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RESUMO

Sistemas publicos de mensuracao podem produzir informacao de
resultado sem disponibiliza-la como categoria autébnoma no nivel
em que a accountability se exerce. O artigo denomina essa falha
encapsulamento de resultados: a informacao de resultado passa a
integrar um composto de nivel superior e deixa de estar disponivel
isoladamente no nivel da prestacao de contas. Com base em
pesquisa documental, 23 indicadores publicos aplicaveis as
universidades federais brasileiras, provenientes do Censo da
Educacdo Superior, da Decisdo TCU n°® 408/2002, do Sinaes e dos
indicadores de fluxo do Inep, foram classificados por protocolo
replicavel ancorado na definicdo operacional oficial de cada
indicador. Doze medem atividade, trés medem produto, trés
medem resultado e cinco sao hibridos. Nao foi identificado, no
corpus analisado, indicador oficial de resultado puro no nivel
institucional. A informacao é produzida no nivel do curso e chega
aos niveis agregados fundida a insumos e processos dentro de
indices compostos. A decomposicao ponderal do Conceito
Preliminar de Curso ilustra o fendmeno: 55% da ponderacao
corresponde a componentes de resultado, 30% a insumo docente e
15% a percepcao de processo, fracdao ainda mais diluida na
agregacao que produz o indice Geral de Cursos. O contraste entre as
camadas normativas de 2008 e 2017, reconstruido por rastreamento
de processo sobre documentos datados, distingue o mecanismo de
sedimentacao normativa de explicacdes rivais como falha de
producao, ambiguidade estratégica e isomorfismo. A contribuicao é
um elo intermediario na cadeia de gestdao do desempenho:
mensurar, preservar a legibilidade, incorporar e usar.
Palavras-chave: indicadores de desempenho; universidades
federais; mensuracao de resultados; accountability; administracao

publica.



ABSTRACT

Measurement systems can produce outcome information without
making it available as an autonomous category at the level where
accountability is exercised. The article calls this gap outcome
encapsulation: outcome information is absorbed into a higher-level
composite and ceases to be available on its own at the
accountability level. Based on documentary research, 23 public
indicators applicable to Brazilian federal universities, drawn from the
Higher Education Census, TCU Decision 408/2002, Sinaes, and Inep
flow indicators, were classified through a replicable protocol
anchored in each indicator's official operational definition. Twelve
measure activity, three measure outputs, three measure outcomes,
and five are hybrid. No official pure-outcome indicator was
identified, in the corpus analyzed, at the institutional level. Outcome
information is produced at the course level and reaches aggregate
levels merged with inputs and processes inside composite indices.
The weight structure of the Preliminary Course Concept (CPC)
illustrates the pattern: 55% of the weighting corresponds to outcome
components, 30% to faculty inputs, and 15% to process perceptions, a
share diluted further once it feeds into the General Course Index
(IGC). Contrasting the normative layers of 2008 and 2017,
reconstructed through process tracing across dated documents,
distinguishes the mechanism of normative layering from rival
explanations such as production failure, strategic ambiguity, and
isomorphism. The contribution is an intermediate link in the
performance management chain: measure, preserve legibility,
incorporate, use.

Keywords: performance indicators; federal universities; outcome

measurement; accountability; public administration.

1. INTRODUCAO



A mensuracao do desempenho tornou-se um dos tragos mais
visiveis da administracao publica desde as reformas gerenciais dos
anos 1980 e 1990, quando governos passaram a produzir volumes
crescentes de indicadores para informar decisbes, orientar o
financiamento e prestar contas a sociedade (Hood, 1991; Osborne;
Gaebler, 1992; Pollitt; Bouckaert, 2011). No Brasil, a reforma gerencial
de 1995 incorporou a orientacao para resultados como principio
organizador do aparelho do Estado (Bresser-Pereira, 1996), em
trajetdria posterior marcada por avancos e descontinuidades

(Abrucio, 2007; Secchi, 2009).

Poucos campos absorveram essa cultura de mensuragao com a
intensidade da educacao superior (Cave et al, 1997, Espeland,
Sauder, 2007; Hazelkorn, 2015). Sobre as universidades federais
brasileiras sobrepdem-se, no periodo analisado, pelo menos quatro
instrumentos publicos de abrangéncia nacional: as estatisticas do
Censo da Educacao Superior, os indicadores de gestao exigidos pela
Decisdo n° 408/2002 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), os
indicadores de qualidade do Sistema Nacional de Avaliacdao da
Educacao Superior (Sinaes) e os indicadores de fluxo e trajetodria
estudantil calculados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep). A expansao da mensuracao,
contudo, nao garante que as dimensdes relevantes do desempenho
permanecam distinguiveis quando a informacao atravessa niveis

institucionais. Esse é o problema deste artigo.

1.1. O Problema

O que esta em exame nao é a quantidade de indicadores, tampouco
a escassez de medidas de resultado em si mesma. O problema é o

processo pelo qual a informacao de resultado, depois de produzida



pelo Estado, perde legibilidade ao atravessar os niveis da arquitetura
institucional: do curso, onde €& gerada, até a instituicao, onde a

prestagéo de contas se exerce.

A literatura distingue o que uma organizacao faz (atividade), o que
entrega (produto) e o que muda em razao de sua acao (resultado)
(Hatry, 2006; Bouckaert; Halligan, 2008; Van Dooren; Bouckaert;
Halligan, 2015), categorias detalhadas na secao 2.3. Um sistema pode
conter dezenas de indicadores e ainda assim medir
predominantemente uma uUnica dessas dimensdes. Quando isso
ocorre, a Iinterpretacao do desempenho fica sistematicamente
enviesada. Volumes de atividade sao lidos como se fossem efeitos, e
a auséncia de informacao legivel sobre resultados passa
despercebida sob a aparéncia de abundancia informacional (Radin,
2006; Van Dooren; Bouckaert; Halligan, 2015). A pratica
administrativa agrava o quadro: diplomas emitidos sao tratados
como sinbnimo de formacao de qualidade, e indices compostos
misturam iNnsumMos, processos e efeitos em um Unico numero. Essas
confusdes condicionam o que gestores priorizam, o que 6rgaos de
controle cobram e o que a sociedade consegue enxergar (Behn,

2003; Bruijn, 2002).

