem. Assim, Carothers (1992) critica o fato da TQM
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ignorar a nocdo de transformagdo implicita no processo educativo e a sua
substituicio por uma perspetiva de aluno-cliente, revestida com uma linguagem
managerialista. Também Harvey e Green (1993) afirmam que a TQM néo
considera o aspecto da transformagdo e Warren-Piper (1993:97) considera a
TQM essencialmente reducionista - as possibilidades de produgéo ou de servigos
sdo analisadas parcelarmente - ndo vendo a experiéncia de aprendizagem do
aluno como parte de um processo holistico.

Além disso, as metodologias tipo TQM procuram atingir uma
produgdo uniforme, sem falhas, sem variagdes, num sistema de producdo em
massa, 0 que estd em total oposi¢do ao que deve ser a educac@o do aluno como
ser humano, aspecto que é criticado por diversos autores (Holloway, 1993;
Baldwin, 1994; Harvey, 1994; Woodhouse, 1994).

Qutras dificuldades da aplicacio da TQM ao ensino superior
resultam do elevado custo de implementagdo, do longo tempo necessario a
obtencdo de resultados, das reagdes extremamente negativas do corpo docente,
pouco habituado a uma metodologia que surge como um extraterresire no meio
académico®, as dificuldades do trabalho em grupo, o aumento da burocracia e da
carga de trabalho e, por fim, as dificuldades da medigdo e da aplicacdo de
métodos estatisticos ao processo educativo. Segundo Goodman et al (1994), a
TQM falha porque lhe falta uma medi¢do rigorosa dos resultados e porque
muitos docentes consideram que os métodos estatisticos da TQM s@o

irrelevantes quando aplicados ao processo educativo. E bem conhecido o rotundo

* Uma das novelas mais populares de David Lodge, intitulada Nice Work, descreve o choque cultural de um
gestor de Birmingham, homem de meia-idade, que troca de emprego com uma jovem docente da
Universidade de Birmingham. Um processo deste tipo teve lugar nos politécnicos britinicos onde diretores
oriundos do meio empresarial olham com perplexidade para dentro da instituicio, procurande perceber o
que se passa. Por vezes, ha uma sensagio de habitantes de diferentes planetas a olharem uns para os outros,
separados por um abismo. E, como refere David Dill (1995), quando a TQM foi introduzida na
Universidade de Michigan, os docentes do Departamento de estudos cldssicos exclamaram convictamente:
mas nas nio temaos clientes!
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falhango da tentativa de aplicagdo da TQM a Faculdade de Ciéncias da
Universidade Tecnoldgica de Queensland (Austrdlia), onde alguns professores,
eles proprios especializados em estatistica, usaram os seus conhecimentos para
ridicularizar as aplicagdes que os tecnicos da TQM tentaram impor (Harvey,
1995).
Também por isso, parece demasiado otimista a afirmacio do “crente”
Sallis (1993), quando diz ser possivel aplicar a TQM respeitando o contexto
cultural, organizacional e as demais caracteristicas de cada instituicdo, com a
vantagem adicional de, sendo o sistema de qualidade baseado na TQM
desenvolvido e aplicado internamente, 1sso significar que o sistema pode atingir
a estabilidade sem a necessidade de recorrer a padrdes externos de qualidade.
Contrariando, também, a posicdo demasiado otimista de Sallis, deve reconhecer-
se que, de uma forma generalizada, a utilizagdo do modelo de Total Quality
Management exige a necessidade de haver uma mudanga cultural, que a
organizagdo deve seguir uma filosofia “tinica” e que todos devem possuir
praticamente 0 mesmo nivel de responsabilidade, o que, incontestavelmente,
implica uma mudanga de paradigma’.
Do que ficou dito, poderemos concluir que a TQM dificilmente serd
implantada no ensino superior. Alids, verifica-se que, depois de algum interesse
inicial por parte de algumas instituigdes, a TQM parece ter saido rapidamente de

moda. Como refere Harvey (1995), as sessdes paralelas sobre a TQM em

* Sallis (1993) enfatiza que esta implicita, no método TQM, uma mudanca de paradigma, principalmente
quando se refere @ uma mudanga cultural que deve ocorrer no meio onde esti sendo desenvolvido o
processo, incluindo alteractes no vocabuldrio, no comportamento dos trabalhadores (szaff incluido) enfim,
na totalidade do contexto. Ainda sobre este aspecto, Henkel salienta que houve uma influéncia muito forte
dos paradigmas dos investigadores do Reino Unido sobre os investigadores avaliadores, no momento do
desenvolvimento do processo de avaliaco naquele pais (1998:287). Isto demonstra 2z influénecia e a
interferéncia que pode ocorrer referente a manutengdo e/ou as alteracdes de paradigmas, que, por algumas
vezes, colaboram em alguns aspectos mas que, noutros, acabam por se transformar em grandes barreiras de
dificil transposigio.
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conferéncias que durante algum tempo, foram bastante populares, sdo, agora, de
certo modo, vistas como passé, € a primeira conferéncia nacional sobre TQM em
educacdo, marcada para 1995, em Inglaterra, acabou por ser cancelada.

No entanto, € interessante recordar a posi¢io de David Dill (1995),
quando chama a atengdo para a diminuicdo do que ele designa como “coesdo
académica” e, citando Massy e Zemsky, afirma:

...0 declinio da solidariedade académica tem sido
relacionado com o aumento observado do comportamento
oportunista entre os membros do corpo académico, na
medida em que faculdades nos US atuaram coletivamente
para reduzir as cargas docentes nas universidades,
aumentando discricionariamente o tempo que pode ser
dedicado a investigacio ndo financiada, atividades de
consultadoria e ensino especializado na pés-graduagao.™

e, continua, dizendo que “.isto levou ao que Massy et al., chamam

“colegialidade esvaziada”, uma diminui¢io do tempo dedicado ao ensino dos
alunos de graduagdo e as atividades coletivas essencials para assegurar a
qualidade ao nivel institucional®.

Cita, ainda, as palavras de Henry Rosovsky, ao retirar-se da direcao
da Faculdade de Ciéncias e Artes da Universidade de Harvard:

...[A Faculdade de Artes e Letras] tornou-se numa
sociedade largamente sem regras ou, para o dizer de
modo diferente, os membros de nomeagdo definitiva da
faculdade - freqientemente atuando como individuos -
fazem as suas proprias regras...como organismo social,
aluamos sem uma constituicdo escrita € com muito
poucas leis comuns. Esta é uma combinacdo pobre,
especialmente quando ndo existe consenso sobre deveres
e padries de comportamento.

O que David Dill (1995) quer transmitir € que a transformacio do

* Em Pormgal, poderemos citar exemplos do mesmo tipo. Também os académicos atuam, por vezes, para
salvaguardar os seus interesses corporativos, em detrimento do interesse social, de que é exemplo o
congelamento das vagas dos cursos de Medicina durante longos anos.
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ensino de um sistema de elites para um sistema de massas, associada a crescente
especializagdo do conhecimento e ao poder individual do académico, detentor
desse conhecimento, levaram a uma fragmenta¢io e a uma perda de coeséo, quer
ao nivel disciplinar, quer ao nivel institucional, com grandes riscos para a
manutengdo da qualidade. Este autor lista como fatores causadores deste
fendmeno “...a primazia do individual e a autonomia das faculdades, a extrema
especializacdo do conhecimento e a adogdo de formas de ensino modular.”