1.2. O Que Sabemos, o Que Nao Sabemos e por Que o Caso

Importa

Trés correntes de literatura cercam o problema, cada qual
explicando um aspecto dele. A literatura de producao mostra que
resultados sao tecnicamente caros de medir, manifestam-se com
defasagem e tém atribuicao causal apenas parcial, de modo que
sistemas tendem a produzi-los menos do que medidas de atividade

(Hatry, 2006; Van Dooren; Bouckaert; Halligan, 2015). A literatura de



uso mostra que medidas de resultado atreladas a consequéncias
geram distor¢cdes comportamentais (Smith, 1995; Bevan; Hood, 2006;
Propper; Wilson, 2003) e que o uso efetivo da informacao depende
de condi¢cdes organizacionais bem documentadas (Moynihan;
Pandey, 2010; Kroll, 2015; Gerrish, 2016). A literatura de indices
compostos, por fim, estabelece que a agregacao sacrifica
capacidade de discriminacao analitica (Jannuzzi, 2005; Dill; Soo,
2005). Combinadas, as trés correntes deixam sem resposta por que
uma categoria de informacao oficialmente produzida deixa de estar
disponivel como unidade autébnoma no nivel em que a

accountability se exerce.

A cadeia candnica mensurar, incorporar e usar (Van Dooren;
Bouckaert; Halligan, 2015) trata como nao problematico o intervalo
entre produzir a informacao e preservar sua identidade categorial ao
longo do trajeto. Falta nessa cadeia um elo que garanta legibilidade
a categoria mensurada quando a informacao atravessa niveis de

agregacao. Este estudo toma esse elo ausente como objeto.

O caso brasileiro € adequado para revelar a lacuna porque nele os
dois diagnosticos disponiveis falham ao mesmo tempo. O Estado
produz informacao genuina de resultado sobre suas universidades
(aprendizagem aferida por exame nacional, valor agregado,
desfechos de trajetdria), o que torna a falha de producao insuficiente
para explicar o padrao observado. Essa informacao, porém, nao
chega de forma legivel ao nivel institucional da prestacao de contas,
O que torna prematura qualquer discussao sobre falha de uso: nao
se usa bem o que nao se consegue ler. A literatura brasileira
examinou cada instrumento separadamente, dos indicadores de
gestao do TCU e sua relagao com o desempenho discente (Barbosa;

Freire; Crisdstomo, 2011) a arquitetura avaliativa do Sinaes (Polidori;



Marinho-Araujo; Barreyro, 2006; Verhine; Dantas; Soares, 2006) e a
avaliacao de politicas publicas em geral (Trevisan; Van Bellen, 2008;
Ceneviva; Farah, 2012). Nao identificamos, na literatura examinada,
exame do conjunto da arquitetura classificado segundo a distincao
entre atividade, produto e resultado, nem teste do pressuposto de

que produzir informacao equivale a disponibiliza-la.

1.3. Pergunta, Objetivos e Natureza da Contribuicao

O artigo pergunta por quais processos institucionais a arquitetura
publica de mensuracao das universidades federais brasileiras
preserva ou torna menos legivel a identidade categorial dos
resultados quando novas camadas normativas se sobrepdem as
anteriores. Responder a essa pergunta exige uma operagao empirica
auxiliar: classificar os indicadores publicos segundo a distincao entre
atividade, produto e resultado, por protocolo ancorado nas féormulas
e ponderacdes oficiais. O protocolo permite ao leitor auditar cada
classificacao e sua distribuicdo por categoria, nivel e camada
temporal. Com base nessa classificagao, o mecanismo que explica a
distribuicao observada é reconstruido por rastreamento de processo,
com condicdes de contorno especificadas, confronto com

explicacdes rivais e critérios de falseabilidade.

O estudo busca wuma explicacdo processual: reconstruir
documentalmente o mecanismo por tras de uma trajetdria
institucional singular, sem estimar efeitos médios nem testar
covariagcao entre casos. A validacao segue o padrao do rastreamento

de processo (George; Bennett, 2005), detalhado na sec¢ao 3.

A contribuicao principal € tedrica. O artigo identifica uma falha

intermediaria entre a producao e o uso da informacao de



desempenho, a perda de legibilidade categorial, e propde um
mecanismo testavel para explica-la. As evidéncias mostram que o
Estado produz informacao de resultado, mas que, no nivel
institucional, onde a prestacao de contas formalmente se exerce,
nenhum indicador oficial de resultado puro chega a existir: o
resultado comparece apenas fundido a insumos e processos dentro
de indices compostos. Esse estado estrutural € agqui denominado
encapsulamento dos resultados, formalmente definido na secao 2.5.
O Brasil € utilizado como caso revelador. A contribuicao consiste na
formulacdao do mecanismo, de modo a permitir teste em outros
setores cujas arquiteturas também se formam por camadas
normativas sobrepostas, sob demanda regulatdria por um ndmero
sintese. Sustentam essa contribuicdo um diagndstico categorial
integrado da arquitetura brasileira e um protocolo de classificacao
auditavel e aplicavel a outros setores. O objeto do artigo € a

mensuragao € o processo institucional que a produziu, nao o

desempenho das universidades em si.
2. FUNDAMENTAGCAO TEORICA E CONSTRUGCAO DO GAP
2.1. O Que Sabemos: Gerencialismo, Auditoria e o Caso Brasileiro

O movimento gerencialista dos anos 1980, sintetizado por Hood
(1991) em sete componentes doutrinarios, incluia a definicdao de
padrdoes explicitos de desempenho e a énfase no controle por
resultados, em substituicao ao controle por procedimentos. Osborne
e Gaebler (1992) popularizaram a formula segundo a qual o que nao
é medido nao é gerenciado, e governos de matizes distintos
incorporaram baterias de indicadores a seus instrumentos de
gestao. Pollitt e Bouckaert (2011) mostram que a intensidade da

mMmensuracao variou entre paises, mas nenhuma administracao



relevante ficou imune ao movimento. Pollitt (2013) acrescenta que as
|6gicas de mensuracao raramente sao coerentes entre si dentro de

um mesmo sistema, observacao pertinente ao caso aqui analisado.

Power (1997) ofereceu a leitura critica mais influente do processo. A
explosao de auditorias decorre menos de demanda técnica por
informacao do que de uma transformacao nas relagcdes de
confianca, e a auditoria verifica, com frequéncia, aquilo que é
auditavel, nao aquilo que importa. Uma arquitetura de indicadores
pode ser densa, regular e formalmente rigorosa e, ainda assim,

deixar invisivel a dimensao que justificaria sua existéncia.

No Brasil, dois marcos delimitam o terreno. O primeiro é
constitucional. A Constituicao de 1988 atribuiu ao controle externo,
exercido pelo Congresso Nacional com auxilio do TCU, a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
administracao, quanto a legalidade, a legitimidade e a
economicidade (Brasil, 1988, arts. 70 e 71). Esse mandato favorecia
indicadores associados a recursos, operacdes e economicidade, e
sera decisivo para compreender a fisionomia dos indicadores que o
TCU viria a exigir das universidades. O segundo é a orientagcao para
resultados do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de
1995 (Bresser-Pereira, 1996), cuja trajetoria foi menos linear do que o
desenho original sugeria: Abrucio (2007) descreve avancos
localizados convivendo com fragmentacao, e Secchi (2009) mostra
que os modelos gerencial e de governanca se sobrepuseram ao
paradigma burocratico sem substitui-lo, padrao de acumulacao sem

substituicao que reaparecera na secao 5.

A literatura nacional de avaliacao registra padrao analogo. A

avaliacao foi incorporada mais como exigéncia formal do que como



pratica integrada a decisao (Trevisan; Van Bellen, 2008), e o elo entre
avaliacao e responsabilizacao depende de condicdes institucionais
raramente completas (Ceneviva; Farah, 2012). Este artigo acrescenta
um elo anterior a essa cadeia: mesmo quando a informacao existe,
nada garante que ela permaneca legivel como categoria propria ao
longo do trajeto. Essa literatura ajuda a entender por que
mensuracao e auditabilidade se expandiram no pais, mas nao
explica por que diferentes l|o6gicas de mensuracao seguem

coexistindo sem integracao dentro de um mesmo sistema.

2.2. Desempenho Como Construto e a Cadeia Mensurar,

Incorporar e Usar

Desempenho, no setor publico, € um construto multidimensional e
disputado, que varia em profundidade (de insumos a efeitos finais) e
em amplitude (dos microdesempenhos individuais aos
macrodesempenhos sistémicos) (Bouckaert; Halligan, 2008). A
gestao do desempenho supde trés operacdes. mensurar, incorporar
e usar (Van Dooren; Bouckaert; Halligan, 2015). Behn (2003)
demonstra que gestores mensuram para finalidades distintas
(avaliar, controlar, orcar, motivar, aprender) e que nenhum indicador
serve igualmente a todas. Diante de um sistema de mensuracao, o
numero de indicadores importa menos do que a pergunta sobre a

gue dimensodes do desempenho eles efetivamente respondem.

Essa cadeia de operacdes incorpora um pressuposto. A informacao
mensurada chegaria integra as etapas de incorporagcao e uso, e a
transicao entre mensurar e usar seria problema de vontade politica
ou de capacidade organizacional, raramente de transformacao da
propria informacao. Moynihan (2008) avanca ao mostrar que a

informacao de desempenho é objeto interpretado e disputado pelos



atores; mesmo em sua formulacao, porém, ela permanece
reconhecivel enquanto tal. De Bruijn (2002) acrescenta que sistemas
maduros exigem multiplicidade de medidas e espaco interpretativo.
Nenhuma dessas formulacdes oferece um mecanismo para a
possibilidade de que, em arquiteturas construidas por camadas
normativas sobrepostas, a transicao entre mensurar e usar degrade
a informacao categorialmente, a ponto de um resultado deixar de
ser legivel como resultado. Essa degradacao constitui o objeto
analitico proprio deste estudo, distinto tanto da nao producao

guanto do mau uso.

A literatura documenta ainda os efeitos perversos da mensuracao:
miopia, subotimizacao, ossificacao, manipulacao (Smith, 1995;
Propper; Wilson, 2003; Bevan; Hood, 2006). Esses riscos tornam a
composicao categorial de um sistema questao substantiva. Se o
sistema mede sobretudo atividade, € para a atividade que o
comportamento organizacional tendera a se orientar (Bruijn, 2002;

Moynihan, 2008).

2.3. Atividade, Produto e Resultado

A lente analitica do artigo € a cadeia logica que estrutura os
modelos de producao do valor publico (McLaughlin; Jordan, 1999;
Hatry, 2006; Talbot, 2010): insumos sao mobilizados em atividades,

atividades geram produtos, produtos contribuem para resultados.

Atividade designa a mobilizacao de insumos e a realizacao de
operacdes. Trata-se do que a organizac¢ao faz e com quais recursos,
medido por matriculas, docentes, vagas e razdes entre insumos,
como custo por aluno ou alunos por professor. Seguindo Bouckaert

e Halligan (2008), insumos e processos sao tratados conjuntamente



sob essa categoria, pois ambos descrevem o funcionamento da

organizacao, Nao suas consequéncias.

Produto (output) designa a entrega concluida, diretamente
controlavel pela organizagao. Na universidade, o produto
paradigmatico do ensino é o concluinte diplomado, contavel no
momento em que ocorre, sem defasagem, e sob controle quase
integral da organizacao, que define os critérios de integralizacao e

emite o diploma.

Resultado (outcome) designa a mudanca de estado no publico-alvo
ou no ambiente, atribuivel ao menos em parte a acao
organizacional. Incluem-se ai aprendizagem demonstrada, valor
agregado, permanéncia ou evasao como desfechos de trajetodria e
insercao profissional. Resultados sao parcialmente controlaveis,
sofrem influéncia externa, manifestam-se com defasagem e
comportam gradacdes entre intermediarios e finais (Hatry, 2006; Van
Dooren; Bouckaert; Halligan, 2015). A atribuicao parcial nao
desqualifica a categoria, pois nenhum resultado de politica publica é

integralmente atribuivel a uma unica organizacao.

A distingao tem consequéncia pratica direta. Um diploma emitido
nada garante sobre a aprendizagem que certifica, e sistemas que
colapsam essas categorias produzem leituras enganosas do

desempenho (Boyne, 2002; Radin, 2006).

2.4. Indicadores, indices Compostos e o Problema Conhecido da

Agregacao

Um indicador € uma representacao simplificada e mensuravel de
uma dimensao do fendmeno de interesse, nao o fendbmeno em si

(Jannuzzi, 2005). Dessa natureza decorrem duas propriedades: todo



indicador seleciona o que se torna visivel, e indicadores sao reativos,
pois 0s atores respondem ao que € medido (Espeland; Sauder, 2007,

Bevan; Hood, 2006).