E o que ele chama de uma perda do “capital social”, entendido este
como redes sociais e mecanismos horizontais de cooperagdo que podem afetar,
de uma forma extremamente significativa, a performance das organizagdes
sociais (Coleman, 1988; Granovetter, 1985; Putnam (1993). Segundo David Dill,
*...0 capital social facilita a coordenagéo e a cooperagio e encoraja a emergéncia
da confianca social. Quando os individuos estdo imersos em redes densas de
interacdo social, os incentivos para comportamentos oportunistas diminuem.”

O autor conclui o seu artigo afirmando:

.0 génio de W. Edwards Deming foi ter percebido
claramente quer as causas do declinio do capital social nas
organizagdes, quer os mecanismos de integracio e os
valores essenciais que levam & sua criacdo. Através dos
olhos de Deming podemos ver que assegurar a gualidade
dos programas académicos exigira mais do que encorajar
escolhas racionais de universidades pelos alunos, ou dar
incentivos positivos aos docentes para que ensinem.
Exigira, também, refazer o tecido colegial das
comunidades académicas, os mecanismos coletivos pelos
quais os membros das faculdades controlam e melhoram a
qualidade dos programas de ensino e de investigagio.

Esta questdo ¢ retomada por Harvey (1995), embora de uma forma
diferente, ja que defende que o necessario ndo ¢ a TQM, pouco adequada ao

“etos” universitario, mas o que ele chama “novo colegialismo™ “..é a

reapreciagdo e a reorientacdo dos valores colegiais e o refor¢o do colegialismo
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que fornece o contexto em que as ligdes da TQM podem ser mais beneficamente

situadas”, e define o “novo colegialismo” como:

..0 novo colegialismo ¢ virado para o exterior e
responsivo a mutacdo de circunstancias e exigéncias. Vé o
grupo colegial como um férum para a tomada de decisdes
académicas, mas estd preparado para alargar este grupo
para permitir a discussio e negociagdo com outros
parceiros importantes, entre os quais os alunos (Roper,
1993; Bamett, 1994; Gibbs, 1995; Erwin e Knight, 1995).
Ele enfatiza a competéncia profissional que presta contas,
em vez da integridade académica mviolavel. O seu papel
assumido € o da larga disseminagdo do conhecimento e da
compreensdo por meio dos processos mais eficazes para
facilitar a aprendizagem e produzir o conhecimento.

e conclui:

...No essencial, a TQM abrange uma nocio “pragmadtica”
parcial da nogdo de qualidade que € de utilizagio marginal
no contexto da aprendizagem superior e do
desenvolvimento do conhecimento. O novo colegialismo
adota uma nogdo transformativa da qualidade que abrange
o processo e a mudanga, em vez de aderir a uma
especificacdo estatica de um produto. Os esforcos podiam
ser dirigidos com proveito a desenvolver um colegialismo
aberto, auto-reflexivo, em vez da importacao da indistria
de processos managerialistas caros, burocraticos, dificeis
de manejar e alienantes.

Em conclusdo, sustenta-se que o meétodo ou o sistema TQM nio
tem condi¢des de se adequar ao ensino superior, apesar da existéncia de varias
tentativas de se fazer a sua aplicacdo em alguns casos concretos.

A proxima abordagem sera direcionada para a qualidade no ensino
superior, com base nas metodologias que vém sendo utilizadas nos diferentes
sistemas de avaliagdo do ensino superior de alguns paises, mais especificamente
no Reino Unido, Franca e Paises Baixos, e que ndo tém o modelo TQM por

referéncia.



108

e Os Sistemas de Avaliacido da Qualidade no Ensino Superior
Algumas consideracdes gerais

Foram ja feitas algumas reflexdes sobre a questdo da qualidade em
ambientes empresarials € sobre a transposicio de alguns conceitos e
metodologias do setor privado para o setor publico em geral, e para o setor da
educagdo em particular, utilizando o modelo TQM. Também ja foi desenvolvido
um trabalho que demonstrou a dificuldade da definigdo do conceito de qualidade.

Iniciar-se-d4 uma analise mais detalhada das questdes de qualidade
no ensino superior, com base nos sistemas nacionais de avaliagdo de alguns
paises, os quais se afastam geralmente do modelo do TQM, tendo, em regra,
como objetivo central, pelo menos ao nivel retorico, a melhoria da qualidade do
ensino. Porém, tecer-se-i primeiro algumas consideracdes sobre a razio do
recente interesse nas questdes da avaliacdo da qualidade.

De acordo com Barry Harker (1995):

..Uma explicagdo para estas alteragdes € a de que a
preocupacio com a eficiencia e a qualidade que
caracterizaram, durante os anos 80, as tomadas de decisio
ao nivel industrial e governamental, em resposta a
condigbes econdmicas dificeis, influenciou as politicas de
ensino superior no final dos anos 80 e no inicio dos anos
90.

Esta opinido € compartilhada, por exemplo, por Diana Green

(1994:5-8), quando afirma que:

...0s recursos disponiveis para o ensino superior tinham de
crescer a uma velocidade inferior a do crescimento da taxa
de participagdo. Portanto, as instituicies de ensino
superior teriam de demonstrar 0s mesmos ganhos de
eficiéncia de outras instituicoes do setor
publico...Implicito no movimento para criar competicio
entre institui¢des estd o risco de que na procura de uma
maior fatia do nimero de estudantes e dos recursos, a
qualidade venha a ser sacrificada. Para afastar criticas de
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um declinio dos padrdes académicos, o Livro Branco de
1991 e a subsequente Lei do Parlamento exigem que os
conselhos de financiamento (fundind  councils)
estabelecam unidades para avaliacio da qualidade que
informardo as suas decisdes sobre o financiamento.

Também Guy Neave (1995) salienta que a teoria do estado
supervisor procura reduzir a despesa publica com o ensino superior e melhorar a
visdo estratégica das politicas nacionais, abandonando as fungdes de controle
detalhado a priori, em favor de uma avaliagdo post hoc da performance das
instituicdes, e, refere ainda (Neave, 1996:37), que se deu a introducdo, pelos
governos, da nogao do “...Estado avaliativo que parece ser mais eficaz em impor
sistemas de prestacdo de contas (a outra face da autonomia) € de controle sobre
as principais atividades da academia - ensino, aprendizagem, investigacdo e
gasto de fundos”.

Por seu lado. van Vught (1994) afirma que a qualidade é um
conceito politico e €, também, um conceito multi-dimensional. Trata-se de um
conceito politico por serem os governos que, em nome da qualidade, definem e
implementam as politicas; trata-se de um conceito multi-dimensional, porque o
trabalho ¢ desenvolvido com varios interlocutores e possui multiplos objetivos.
Na perspectiva de van Vught, as caracteristicas apontam para um modelo de
Estado regulador. Isto €, o governo, utilizando a qualidade como objetivo, define
e implementa as politicas de grande alcance. Porém, apesar destas caracteristicas
de Estado regulador, a componente multi-dimensional da avaliagio € uma porta
aberta para o desenvolvimento de trabalhos mais participativos, democraticos e
que respeitam os conceitos de autonomia das instituigdes.

O papel do Estado € também referido por Michael Apple (199§8), no
contexto dos Estados Unidos, onde distingue entre uma tendéncia

neoconservadora, em que esta implicita uma presen¢a muito marcante do Estado,
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e uma tendéncia neoliberal, onde o Estado desempenha um papel considerado
mais fraco, criando um espago para uma atuacido do mercado.

Neste contexto, o mesmo autor afirma que as politicas utilizadas na
posi¢do ideologica neoconservadora incluem uma intervencdo nas alteragdes do
curriculum ao nivel nacional, a aplicacdo de exames nacionais, 0 “retorno” aos
altos padrdes de exceléncia e o reviver da tradigdo western e do patriotismo. E,
portanto, o regresso aos valores tradicionais € a “moralidade”. Quanto as
politicas neoliberais, Apple (ibid) indica, quase caricaturalmente, que estas
politicas consideram que "...0 que € privado € necessariamente bom e o que é
publico é necessariamente ruim" (1998:4). Acrescenta, ainda, que os neoliberais
tém uma racionalidade essencialmente econdmica, salientando como normas
dominantes a eficiéncia e a ética da andlise do custo-beneficio.

Esta tendéncia neoliberal que se salientou, nos anos 80, nos Estados
Unidos e em muitos outros paises, deu origem aos mecanismos de
responsabilizacdo direcionados para as abordagens e terminologias do mundo
empresarial, passando os pais e alunos a serem tratados como consumidores e 0s
resultados da educacéo oferecida como produtos.

Por outro lado, Buarque (1994:125) salienta a necessidade de rever
o conceito de qualidade para que a idéia de que as universidades estdo a perder

qualidade seja vista numa perspectiva correta:

...0 que de fato existe € uma perda da qualidade-utilitaria
que se espera da Universidade, muito mais com base na
expetativa que a sociedade (e nés da comunidade) temos
em relagio a ela, do que com base em comparacio ao
passado. O que de fato mudou ndo foi a quantidade-de-
qualidade, mas a qualidade-de-qualidade; nio se trata,
portanto, de desejar apenas intensificar o grau de
qualidade, mas de rever o padrao que define qualidade.

Por seu lado, Goedegebuure (1993:341) levanta o problema da
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necessidade da avaliagio para determinar a relevancia das atividades das

universidades para com a sociedade:

... possivel (e importante) avaliar o grau pelo qual as
instituicdes de ensino superior estdo realizando estas
missdes, metas e objetivos estabelecidos e também é
possivel avaliar a relevancia das atividades das instituigdes
para as necessidades da sociedade.

Esta questdo é também levantada por Guy Neave (1995) quando, diz

que:

...as universidade tero de enfrentar um novo desafio, o da
contradicio entre as exigéncias da sociedade quanto a
“relevancia” e a tradigio de visdo de longo prazo das
universidades. E existem claros sinais de que algo mudou;
por exemplo, o termo “elitista”, que antes se ligava as
caracteristicas dos cidadios mais aptos e a orientacio da
educagio umiversitaria, foi sendo gradualmente ligado a
algo fora do alcance ou do interesse do cidadao comum, a
algo desligado do mundo, ou pior do que tudo, a algo
irrelevante.

Porém, Barry Harker (1995) vai mais longe na sua analise, ao
considerar que a questdo dos custos crescentes do ensino superior, sendo uma
explica¢do razodvel para a introducdo dos sistemas de avaliacdo, ndo explica,
porém, o que hd de essencial no que ele considera como uma quebra da
autonomia das universidades pela introducdo de conceitos como a eficiéncia, a
racionalidade managerialista e a avaliagdo. Segundo este autor foi o pos-
modemnismo que criou as condi¢des que permitiram esta redugdo da autonomia
tradicional das universidades, resultante das exigéncias externas de que a
qualidade seja assegurada.

Este mesmo autor cita o lamento de Allan Bloom (:240) de que “...0
racionalismo ocidental tenha culminado na rejeicdo da razdo...” para defesa da

idéia da existéncia de uma crise profunda, e caracteriza esta como:

...0 declinio do racionalismo implica um declinio da base
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consensual para uma politica de educagio publica. Como o
racionalismo foi a grande metanarrativa legitimadora das
universidades a partir do século XVIII, o seu declinio
trouxe uma crise a nocdo das universidades como
instituigdes liberais comprometidas com as virtudes
emancipadoras da razio.

No entanto, a tentativa de aumentar o acesso ao ensino superior ¢ a
solicitagdo constante de mais verbas por parte das instituicdes desencadeou uma

diferente visdo do papel das universidades. Neste sentido, Harker (1995) salienta

que:

...A perda da metanarrativa legitimadora na altura do
aumento do acesso a0 ensino superior, € © aumento
conseqiiente dos pedidos aos cofres publicos, deu aos
governos uma oportunidade para redefinirem o papel das
universidades. Esta redefini¢do afastou largamente a idéia
de que as universidades s3o instituicdes liberais
autbnomas. Paradoxalmente, foi, em parte, o custo de
financiar a equidade e o acesso alargado, que resultou na
redefinicdo do valor da universidade modemna, em termos
econdmicos e de performance.

E, seguindo as regras de financiamento das universidades e a légica
da eficiéncia e da eficicia, este mesmo autor aponta para a possibilidade de ter
havido uma troca na narrativa, evidenciando objetivos diferenciados e

salientando a ocupagio do culto da eficiéncia no lugar da razdo. Sendo assim, ele

afirma que:

...Enquanto o racionalismo ou a Rarzio estiveram
entronizados como a metanarrativa legitimadora, as
universidades gozaram de autonomia. Quando a Razio se
fragmentou, a legitimagdo passou para a narrativa dos que
controlam o financiamento das universidades. Como todas
as formas de discurso coerente sdo legitimas num mundo
pos-modemo genuino, uma narrativa transforma-se
rapidamente numa narrativa legitimadora. Logo, é possivel
que uma narrativa baseada no culto da eficiéncia, mas
mascarada de exceléncia, venha ocupar o terreno da
legitimacg&o deixado vago pela Raz3o.



Mas sera verdade que as Instituigdes universitarias perderam
autonomia em conseqiiéncia da avaliacdo? Note-se que Goedegebuure et al
(1993) afirmam que a responsabilidade e a autonomia ndo sdo necessariamente
incompativeis. Existem instituicdes que estio prosseguindo as suas proprias
metas e prioridades, e, ao mesmo tempo, ganhando mais autonomia.

Acredita-se que a questio da perda ou ganho da autonomia tem
muito a ver com a nacionalidade da universidade, como viu-se no capitulo
anterior. Na generalidade dos paises da Europa continental, as universidades
gozam hoje de um nivel de autonomia claramente alargado em relagéo a situagéo
de ha trés décadas atras, sendo a avaliagdo, como diz Guy Neave (1996:37) , a
outra face da autonomia. Porém, ¢ um fato que. por exemplo, as instituigdes
universitarias britdnicas, que ha trés décadas detinham consideravelmente mais
autonomia do que as universidades continentais, viram a imposi¢do dos sistemas
de avaliagio ser acompanhada por uma perda significativa daquela. E,
provavelmente, o efeito do que Hore (1993) chama de “os cinco Es do
Thatcherismo™: economia, eficiéncia, eficacia, empresa e exceléncia. Porém,
lembra-se que a questdo da autonomia foi tratada mais detalhadamente no

Capitulo 1.