Para evitar ambiguidade nas secbdes empiricas, adota-se uma
taxonomia de quatro termos:. indicador elementar (férmula que
computa uma unica dimensdao, como numero de concluintes),
indicador composto (agrega componentes heterogéneos mediante
ponderacgcdes do produtor, como o Conceito Preliminar de Curso,
CPC, e o indice Geral de Cursos, IGC), componente (cada elemento
ponderado dentro de um composto) e nivel de agregacao (a
unidade em que o indicador é oficialmente calculado e divulgado:

CUrso ou coorte, instituicao, programa).

Que indices compostos percam informacao € achado bem
estabelecido. Eles ganham em sintese e comunicabilidade
(Jannuzzi, 2005), mas perdem em discriminacao: ao combinar
iINSUMOoS, processos e resultados, o leitor nao sabe qual dimensao
varia quando o numero muda (Jannuzzi, 2005; Dill; Soo, 2005). As
ponderacdes raramente tém justificativa tedrica, e pequenas
alteracdes de peso reordenam posicdes (Dill; Soo, 2005). O indice
sintético serve a comunicacao; o diagndstico exige o retorno aos
indicadores analiticos (Jannuzzi, 2005). Essa literatura trata o custo
analitico da composicao como propriedade do instrumento em si.
Falta explicar sob que condicdes essa perda de discriminagcao passa
a ser traco estrutural da propria arquitetura de accountability, isto &,
gquando o composto se torna a via oficial pela qual uma categoria
inteira alcanca determinado nivel de prestacdo de contas. E nesse
deslocamento do instrumento para a arquitetura que este artigo se

diferencia dessa literatura.



25. O Que Nao Sabemos: Legibilidade Categorial e

Encapsulamento

Duas definicdes formais ajudam a preencher essa lacuna teorica.

Legibilidade categorial € uma propriedade observavel da arquitetura
de mensuracao: a capacidade de identificar, no nivel decisoério
relevante, a magnitude correspondente a uma categoria (aqui,
resultado) por meio de indicador oficial, sem necessidade de
reconstrucao do composto. Legibilidade nao se confunde com
disponibilidade de dados. Os microdados abertos do Inep permitem
gue um analista habilitado reconstrua meédias institucionais de
Enade (Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes) ou do
Indicador de Diferenca entre os Desempenhos Observado e
Esperado (IDD); isso, porém, nao integra a arquitetura oficial de
accountability, composta pelos indicadores que constam do relatoério
de gestao ao TCU e dos atos regulatdrios do MEC. A prestacao de
contas formal opera sobre indicadores oficiais, nao sobre agregacdes
ad hoc de terceiros. O sentido aqui adotado € distinto do de Scott
(1998), para quem legibilidade designa a capacidade do Estado de
ler a sociedade; aqui, trata-se da capacidade de quem exerce o

controle de ler, na informacao oficial, a categoria que ela mensura.

Encapsulamento de resultados é o estado da arquitetura de
mensuracao em que trés condicdes se verificam simultaneamente:
(1) a informacao de resultado existe e € oficialmente produzida em
um nivel inferior de agregacao; (2) essa informacao é incorporada a
um composto que combina componentes de categorias
heterogéneas; (3) o composto constitui o veiculo oficial pelo qual a
categoria alcanca o nivel em que a accountability se exerce, sem que

exista, nesse nivel, indicador autbnomo equivalente. Quando as trés



condicdes se cumprem, a categoria deixa de funcionar como
unidade independente de interpretacao institucional, ainda que

permaneca presente como componente interno do composto.

Trés delimitacdes precisam o alcance do conceito. A primeira diz
respeito a fronteira com a agregacao, que admite um teste
operacional: se a transformacao muda apenas a escala, a categoria
permanece identificavel (médias institucionais de Enade
continuariam a ser resultado); se a informacao precisa atravessar
categorias heterogéneas para chegar ao nivel decisoério, ha
encapsulamento. A segunda diz respeito ao que efetivamente se
perde: nao a recuperabilidade matematica dos componentes,
formalmente possivel por decomposicao, mas a disponibilidade da
categoria como unidade oficial de interpretacao. A terceira afasta
uma reducao indevida. O conceito Nao se resume ao custo analitico
Jja conhecido dos indices compostos, propriedade do instrumento; o
encapsulamento € uma relacao entre instrumento, categoria e nivel
de accountability. Dela decorre o critério de reversao:. o
encapsulamento cessa quando o nivel de accountability passa a
dispor de indicador autbnomo da categoria, ainda que o composto

continue a existir.

Dessas defini¢cdes decorre a reformulacao tedrica proposta. A cadeia
candnica carece de um elo intermediario: mensurar, preservar a
legibilidade, incorporar e usar. O elo de preservacao pode falhar de
modo independente dos demais, e 0 caso brasileiro documenta um

padrao consistente com essa falha.

Uma ultima precisao conceitual. Das multiplas dimensdes do termo
accountability (answerability, enforcement, reporting), este artigo

trata da prestacao de contas formal e da avaliacao publica no nivel



institucional, os instrumentos pelos quais a universidade federal,

COMO organizacao, responde ao controle externo e a regulacao.

2.6. Educacao Superior: O Caso Brasileiro Como Caso Revelador

Universidades sao organizacdes de objetivos multiplos, tecnologias
incertas e resultados de longa maturacao, e o "resultado" do ensino
superior €& plural (aprendizagem, diplomacao, permanéncia,
insercao, mobilidade), cada dimensao com custos, defasagens e
problemas de atribuicdao proéprios. Cave et al. (1997) documentam
trés décadas de tentativas britanicas de equilibrar indicadores de
insumo, produto e resultado, concluindo que a tensao entre
comparabilidade e validade nunca foi resolvida. Jongbloed e
Vossensteyn (2001) mostram, em onze paises da OCDE, que
formulas de financiamento por desempenho pagam
majoritariamente por produto, por ser mais contavel, tempestivo e
atribuivel. Os rankings agravam o quadro ao comprimir dimensoes
heterogéneas em posi¢cdes ordinais, com reatividade documentada
(Hazelkorn, 2015; Espeland; Sauder, 2007).