Objetivos e meios de avaliacio.

Pretendemos agora discutir alguns conceitos basicos para definigio
e Implementacio de sistemas de avaliagdo, para o que se consideram
fundamentais os trabalhos de Kells (1992:1998). Kells e van Vught (1988) e
Vroeijenstijn (1995). Para maior clareza, antes de prosseguir, definiremos alguns
dos termos correntes no dominio da qualidade, utilizando as propostas de David

Dill (1996):
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* Acreditacio - num processo de acreditagdo, determina-se se uma instituicio
ou curso cumprem condi¢des minimas de qualidade, e, se a resposta for
positiva, certifica-se publicamente a existéncia de padrdes educativos
minimos. Na acreditacdo, os padroes minimos sio definidos exteriormente a
instituicdo, geralmente pela agéncia de acreditagio., e a metodologia
envolve, em regra, uma combinagdo de indicadores de performance com a
auto-avaliacdo e a avaliagiio por pares. Os resultados da acreditacio sio
geralmente tornados publicos, embora se omitam detalhes que possam
embaragar a institui¢do e criar uma relagdo antagbnica com a agéncia de

avaliagdo.

e Avaliacdo da qualidade - estes processos avaliam a qualidade de atividades
especificas, como o ensino ¢ a investigagdo, mas, ao contrario da acreditacio,
fazem um julgamento gradativo da qualidade em vez de uma simples decisio
binaria em relagdo a padrdes minimos. Tal como no caso da acreditagio,
também a avaliac@o utiliza, em regra, indicadores de performance, a auto-
avaliacdo e a avaliacdo por pares. Porém, idealmente, a avaliacdo serd feita
tendo em conta a missdo da instituicio e ndo padrdes externos de exceléncia.

e Auditoria académica - ¢ uma avaliagdo externa, por pares, dos sistemas de
avaliacdo, garantia e melhoramento da qualidade da instituicio. Numa
auditoria de qualidade ndo se avalia a qualidade de uma instituicio ou
programa, nem se faz uma acreditagéo em fungdo de padrdes minimos: o que
se verifica € se a instituicdo tem sistemas que assegurem que ela estd bem
equipada para garantir e melhorar a qualidade das suas atividades.

No que segue concentrar-se-a, essencialmente, sobre os sistemas

nacionais de avaliacdo da qualidade, comecando por recordar que a nocido de
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qualidade depende do utilizador ou do observador pelo que, segundo
Vroeijenstijn, * ...E uma perda de tempo procurar uma definico.”

No estabelecimento de um sistema nacional de avaliacdo. a primeira
grande questdo consiste em definir os seus objetivos, uma vez que estes podem
ser muito diversos e, por vezes, mesmo incompativeis (Amaral, 1997).

Por exemplo, a avaliagdo pode ser utilizada para melhorar a
qualidade de um curso ou de uma instituigdo. Em relagdo a um curso, interessara
saber quais s@o os seus pontos fracos e os seus pontos fortes? O que é preciso
alterar? Esta o programa atualizado? Quais os niveis de repeti¢des e abandonos?
Qual a posigdo dos licenciados no mercado de trabalho? Qual o peso da
componente laboratorial (se existir)? Quanto a uma instituicdo, pode proceder-se
a uma avaliacdo parcelar ou global (nos seus multiplos aspetos de ensino,
investigagdo, prestacdo de servicos e gestdo) para ver o que € preciso
transformar, de modo a melhorar a qualidade das atividades.

A avaliagdo pode ser um processo voluntario iniciado por uma
instituicio com um objetivo de marketing para, num mercado de alunos
altamente concorrencial, poder demonstrar a sociedade que tem qualidade, que
os seus programas de ensino sdo excelentes, que os licenciados que forma tém
uma grande aceitagdo no mercado de trabalho.

Mas a avaliacdo também pode ser usada pelo Ministério para obter
critérios para a alocagdo de recursos, para criar informacgdes para o mercado, ou
para pressionar as universidades a atuarem de uma forma mais eficiente.

As finalidades da avaliagdo sdo, portanto, muito diversas, e alguns
dos objetivos sdo conflituais. A segunda questdo € a de que os tipos de critérios
utilizados para avaliagdo podem ser diversos, embora possam, em geral, reduzir-

se a trés, usados isoladamente, ou em combinagdes diversas (Amaral, 1995) :
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. grau de cumprimento de objetivos pré-fixados, partindo da
definigdo da missdo da instituigdo e verificando em que grau
estd a ser cumprida;

. grau de cumprimento de requisitos externos, por exemplo, os
definidos por uma associagio profissional;
o a avaliacdo do desempenho, ou seja, a comparagdo do modo

de funcionamento em relagdo a situagdes normativas.

O primeiro critério € essencialmente interno, € o conhecido fitness
to purpose, de Juran, que ja referimos e que € particularmente 1til em sistemas
de ensino muito heterogéneos. Um exemplo bem conhecido ¢ o dos Estados
Unidos, onde uma mesma agéncia de acreditacdo pode ter a seu cargo
instituicdes que vao desde prestigiadas Universidades de investigagdo, como
Harvard e Yale, até a um modesto community college. Admite-se, assim, a
coexisténcia de instituigdes com missdes, objetivos e graus de financiamento
diversos, mas todas com a sua utilidade dentro do sistema de ensino, nfo
podendo, porém, fazer-se uma comparagio direta devido a sua diversidade. Na
verdade, embora provavelmente desiguais em prestigio, podem ser igualmente
liteis a grande universidade de investigagdo com reputagdo internacional e o
modesto colégio local, dirigido a uma minoria especifica, ou a formacio de
técnicos de carater intermédio para atender as necessidades locais. Nestas
condicdes, a avaliacdo de um curso ou de uma institui¢ido, depois de se verificar
que a missdo € compativel com o ensino superior, consiste em analisar até que
ponto essas intengdes sdo realizadas.

A aplicagdo deste critério ndo estd, porém, isenta de criticas, a mais
importante das quais ¢ certamente a de que pode induzir a comportamentos
laxistas; por exemplo, Elaine El-Khawas (1993) afirma que, quando este critério
for levado ao extremo, até se pode considerar que uma escola de gatunos tera

qualidade, por cumprir os seus objetivos de formar excelentes ladrdes. Segundo
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Vroeijenstijn (1996:16), este critério distingue entre nivel, padroes e qualidade:

..Numa afirmagio da qualidade diremos: Vamos fazer
aquilo que prometemos. Por exemplo, quando comemos
num MeDonald, obtemos provavelmente qualidade, mas
ndo o mesmo nivel de qualidade que nos é servida quando
jantamos num restaurants com duas ou trés estrelas no
Guia Michelin. Portanto, ndo podemos avaliar a qualidade
do McDonald usando os mesmos padrdes que usamos para
avaliar um restaurante classificado. Cada nivel de
qualidade tem o seu preco. Assim, apenas podemos
perguntar — estou conseguindo o que esperava?

O segundo critério, pelo contrario, ¢ essencialmente externo, € a
avaliagdo consiste em verificar o grau de cumprimento de padrdes definidos, por
exemplo, por ordens profissionais. Este tipo de critério € utilizado,
fregiientemente, em processos de acreditagido de cursos que garantem o exercicio
de atividades profissionais.

Finalmente, o ultimo critério € usado quando se pretende efetuar um
ranking de instituicdes ou de programas. A sua utilizagdo pelos governos ¢
freqiiente, quando estes pretendem justificar publicamente decisdes sobre o nivel
de financiamento atribuido as diversas institui¢des (como acontece, por exemplo,
em Inglaterra). A performance de um curso (ou de uma institui¢do) € comparado,
fator a fator, com a de outros cursos (ou instituicdes), recorrendo muitas vezes a
indicadores. Este critério nido tem como objetivo prioritario a melhoria da
qualidade e pode mesmo conduzir ao chamado efeito anti-Robin Hood
(Westling, 1990), ou ainda, efeito de S. Mateus (Neave, 1997): “Ao que tem sera
dado; ao que ndo tem sera tirado, mesmo aquilo que tem”, uma vez que as
recompensas serdo dadas aos ricos € bem sucedidos, a custa dos pobres e
humildes.

Nesta perspetiva de defender a necessidade de haver critérios bem
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definidos nos processos de avaliagdo, Paul et al. (1992:151), referindo-se a
alguns trabalhos que vém sendo realizados em processos de avaliacdo de
instituicdes de ensino superior no Brasil, afirmam que a qualidade, se for tratada
sem a devida clareza dos critérios que a definem ou que a tornam visivel, fica
esmagada na sua compreensao.

Quando se estabelece um sistema de avaliagdo nacional, €
absolutamente essencial assegurar a coeréncia entre objetivos, critérios e
mecanismos de avaliacio. Antes de implementar o sistema € necessario discutir e
aprofundar um conjunto muito diversificado de questdes sem cuja resolugdo nédo
se devera avancar. Infelizmente, ja foram causados prejuizos graves a alguns
sisternas de ensino, nomeadamente na America do Sul, por o sistema ndo ter sido
bem pensado. Vejam-se diversos casos apresentados por van Vught (1985),

Kells (1989, 1990, 1995 e 1998) e El-Khawas (1983). Kells (1998) afirma que:

...Pais atrds de Pais e instituigdes ad nauseum parecem
deixar-se levar pelos mesmos pequenos vendedores e pela
autopromo¢io nacional ou institucional em relagio a
formas particulares de acreditacdo, indicadores, gestdo da
qualidade e outras que tais, sem uma compreensio
fundamental da forma de construir uma cultura e um
sistema relevante de avaliagio para uma dada instituigio,
sistema ou nagao. A idéia parece muitas vezes ser uma
procura de uma solugdo magica, relativamente rapida, a
adogiio de algo gque parece (raramente sabem) resultar
noutro lugar, noutro pais, ou noutra instituigdo. “Temos de
o fazer agora, vocé nio compreende, ha problemas reais
aqui,...etc.”

Mas veja-se alguns exemplos. Se o objetivo prioritario da avaliagio
for a melhoria da qualidade, entdo ¢ fundamental que o processo seja sentido por
toda a instituigdo, que esta se auto-critique, que procure descobrir 0s seus pontos
fortes e as fraquezas, e, neste contexto, a auto-avaliagio € essencial. Nestas

condi¢des, os padroes de qualidade definidos pelo governo ndo tém qualquer
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interesse e o ranking e a comparacdo com outras institui¢des devem ser evitados.

Se o objetivo da avaliacdo for um exercicio de marketing, uma
demonstracdo da qualidade da instituicdo perante a sociedade, entio a auto-
avaliagdo ndo ¢ suficiente por ndo oferecer garantias de isencdo aos olhos da
sociedade, pelo que sera necessaria uma avaliacdo por peritos exteriores a
institui¢do. podendo, igualmente, fazer-se uso de padrdes definidos por
organizag¢des profissionais, como forma de garantir uma formac&o aos graduados
com a possibilidade de um exercicio profissional.

Porém, se o objetivo ¢ definido pelo governo, que pretende, por
exemplo, fixar um critério para o financiamento, entdo ¢ o governo que define os
padrdes, ocasionando desta forma, uma comparacdo e a elaboracio de um
ranking de institui¢des e neste caso, os resultados serdo tornados publicos para
legitimar a politica governamental.

Outra questdo importante € a de saber quem controla, quem € o
responsavel pelo sistema de avaliagdo. O Governo? Uma agéncia dependente do
Parlamento? Uma agéncia independente, mesmo privada? As proprias
instituigdes?

Neste sentido, Boaventura (1997) considera que o problema da
titularidade (gestores) € uma das questdes suscetiveis de causar um conflito.
Enquanto a universidade achar que um processo de avaliagdo - mesmo que esse
seja serio e direcionado para os objetivos das instituigdes - ira tirar a autonomia
adquirida, ndo sera facil participar nesta caminhada. Além do que, na
titularidade, € necessario que o processo esteja sendo desenvolvido juntamente
com as institui¢des de ensino superior € ndo sob o comando do governo, pois,
neste caso, corre-se o risco de desenvolver um processo centralizador e

controlador. Ligada a esta questdo estd a do financiamento do sistema, pois é
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importante compreender que ele sera caro.

Igualmente importante ¢ definir se os resultados da avaliacio estio
ligados a prémios ou sangdes. Segundo Martin Trow (1996), “..um problema
central € o de criar um sistema de prestagdo de contas que ndo puna dizer a
verdade e que recompense o que parece ter €xito”. Na verdade, se ha necessidade
de que as mstituigdes produzam relatdrios de auto-avaliacdo verdadeiros, francos
e autocriticos, tendo em vista a melhoria da qualidade das suas atividades, isso
nunca acontecerd se a instituicdo souber que, por dizer a verdade, indicando
claramente os seus pontos fracos, vai acabar por ser punida. Ou seja, na
perspectiva de uma puni¢éo, os relatérios de auto-avaliagio sdo, muitas vezes,
transformados em verdadeiros documentos de relagdes publicas.

Nesta mesma perspectiva van Vught enfatiza que:

Tentar relacionar um sistema de recompensas e sangdes
com o delicado mecanismo da avaliagio da qualidade é o
melhor meio de assegurar que este sistema ndo funcionara.
Criando uma relagdo entre avaliagio de qualidade e
financiamento, certamente produziremos uma cultura de
submissio. Além disso, este tipo de relacdo acaba sempre
por punir os mais fracos, ndo concedendo os recursos extra
que poderiam solucionar grande parte dos problemas
salientados no processo de avaliagio.

Por isso, defendemos aqui a auséncia de uma ligacio direta e
imediata entre avaliagdo e puni¢do, embora seja necessario prever mecanismos
que tornem as avaliacdes efetivas, ou seja, que fagam com que elas contribuam
de forma efetiva para a melhoria da qualidade. Porém, evitando “a pedagogia da
cenoura e do porrete” ou “a pedagogia do horror™.

Outra questdo delicada € a da divulgag&o publica dos resultados das
avaliagOes. De novo se relembra que, se a finalidade prioritéria da avaliacio da
qualidade for a sua melhoria, entdo devem evitar-se 0s mecanismos punitivos ou

que causem um profundo desprestigio as instituigdes. O problema é
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particularmente sensivel no @mbito das relacdes com a midia/comunicagio
social, sempre avida em conseguir noticias sensacionalistas.