No Brasil, o Exame Nacional de Cursos, o Provao, aplicado entre 1996
e 2003, foi o primeiro instrumento nacional de afericao direta do
desempenho de concluintes. O Sinaes, Iinstituido em 2004,
substituiu-o por um sistema tripartite que articula avaliacao
institucional, avaliacdo de cursos e exame de desempenho
estudantil, o Enade (Brasil, 2004b; Polidori; Marinho-Araujo; Barreyro,
2006; Verhine; Dantas; Soares, 2006). Essa trajetéria revela uma
assimetria que a secao 5 explora: dentro do fluxo avaliativo do MEC,
um instrumento pdde substituir o outro, porque a competéncia

normativa para revisar era do mesmo titular; entre fluxos de



competéncias distintas, como o controle externo do TCU e a

avaliacao do MEC, nenhuma substituicao ocorreu.

O Plano Nacional de Educacao ilustra o mesmo problema em outro
plano. A Meta 12 combina metas de atividade (elevar as taxas de
matricula) com estratégias de ampliacao de concluintes e elevacao
de qualidade (Brasil, 2014), cobradas por indicadores de natureza

dnica, o que estende a pergunta deste artigo a politica educacional.

2.7. Modelo Analitico

O modelo analitico € a cadeia atividade, produto e resultado,
aplicada a definicao operacional oficial de cada indicador. A unidade
de analise na etapa classificatdria é o indicador; na etapa explicativa,
O objeto é a arquitetura institucional que organiza sua producao,
agregacao e publicacao entre niveis. O atributo classificado € a
dimensao que a formula efetivamente mensura. Admite-se uma
quarta categoria, hibrido/ambiguo, para indicadores cuja formula
combina componentes de mais de uma categoria. Forcar a
classificacao de casos genuinamente ambiguos destruiria a
informacao mais interessante: a existéncia e a estrutura dos hibridos
sao, elas proprias, um achado sobre a arquitetura e a chave do

mecanismo que a produziu.

3. METODOLOGIA

3.1. Desenho e Enquadramento Epistemolégico

Trata-se de pesquisa empirica, documental, de abordagem
guantitativa-descritiva na etapa classificatoria e explicativo-
processual na etapa causal. O desenho foi escolhido porque a

pergunta exige a reconstrucao temporal de mecanismos



documentados: normas datadas, competéncias legais e formulas
oficiais constituem exatamente o tipo de evidéncia de que o
rastreamento de processo se alimenta. O material empirico é
constituido exclusivamente por documentos e dados publicos:
normas legais, decisbes de o6rgaos de controle, notas técnicas e
metodologias oficiais do Inep e do TCU. Os elementos empiricos
utilizados (formulas, ponderacdes, datas, competéncias legais) sao
rastreaveis as fontes oficiais identificadas, condicao necessaria para

gue o protocolo seja auditavel por terceiros.

3.2. Objeto e Universo

O objeto sao os indicadores publicos de desempenho aplicaveis as
universidades federais brasileiras. Os Institutos Federais nao foram
incluidos, pois seu sistema proprio (Plataforma Nilo Pecanha)
responde a marco normativo distinto, o que comprometeria a
comparabilidade do corpus. O universo é o conjunto de indicadores

que satisfazem, cumulativamente, os critérios da secao 3.4.

3.3. Fontes de Dados

Quatro familias de fontes compdem o corpus:. as estatisticas do
Censo da Educacao Superior, coletadas anualmente pelo Inep e
divulgadas em sinopses estatisticas (Brasil, 1996; Inep, 2023); os
indicadores de gestao exigidos das Instituicdes Federais de Ensino
Superior pela Decisdo n° 408/2002 do Plenario do TCU, com
metodologia consolidada em documento orientador conjunto
TCU/Sesu/SFC (TCU, 2002; Brasil, 2004a), base formal da prestacdo de
contas ao controle externo no periodo analisado; os indicadores de
qualidade do Sinaes, instituido pela Lei n° 10.861/2004 (Conceito
Enade, IDD, CPC e IGC, os dois ultimos por atos normativos do MEC



em 2008, com formulas detalhadas pelo Inep) (Brasil, 2004b, 20083,
2008b; Inep, 2020); e os indicadores de fluxo TAP, TDA e TCA,
calculados pelo Inep a partir do acompanhamento longitudinal de

coortes, com metodologia publicada em 2017 (Inep, 2017).

3.4. Critérios de Selecao e Completude do Corpus

Foram incluidos os indicadores que atendem simultaneamente a
quatro critérios: publicidade (divulgacao regular em fonte oficial de
acesso aberto); abrangéncia nacional (calculo padronizado para
todas as universidades federais); recorréncia (producao periddica,
nao pontual); e documentacao metodoldgica (definicao operacional

oficial publicada).

Os critérios excluem, por construcao: indicadores internos de
planejamento (PDI), que violam publicidade e padronizacao;
rankings privados e meétricas bibliométricas sem padronizagao
oficial nacional; os conceitos derivados de avaliacao /in /oco (Conceito
de Curso e Conceito Institucional), vinculados ao calendario de atos
autorizativos de cada instituicao, nao a ciclo periddico comparavel;
as variantes anuais dos indicadores de fluxo, desagregacdes
temporais das mesmas medidas acumuladas; e as desagregacdes
das variaveis-sintese do Censo, que nao constituem indicadores
distintos. Aplicados os critérios, o corpus compreende todos os
indicadores identificados que os satisfazem simultaneamente: nao

ha, nesse recorte, indicador elegivel fora da Tabela 1.

3.5. Protocolo de Classificacao

O protocolo segue cinco regras.



1. Regra da definicao operacional. A classificacao considera a
formula oficial do indicador, nunca seu nome. Um indicador
denominado "taxa de sucesso" nao € classificado como
resultado por forca do rotulo, mas pelo que sua formula

computa.

2. Regra de atividade. Classifica-se como atividade o indicador
gue mensura volume de insumos (pessoas, recursos, custos)
ou de operacdes (matriculas, vagas, cursos), inclusive razdes

entre componentes dessa natureza.

3. Regra de produto. Classifica-se como produto o indicador que
mensura entregas concluidas sob controle direto da
instituicao (concluintes), inclusive quando normalizadas por

denominador de atividade.

4. Regra de resultado. Classifica-se como resultado o indicador
que mensura mudanca de estado no publico-alvo
(aprendizagem demonstrada, valor agregado, desfecho
definitivo de trajetdria), ainda que a atribuicao causal a
instituicao seja parcial, sem implicar atribuicao causal integral
nem validade ou suficiéncia como medida de efetividade

institucional.