Sdao bem conhecidos os efeitos negativos que atuacdes menos
sensatas tiveram sobre os sistemas de avaliagdo, e as instituicdes de que se
referem duas situagdes amplamente divulgadas na midia', e que ocorreram no
Brasil (Amaral e Polidori, 1999). O primeiro incidente ocorreu quando José
Goldemberg, entdo reitor da Universidade de Sdo Paulo, fez publicar nos jornais
diarios a lista dos docentes e investigadores “improdutivos” daquela instituicéo,
0 que causou um mal-estar insuportavel e minou durante anos qualquer grau de
confianga nos processos de avaliagdo. O segundo ocorreu em 1994, quando a
imprensa didria’ publicou um ranking com as 20 melhores e as 20 piores
universidades brasileiras, de acordo com o trabalho de um membro do Conselho
Federal de Educagdo.

Apesar de todas as dificuldades, os relatorios de avaliagdo e, por
vezes, também os relatorios de auto-avaliagio sdo, em regra, tornados publicos
havendo, porém, um extremo cuidado na sua redacdo, de forma a evitar
especulagdes. Esta €, sem duvida, uma das fases mais delicadas do trabalho dos
peritos externos.

Por exemplo, Durham (1992:205) salienta que a divulgacdo dos
resultados de um processo de avaliagdo obedece ao seu cardter democratico e
torna possivel utilizar tal documentagdo como instrumento de controle, mas,
também, como argumento de reivindicagdo. Acrescenta ainda que: “..a
publicacdo dos resultados da avaliag@o € um instrumento democratico ainda num

outro sentido - € uma forma privilegiada de prestacdo de contas, a sociedade, do

' Termo utilizado em Portugal € “meios de comunicagdo social”.
" Vejam-se, por exemplo, os jornais didrios do Recife de 27 de Julho de 1994,
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uso dos recursos publicos™.

Em alguns paises tem-se discutido, tambeém, a necessidade de
avaliar o proprio sistema de avaliagdo, verificando se atua de acordo com as
normas fixadas, se produz os resultados esperados, se cumpre os objetivos
pretendidos, se ndo ha desvios ou problemas de aplicagdo. Surgiram, assim, as
agéncias de meta-avaliagdo.

Finalmente, ainda outras questdes devem ser discutidas e
resolvidas, como por exemplo, a periodicidade das avaliagGes, a participacdo das
organizagdes profissionais, o peso das questdes regionais na avaliagéo, o que vai
ser avaliado? (ensino? investigacdo? prestacdo de servicos? uma combinagio

destes aspectos? avaliagdo por cursos ou institucional?, entre outros).

Alguns sisternas de avaliacio europeus

Os estudos comparativos mostram que os sistemas em curso nos
diversos paises, apesar de apresentarem caracteristicas que lhes sdo especificas,
quer quanto aos detalhes da metodologia utilizada, quer mesmo quanto aos seus
objetivos e 4 forma da condugdo do processo, revelam, no entanto, alguns
elementos comuns. Nesta breve andlise, ir-se-do considerar os trés sistemas
europeus mais antigos (UK, Franga e Holanda), os quais oferecem, porém, uma
excelente idéia da diversidade possivel de objetivos e de metodologias. Apesar
de toda a diversidade, estes sistemas apresentam dois elementos comuns que
integram, alids, a quase totalidade dos sistemas conhecidos: referimo-nos a auto-

avaliacdo e a avaliagdo externa, por pares.

Componente Interna - Auto-avaliacio
O processo de auto-avaliagdo consiste numa avaliacdo interna feita

pela prépria instituigdo antes da visita de um comité avaliador externo, ou da
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continuidade do processo, quando € realizado apenas internamente. Apds esta
avaliacdo, € elaborado um relatorio. e este, segundo Pilot e Vroeijenstijn (1993),
possui trés finalidades principais: estimular a gestdo interna da qualidade, ser
uma preparacdo interna para a visita da comissdo externa e fornecer informagéo
bésica a esta comissdo visitante.

O aspecto mais delicado do processo de auto-avalia¢do € o que esta
relacionado com o sentimento de confianca. Isto porque ocorrem e, com uma
certa freqiiéncia, reacdes negativas do staff académico, devido a incerteza do que
ira ocorrer com os resultados da avaliagdo. Esta preocupa¢do aparece pelo fato
de que, num processo exemplar de auto-avaliagdo, tanto os pontos positivos
como os negativos da vida académica das instituicdes e ,por vezes, do proprio
staff académico e/ou administrativo, devem ser trazidos a superficie. Os
membros das instituicdes questionam sobre as garantias que o staff académico
terd de que estas informagdes ndo serdao utilizadas contra ele. Ou de quais serdo
as conseqiiéncias se, no processo de auto-avaliacdo, todo o staff exprimir, com
absoluta franqueza, a pura e dura verdade do seu ambiente de trabalho.

Se o trabalho desenvolvido no processo de auto-avaliagdo ndo for
feito sobre a base da confianca, é praticamente impossivel alcancar bons
resultados. Esta afirmacdo tem como base a questdio de que as informagdes
adquiridas neste processo de auto-avaliacdo - que provavelmente constardo no
relatério — € que tornardo viavel o complemento do restante processo, de uma
forma legivel.

Dentro desta perspectiva e no contexto universitario, a faculdade ou
0 departamento € quem deve determinar de que maneira sera realizada a auto-
avaliagdo. Esta atitude auxiliara a que o szaff académico, os estudantes e o staff

administrativo tenham mais confian¢a no processo. E por este motivo que muitos
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autores defendem que o processo de avaliacdo deve ter por objetivo essencial a
melhoria da qualidade, ndo sendo punitivo; por exemplo, ndo ligando os
resultados da avaliacdo diretamente ao financiamento.

Este aspecto é também salientado por Kells (1992), quando afirma
que o ambiente de desenvolvimento deste processo deve ser construtivo e ndo
punitivo, e enfatiza que o processo deve operar num ambiente interno de
confianca, em que os problemas sdo levantados e as solugdes sdo procuradas.
Neste mesmo sentido, Goedegebuure et al. (1993) referem que a auto-avaliacdo
deve ser realizada da forma mais coerente possivel e que deve ser inserida no seu
contexto. Afirmam ainda que a melhor pessoa para realizar um julgamento
inicial sobre a qualidade numa area de agdo é o proprio perito (expert) da area.

Vroeijenstijn (1996:67) reforca esta preocupacio e afirma que “...
fazer uma boa auto-avaliacdo €, antes de tudo, um processo de aprender
fazendo”. O autor procura enfatizar que, provavelmente, ndo serd no primeiro
processo de auto-avaliagdo que os resultados sairdo conforme o esperado. Este €
um caminho que a institui¢do deve seguir e tentar aprender, de forma a que este
resultado consiga auxiliar na melhoria ou na manutengdo da qualidade. O
processo de auto-avaliacdo, além de atender as exigéncias de fornecer
informacdes da instituicdo aos comités de avaliacdo, permite desenvolver o auto-
conhecimento da instituicio.

Este processo oferece ainda outras vantagens para o sistema.
Goedegebuure et al. (1993) referem trés vantagens: primeiro, a auto-avaliacdo da
aqueles que lidam com as questdes da qualidade a propriedade do processo de
avaliacdo; segundo, a auto-avaliacdo pde os que a realizaram em contato mais
direto quer com a clientela das instituicdes de ensino superior, quer com a

comunidade; e terceiro, a auto-avalia¢do for¢a as institui¢des a ultrapassar em



declaracdes piedosas sobre a identificagdo dos objetivos e das missdes, de forma

a que possam ser medidos.
Também Pilatti et al. (1992) consideram que, apesar de existirem
limites num processo de auto-avaliacdo, € necessario encorajar as instituigoes a

que o facam:

..parece desejidvel encorajar as universidades a
construirem indicadores que permitam obter rapidamente
uma visdo global do seu desempenho e provocar uma
avaliacdo interna mais aprofundada. E so através do
conhecimento da sua propria reahdade que as instituigdes
de ensino superior poderdo melhorar a qualidade do seu
funcionamento e prestar corretamente os servigos que a
sociedade tem o direito de esperar delas.

e listam um conjunto de normas que o processo de auto-avaliagdo deve seguir:

*a auto-avaliacdo nunca deve ser um trabalho de uma s6
pessoa, sendo importante designar um grupo responsavel
pela auto-avaliagio;

+ convém estabelecer um cronograma claro;

« os diversos tdpicos do relatdrio de auto-avaliagdo devem
ser distribuidos entre os membros do comité, sendo que
cada um ficard responsavel pela coleta de informagdes,
analise e avaliacio daquela situagéo;

» 0s resultados preliminares devem ser discutidos o mais
amplamente possivel; e

=« ¢ importante que existam mecanismos para que os alunos
possam ser envolvidos ao maximo de forma
representativa.

Componente Externa - avaliacio por pares

Como reconhece Boaventura (1997), a avalia¢do interna, por si so,
ndo é suficiente para a obtencdo de resultados completos da instituigio num
processo de avaliacdo. Neste sentido, ele afirma que a auto-avaliagdo, apesar de
ser um processo possivel e desejavel de desenvolver no interior das instituigdes
de ensino superior, e que certamente tornard possivel obter bons resultados e

boas consegiiéncias, €, no entanto, um processo que ndo satisfara a quem tem
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mais interesse na avaliagdo, que sdo os financiadores. Uma forma de atender a
este interesse é a existéncia de uma avaliacdo externa, correndo paralelamente
com esta outra — a interna.

A avaliagdo externa tem como objetivo detectar os pontos fortes e
as areas preocupantes da instituigdo, atraves do dialogo entre a comissdo e a
faculdade (Vroeijenstijn, 1996), propondo solugdes e ajudando a instituigdo a
melhorar a qualidade.

Normalmente, a comissdo € composta por peritos - que sio
escolhidos pelos seus pares — tanto do nivel nacional como internacional, e estes
membros internacionais, pertencem a um pais com alguma forma de avaliagio
do sistema de ensino superior e, consequentemente, possuem uma certa
experiéncia na drea (Amaral, 1997). Os peritos devem ser individualidades com
uma alta reputacdo e, por esse motivo, tém o aval dos seus parceiros para
desenvolverem um trabalho de analise e aconselhamento. De uma forma geral,
pode considerar-se que qualquer método que utilize o julgamento humano é
chamado de peer review (Goedegebuure et al., 1993).

A atuagdo dos peritos deve revestir a forma de conselho, ou de
recomendacdo, e ndo de julgamento (Kells, 1992). No entanto, nem sempre os
processos de avaliacdo de qualidade obedecem a este requisito, havendo
exemplos em que se enfatiza o aspecto de julgamento, o que tem levado a
existéncia de reagdes contrarias e conturbadoras em algumas instituicdes do
ensino superior.

O processo de avaliagdo externa ocorre. em geral, em trés etapas. A
primeira consiste numa visita dos peritos a instituicdo que sera avaliada, depois
de terem apreciado o relatorio de auto-avaliacio da instituicdo, que ¢é

antecipadamente enviado. Apds um primeiro contato com a direcdo da
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instituicio, os peritos fazem entrevistas com os docentes, discentes, técnicos e
demais profissionais que a comissdo entender relevante. A comissio tem
liberdade de acesso aos demais documentos da instituicdo que possam Vir a ser
necessarios. Todos estes mecanismos sdo realizados com o objetivo de obter
informacdes adicionais para que o processo tenha uma matriz mais completa
possivel.

A segunda etapa compreende a elaboragdo do relatorio preliminar
da analise realizada da avaliagdo externa, tendo por base o relatorio de auto-
avaliacdo, os documentos da institui¢do, as entrevistas realizadas pela comissao e
demais tarefas desenvolvidas durante a referida visita. Este relatorio, por sua vez,
sera enviado a institui¢do que esta sendo avaliada, para que esta possa, se assim o
entender, elaborar uma resposta, que enviard aos membros da comissdo
avaliadora. Esta resposta € necessaria sempre que se detectem erros fatuais no
relatorio dos peritos.

A terceira fase diz respeito a elabora¢do do relatorio final da
avaliacdo, onde serdo abordados todos os itens ja mencionados, bem como a
resposta da instituigdo, caso a comissdo assim o entenda, com o que se conclui a
intervengdo dos peritos externos.

A questdo que se coloca em seguida € a de saber até que ponto o
processo de avaliacdo € eficaz, nomeadamente quando ndo existe um efeito
punitivo. Este é certamente um dos aspectos mais delicados dos sistemas de
avaliagcdo, pois ¢ evidente que este sO sera util se produzir efeitos. Durham
(1992) tem uma opinido bastante céptica sobre este ponto, considerando que as
decisdes tomadas pela instituicio avaliada no seguimento dos processos
avaliativos, por vezes, falham, ou s3o mesmo poucas, possibilitando que os

efeitos de uma avaliagdo possam vir a ser muito difusos, acarretando um tempo
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excessivo para o aparecimento de resultados.

Os sistemas de avaliacio

Embora todos os sistemas europeus incluam uma auto-avaliacio e
uma avaliagdo externa, as outras caracteristicas tornam-nos muito diferentes. No
caso do sistema inglés, ir-se-a referir essencialmente ao modelo governamental
de avaliacdo introduzido no periodo de Margaret Thatcher. Este sistema foi
recentemente remodelado, mas as questdes em torno da implementacdo do novo
sistema tém sido alvo de enormes controvérsias e discussdo, ndo estando ainda
estabilizado.

De qualquer modo, o modelo tradicional € extremamente
penalizador para as instituigdes, pelo que ndo foi aceito por nenhum outro Pais
da UE ou mesmo da Comunidade Britdnica, sendo as suas piores caracteristicas
o controle do sistema de avaliacdo pelo Governo (ou melhor, pela entidade
responsavel pelo financiamento das instituigdes) e a ligagdo direta entre os
resultados da avaliacdo e o nivel de financiamento atribuido as instituigGes.
Recorda-se, o que foi dito por Diana Green (1994) de que o Livro Branco de
1991 e a subsequente Lei do Parlamento exigiram que os conselhos de
financiamento estabelecessem unidades para avaliagio da qualidade e que
informassem as suas decisdes sobre o financiamento.