5. Regra de hibridismo. Classifica-se como hibrido/ambiguo o
indicador cuja formula combina, com pesos relevantes,
componentes de mais de uma categoria, ou cuja dimensao
nao se reduz a nenhuma delas. Quando um Unico
componente domina inequivocamente a formula, prevalece a

categoria desse componente.



Duas decisdes de fronteira merecem justificativa. A primeira é o par
conclusdo/desisténcia. A conclusdo é produto, pois constitui entrega
institucional sob controle direto da organizacao (a diplomacao); a
desisténcia definitiva é resultado, pois constitui mudanca de estado
do estudante, parcialmente determinada por fatores externos. Os
dois eventos pertencem a mesma coorte, mas ocupam posicodes
distintas da cadeia logica, e a secao 4.7 mostra que reclassifica-los
nao altera o achado central. A segunda envolve o Conceito Enade e o
IDD. Sua classificacao como resultado é ontoldgico-operacional,
referida a dimensao que a formula visa mensurar, e nao constitui
validacao psicomeétrica das medidas. As limitacdes conhecidas do
Enade, como o carater transversal do exame e o baixo engajamento
de estudantes sem consequéncias individuais em jogo (Verhing;
Dantas; Soares, 2006), afetam a validade da mensuracao, nao sua
categoria; como mostra a secao 4.7, o eventual rebaixamento dessas

medidas agravaria o diagnostico em vez de enfraquecé-|o.

3.6. Tratamento e Analise

Os indicadores foram tabulados e analisados por contagens e
proporcbes em trés cortes. composicao geral por categoria,
distribuicao por nivel de analise e distribuicao por camada temporal
de criacao. O nivel de anadlise segue regra unica: considera-se o nivel
de agregacao em que o indicador é oficialmente calculado e
divulgado pela fonte responsavel (curso ou coorte; instituicao;
programa). Dado o tamanho do universo (n = 23), as contagens
absolutas sao a medida primaria e os percentuais tém funcao
ilustrativa. Nao se empregam técnicas inferenciais, pois o universo &
censitario em relacao aos critérios de selecao definidos na secao 3.4
— Nao um universo absoluto de todos os indicadores imaginaveis —

e a pergunta é composicional.



3.7. Validagao e Reprodutibilidade

A classificacao ocorreu em duas rodadas independentes, com
intervalo temyporal, e as discrepancias foram resolvidas por retorno a
documentacao oficial.  Nao houve segundo  codificador
independente. O protocolo garante, portanto, reprodutibilidade
procedimental (regras publicas, aplicaveis por terceiros, com todos
0S casos ambiguos individualmente reportados), mas nao oferece
medida de confiabilidade intercodificadores no sentido estatistico.
Trés medidas mitigam essa limitacao: publicidade integral das
regras, justificativa individual dos casos de fronteira (secdes 3.5, 4.6 €
47) e uma analise de sensibilidade classificatoria (secao 4.7) que
mostra que o achado central permanece valido sob as
reclassificacdes plausiveis ali examinadas. Essa analise de
sensibilidade, porém, opera dentro do mesmo protocolo
interpretativo do codificador Unico: ela testa a robustez do achado a
reclassificacdes alternativas dos casos de fronteira ja identificados
por esse protocolo, nao a interpretacdes divergentes que um
codificador externo pudesse aplicar as portarias do MEC/Inep ou aos
acordaos do TCU desde a primeira leitura. Uma eventual auditoria
independente do protocolo deve ser tratada como teste de robustez

da classificacao, ndo como validagao do mecanismo.

3.8. Rastreamento de Processo: Léogica Probatéria

A explicacao desenvolvida na secao 5 segue a Idgica do
rastreamento de processo: a reconstrucao de uma sequéncia de
eventos documentados como evidéncia de um mecanismo, € Nnao a
inferéncia por varidancia entre casos (George; Bennett, 2005;
Mahoney, 2000). A escolha decorre da natureza do objeto, ja que ha

uma unica trajetéria de sedimentacao normativa a explicar, nao



uma amostra de casos independentes. O padrao probatdrio mobiliza
cinco tipos de evidéncia, cada qual vinculado a uma etapa do
mecanismo: sequéncia temporal (ordem datada dos atos
normativos), autorizacao institucional (competéncia legal de cada
produtor de indicador), ndo revogacao (auséncia documentada de
revogacao entre camadas), exigéncia de agregacao (norma que
demanda indicador sintese) e persisténcia (reproducao do padrao
em camadas posteriores). A secao 52 apresenta, em tabela, a
correspondéncia entre cada etapa, sua expectativa observavel, a
evidéncia encontrada e a explicacao rival que ela qualifica. O critério
de validacao nao é significancia estatistica, e sim a consisténcia
entre mecanismo e evidéncia documental, o maior poder explicativo
relativo diante das alternativas (secao 5.4) e a capacidade de gerar

previsdes falseaveis (secao 5.5).

3.9. Data de Referéncia

O corpus reflete a arquitetura normativa considerada vigente no
corpus até dezembro de 2025. No ambito do controle externo, o
Acorddo n° 461/2022-TCU-Plenério (Processo TC 026.147/2020-3, Rel.
Min. Walton Alencar Rodrigues), resultante de auditoria operacional
da Secretaria de Controle Externo da Educacao, da Cultura e do
Desporto, constatou lacunas de informacdes e de indicadores no
modelo entdo vigente e determinou a Sesu/MEC a apresentacdo de
plano de acao para a efetiva implementacao de indicadores de
gestao e desempenho das Ifes. O acdérdao € utilizado como
atualizacao institucional e delimitacao temporal do alcance dos
achados, nao como unidade do corpus historico empregada na
classificacao da secao 4. Até a data de referéncia deste estudo, nao

foi identificada alteracao formal do conjunto de nove indicadores



identificado neste estudo como exigido pela Decisdo n° 408/2002 e

pelos Acérddos n° 1.043/2006 e n° 2.167/2006 no corpus examinado.

A titulo de informacao adicional, posterior a data de referéncia do
COrpus e por isso Nao incorporada como unidade analitica: a pagina
tematica do TCU sobre o assunto (TCU, 2026), atualizada em 13 de
julho de 2026, indica que a implementacao dessa determinacao
permanece sob acompanhamento, listando dois processos de
monitoramento em curso (TC 002.712/2024-5 e TC 004.273/2025-7);
nao foi localizado, nas bases e documentos oficiais consultados até o
fechamento deste estudo, acorddao de mérito que encerre esse
monitoramento ou institua formalmente um novo modelo de
indicadores que substituisse o conjunto examinado. O marco
avaliativo da educacao superior €, adicionalmente, objeto de
propostas de reformulacao em debate; alteracdes posteriores nao
estdao contempladas, e a secao 5.5 indica de que modo funcionariam

como testes das proposicdes, nao como refutacdes do desenho.

4. RESULTADOS

4.1. Composicao Geral do Corpus

A Tabela 1 apresenta os 23 indicadores identificados segundo os
critérios de inclusao do protocolo (secao 3.4), sua fonte, o nivel de

analise e a classificacao atribuida.

Tabela 1. Corpus de indicadores publicos, nivel de analise e

classificacao segundo o protocolo

Indicador Fonte Nivel Classificacao



Matriculas em
graduacao

Ingressantes
Vagas ofertadas

Docentes em exercicio

Cursos de graduacao

Inscritos / relagcéo
candidato-vaga

Concluintes

Custo corrente / aluno
equivalente

Aluno tempo integral /
professor equivalente

Aluno tempo integral /
funcionario equivalente

Funcionario equivalente
/ professor equivalente

Grau de Participacao
Estudantil (GPE)

Grau de Envolvimento
com Pds-Graduacao
(GEPQ)

Indice de Qualificacdo do
Corpo Docente (IQCD)

Conceito Capes/MEC

Taxa de Sucesso na
Graduacgao (TSQ)

Censo/Inep

Censo/Inep
Censo/Inep

Censo/Inep

Censo/Inep

Censo/Inep

Censo/Inep

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

TCU
408/2002

Instituicao

Instituicao
Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Instituicao

Programa

Instituicao

Atividade

Atividade
Atividade

Atividade
(insumo)

Atividade

Hibrido/ambiguo

Produto

Atividade
(insumo)

Atividade

Atividade

Atividade

(insumo)

Atividade

Atividade

Atividade
(insumo)

Hibrido/ambiguo

Produto



Conceito Enade Sinaes/Inep  Curso Resultado

IDD Sinaes/Inep  Curso Resultado

CPC Sinaes/lnep  Curso Hibrido/ambiguo
(composto)

IGC Sinaes/Inep  Instituicdo  Hibrido/ambiguo
(composto)

Taxa de Permanéncia Fluxo/Inep Coorte/curs  Hibrido/ambiguo

(TAP) o)

Taxa de Desisténcia Fluxo/Inep Coorte/curs  Resultado

Acumulada (TDA) o)

Taxa de Conclusédo Fluxo/Inep Coorte/curs  Produto

Acumulada (TCA) o)

Fonte: elaboracao prdépria, com base em Inep (2017, 2020, 2023), TCU
(2002) e Brasil (20044, 2004b).

Na taxonomia da secao 2.4, o corpus contém vinte indicadores de
formula elementar, dois dos quais categorialmente ambiguos
(relacao candidato-vaga e TAP), dois compostos construidos no
proprio sistema (CPC, IGC) e um composto importado de outro

sistema avaliativo (Conceito Capes).

4.2. Anatomia das Definicoes Operacionais

As formulas que sustentam cada classificacao sao abertas a seguir,
de modo que o leitor possa auditar o protocolo indicador a

indicador.

Os nove indicadores da Decisdo TCU n° 408/2002 sdo definidos por
formula explicita no documento orientador conjunto (Brasil, 2004a).

O Custo Corrente por Aluno Equivalente, as trés razdes de escala



(Aluno Tempo Integral por Professor Equivalente, por Funcionario
Equivalente, e Funcionario Equivalente por Professor Equivalente), o
Grau de Participacao Estudantil e o Grau de Envolvimento com a
Pos-Graduacao medem volume e intensidade de uso de insumos e
recursos: nenhum componente mensura entrega ou efeito. O indice
de Qualificacdo do Corpo Docente, IQCD = (5D +3M +2E+G) /(D + M
+ E + G), é indicador puro de insumo. O Conceito Capes/MEC, média
dos conceitos da avaliacao quadrienal da Capes, € hibrido (secao
4.6). A Taxa de Sucesso na Graduacao, razao entre diplomados e
ingressantes fixada pela duracao padrao dos cursos, computa
diplomas normalizados pelo fluxo de entrada: apesar do nome, é
produto (regra 3). Os Acdrddos n° 1.043/2006 e n° 2.167/2006 do
Plenario do TCU desdobraram trés desses componentes (Custo
Corrente, Aluno Tempo Integral/Funciondrio Equivalente e
Funcionéario Equivalente/Professor Equivalente) em versdes com e
sem as atividades dos hospitais universitarios, sem alterar o ndmero
de indicadores nem sua natureza: as variantes hospitalares

permanecem razdes insumo/atividade (TCU, 2006a, 2006b).

O bloco do TCU contém, portanto, sete indicadores cuja formula
relaciona exclusivamente Iinsumos e operagcdes entre si, um
indicador de produto e um hibrido importado. Essa homogeneidade
decorre do mandato constitucional do controle externo ja discutido

na secao 2.1.

Nos indicadores do Sinaes, o Conceito Enade deriva do desempenho
dos concluintes no Exame Nacional de Desempenho dos
Estudantes, aplicado por curso em ciclos trienais, com nota
padronizada convertida em conceito de 1 a 5 (Brasil, 2004b; Inep,
2020). A formula computa aprendizagem demonstrada, mudanca

de estado no publico-alvo, classificada como resultado. O IDD estima



a diferenca entre o desempenho observado dos concluintes no
Enade e o desempenho esperado dado o perfil de entrada, aferido
pelas notas no Enem (Inep, 2020). E a medida oficial mais préoxima
do conceito de valor agregado: isola, ainda que imperfeitamente, a
contribuicao proépria do curso, e também se classifica como

resultado.

O CPC, instituido em 2008 (Brasil, 2008a), € o caso decisivo do
argumento, e sua estrutura ponderal merece exposicao integral.
Conforme a metodologia oficial (Inep, 2020), o CPC combina oito

componentes em trés blocos, com os pesos da Tabela 2.