Acredita-se que os ingleses tém uma estratégia de diversificagdo
depois da medida inicial de unificagio do sistema binario, por promogdo dos
politécnicos a universidades. Essa diversificagdo € conseguida a partir dos
exercicios de avaliacio de investigacdo, que tém permitido concentrar uma
grande percentagem das verbas num nuimero reduzido de universidades. Deste
modo, ird ser criado um sistema com algumas (poucas) universidades, onde se

alia 0 ensino a investigacdo, e um numero elevado de outras instituigdes que
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serdo, essencialmente, instituicdes apenas de ensino, eventualmente com excegio
de um ou outro departamento onde se mantém a investigacio.

O outro problema grave do sistema inglés € o recurso exagerado aos
indicadores de desempenho (performance indicators), tals como 0 custo por
aluno, as racios entre o numero de alunos e pessoal, as despesas de investigacéo,
entre outros, chegando mesmo a considerar-se a percentagem das despesas com
chamadas telefénicas em relacido as despesas de investigacio, o que deu origem a
um artigo critico de Johnston (1989) intitulado “Do You Use the Telephone Too
Much? A Review of Performance Indicators, Evaluation and Appraisal in British
Universities”. A utilizacdo dos indicadores de desempenho como base das
avaliagdes tem efeitos negativos pois as institui¢des atuardo na defesa dos seus
proprios interesses, procurando que o seu funcionamento se enquadre nos
melhores valores dos indices utilizados, o que tem pouco a ver com a melhoria
da qualidade da instituicdo.

No caso do sistema francés, a avaliacdo € institucional e ndo por
cursos ou areas cientificas, estando a cargo de uma Comissdo Nacional, na
dependéncia direta do Presidente da Repiblica e ndo do Governo. Isto representa
uma grande vantagem sobre o sistema inglés, uma vez que a comissdo reporta
diretamente ao Presidente da Republica, nio havendo qualquer ligacdo entre
financiamento e avaliagio de qualidade. Alids, pode mesmo acontecer que o
resultado de uma avaliagdo menos boa resulte numa recomendacio para aumento
de financiamento, por exemplo, para renovar as instalagcdes ou melhorar os
laboratorios cujo equipamento foi considerado deficiente.

O sistema holandés tem, como objetivo essencial, a melhoria da
qualidade, que se sobrepde ao da prestagdo de contas. Pelas suas caracteristicas

especiais, este modelo tem sido utilizado, total ou parcialmente, por outros
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paises, entre os quais se conta Portugal. Outra caracteristica muito importante é
que quem controla o sistema sdo as universidades; ndo hd, portanto, uma
intervencdo do Governo, como em Inglaterra, ou do Presidente da Republica,
como em Franca. Ou seja, como o objetivo essencial ¢ o da melhoria da
qualidade, parte-se do principio que cabe as proprias universidades a
responsabilidade de assegurar essa promogdo da qualidade. No caso holandés, a
gestdo do sistema ¢é feita pela Associag@o das Universidade Holandesas (VSNU),
e, em Portugal, a Fundacdo das Universidades Portuguesas ¢ o Conselho
Nacional de Avaliagdo do Ensino Superior, desempenha o mesmo papel que a
VSNU.

A avaliagdo é disciplinar, ou seja, faz-se por dreas cientificas, ¢
universal, porque se aplica a todas as institui¢des, e € ciclica, o que significa que,
terminadas as avaliacdes de todas as areas cientificas, da-se inicio a um novo
ciclo (cada ciclo demora cerca de 5 a 6 anos).

Também ndo existe uma ligacdo direta e imediata entre os
resultados da avaliacio e os niveis de financiamento. No entanto, se os
resultados de avaliacbes sucessivas forem consistentemente negativos, se a
instituicio ndo procurou melhorar a qualidade do ensino, ou se recusou
implementar as recomendagdes das comissdes de peritos, 0 Governo pode tomar
medidas drasticas como a suspensdo do curso e/ou o encerramento da unidade
onde € lecionado.

E interessante retomar o trabalho de David Dill (1995) a propésito
da questio do capital social. Assim, ele considera que o sistema holandés, com a
sua énfase na melhoria da qualidade e a utilizac3o de uma avaliacdo por pares,
onde a punicdo estd ausente, terd fortes probabilidades de contribuir para o

estabelecimento de uma rede de comunicacio entre avaliados e avaliadores, e
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entre as diversas instituicdes ao nivel nacional, resultado das discussdes entre
colegas sobre o que estd, ou ndo, bem no ensino de uma dada disciplina e na
analise da situacdo ao nivel nacional. Pelo contrério, ele considera que o sistema
usado no UK, com a sua énfase na punicio e no julgamento, pode ser

extremamente negativo e afirma:

..Como Deming observou na sua analise da gestdo da
gualidade na industria, o perigo potencial de uma
mentalidade de auditoria ¢ uma excessiva énfase na
inspecdo, no policiamento da qualidade, em vez de uma
maior atengdo na construgio da qualidade através da
defini¢do e redefinicBo dos processos fundamentais que
sd0 a base da qualidade dos produtos e dos servigos.

Algumas consideracdes sobre a criagido de sistemas nacionais de avaliacdo
da qualidade

Termina-se este capitulo com uma breve referéncia aos problemas
da implementagdo dos sistemas nacionais de avaliagdo. Esta é uma questdo
extremamente delicada e devem observar-se todos os cuidados referentes ao
tema. Havera que definir muito cuidadosamente os objetivos da avaliagéo e os
respectivos critérios, devendo depois os mecanismos implementados estar de
acordo com a anterior escolha. Mais importante ainda, o sistema a implementar
deve atender ao estado de desenvolvimento do sistema e as caracteristicas sociais
e culturais do Pais. O pior erro que se pode cometer ¢ o da importagdo cega de
um modelo usado por outros paises e instituigdes, sem uma adaptacio ao
contexto nacional, tanto mais que, geralmente, s3o o0s paises menos
desenvolvidos que importam modelos de paises mais avangados.

Herb Kells é particularmente critico em relagdo a este aspecto, por
exemplo, no seu livro classico publicado em 1992, ou num artigo mais recente

(1998). Assim, ele afirma:
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Tristemente, enquanto em alguns paises decorrem
atividades de avaliacdo ineficazes e superfluas, para
completar a loucura, documentos e metodos de um pais
sio transmitidos por funcionarios ministeriais e seus
compatriotas como se fossem segredos num jogo social,
com a esséncia e o controle a perderem-se a medida que as
mensagens mal-concebidas e desapropriadas se propagam.
Nestas propostas, os objetivos e 0s meios deixam de estar
adequados e por vezes confundem-se entre si.
Procedimentos simplistas, repetitivos, por vezes parciais e
ultrajantemente  dispendiosos, sdo empacotados e
carregados através das fronteiras e das culturas nacionais,
para alimentar a confusdo e semear, na boca dos
académicos, as sementes do desagrado por este disparate
da avaliagdo ...Alguns problemas tém sido criados em
todos os continentes por peritos itinerantes, muitas vezes
por aqueles que sO conhecem um sistema e o vendem -
empurrando um pau redondo num buraco quadrado, quer
em termos de histéria e de contexto, quer culturalmente.
Algumas destas situagOes infelizes ocorreram na Europa
Central e de Leste, e algumas ainda sobrevivem na
Ameérica Latina.

Esta questdo serd retomada quando forem abordados, no proximo
capitulo, os sistemas de avaliagdo do ensino superior de Portugal e do Brasil e
ainda, nos textos sobre as caracteristicas dos sistemas de ensino superior destes

mesmos paises.