Tabela 2. Decomposicao ponderal do Conceito Preliminar de Curso

(CPCQC)
Bloco e componente Peso Categoria do
componente
Desempenho dos estudantes: nota 20,0% Resultado

dos concluintes no Enade

Desempenho dos estudantes: nota do  35,0% Resultado

IDD

Corpo docente: proporcao de 15,0% Insumo (atividade)
doutores

Corpo docente: proporcao de mestres  7,5% Insumo (atividade)
Corpo docente: regime de trabalho 7,5% Insumo (atividade)
Percepcao discente: organizacao 7,5% Processo
didatico-pedagdgica (atividade)
Percepcao discente: infraestrutura e 5,0% Processo

instalacoes (atividade)



Percepcao discente: oportunidades 2,5% Processo
de ampliagcao da formacao (atividade)

Fonte: elaboracao propria, com base em Inep (2020).

O enunciado preciso é o seguinte: 55% da ponderacao formal do
indice corresponde a componentes classificados como resultado
(Enade e IDD). Pesos formais nao equivalem, por si, a importancia
substantiva na variancia observada do indice, mas o que a
decomposicao estabelece ¢é estrutural: os 45% restantes,
correspondentes a insumo docente e percepcao discente sobre
processo, podem variar, por atuacao sobre titulagcao, regime de
trabalho e percepcao de infraestrutura, sem qualquer alteracao nos
componentes de resultado. Pela regra 5, o CPC é hibrido: nenhum
componente domina inequivocamente a férmula, e a variacao do

indice é categorialmente ambigua por construcao.

O IGC, também de 2008 (Brasil, 2008b), agrega em um unico
NnUmero institucional a média dos CPC do ultimo triénio, ponderada
por matriculas, e os conceitos Capes da poés-graduacao (Inep, 2020).
O resultado nao constitui dimensao auténoma do IGC: sua
contribuicao € mediada pela parcela de graduacgao incorporada via
CPC, no maximo 55% dessa parcela, e diminui conforme cresce o
peso da pds-graduacao, ja que o Conceito Capes &, ele proprio, um
composto de outra natureza. A presenca dos conceitos Capes no IGC
nao implica auséncia de dimensodes substantivamente relacionadas
a resultados na pos-graduagcao — a avaliacao quadrienal pondera
também producao intelectual e insercao social dos egressos,
componentes com conteudo de resultado; o ponto analitico € que
tais dimensdes nao aparecem no IGC como uma categoria

institucional autébnoma e isolavel, e sim ja fundidas, dentro do



proprio Conceito Capes, a insumos e processos de outra natureza.
No ambito dos indicadores oficiais de qualidade examinados neste
estudo, o IGC é o indicador calculado no nivel institucional, no qual o

resultado nao é isolavel.

Os indicadores de fluxo, segundo a metodologia do Inep (2017),
acompanham coortes de ingressantes ano a ano, classificando cada
estudante em permanéncia, conclusao ou desisténcia definitiva,
donde derivam TAP, TCA e TDA por coorte de curso em horizonte
plurianual. A TCA computa entregas concluidas (produto); a TDA
computa desfecho definitivo da trajetéria (resultado); a TAP mede
estado intermediario, hibrido (secdo 4.6). E a camada mais recente
da arquitetura e a primeira a mensurar desfechos longitudinais, mas
seus trés indicadores sao calculados e divulgados apenas no nivel da

coorte de curso, sem versao institucional oficial.

4.3. Distribuicao Entre Atividade, Produto e Resultado

A Tabela 3 sintetiza a composicao categorial do corpus.

Tabela 3. Composicao da arquitetura de mensurac¢ao por categoria

Categoria N° de indicadores = Proporcao aproximada
Atividade (incl. insumos) 12 52%
Produto 3 13%
Resultado 3 13%
Hibrido/ambiguo 5 22%
Total 23 100%

Fonte: elaboracao propria. Percentuais arredondados.



Mais da metade dos indicadores mede atividade. A arquitetura
descreve com rigueza O gue as universidades fazem e com quais
recursos, mas é rarefeita quanto ao que entregam e, sobretudo,
quanto ao que muda em razao de sua ac¢ao. Produtos e resultados,
somados, respondem por 6 dos 23 indicadores. Os produtos
concentram-se na diplomacao; os resultados puros restringem-se a
duas medidas de aprendizagem (Enade, IDD) e uma de desfecho
adverso de trajetdria (TDA). Cinco indicadores sao hibridos, e € neles
que reside parte substancial da informacao sobre resultados (secao
4.6). O achado composicional relevante, contudo, nao é a proporcao
de cada categoria, e sim sua distribuicao por nivel, apresentada a

seguir.

4.4. Distribuicao por Nivel de Analise

A distribuicao categorial ndao € uniforme entre os niveis, como

mostra a Tabela 4.

Tabela 4. Categorias por nivel de analise do indicador

Nivel de analise Atividade Produto Resultado Hibrido
Curso / coorte 0 1 3 2
Instituicao 12 2 0 2
Programa (pos- 0 0 0 1
graduacgao)

Fonte: elaboracao propria.

O contraste entre trés e zero constitui o teste descritivo central do
artigo. Todos os indicadores classificados como resultado puro

(Conceito Enade, IDD, TDA) sao calculados no nivel do curso ou da



coorte, enquanto no nivel institucional, o da gestao universitaria, da
alocacao orcamentaria e da prestacao de contas ao TCU, existem
zero indicadores oficiais de resultado puro: dos 16 indicadores
institucionais, 12 medem atividade, 2 medem produto e 2 sao
hibridos. "Zero" designa a inexisténcia, nesse nivel, de indicador
oficial que isole a categoria resultado, nao a auséncia absoluta de
informacao sobre resultados no sistema, que alcancga a instituicao

apenas de forma encapsulada, como componente diluido do IGC.

Nenhum diagnostico de falha de producao explica um zero que
coexiste com um trés; as secdes seguintes referem-se a esse

contraste sem reaprese nta-lo.

4.5. Evolucao Temporal: As Camadas da Arquitetura

A composicao atual nao resultou de um desenho deliberado, e sim
da sobreposicao histérica de instrumentos criados em momentos
distintos, com finalidades distintas. A Tabela 5 organiza essa

estratificacao.

Tabela 5. Camadas temporais da arquitetura de mensuracao

Camada Marco / periodo Categoria
predominante

1. Estatistica LDB/1996; Censo Atividade

censitaria consolidado nos anos 1990

2. Controle de Decisao TCU 408/2002 Atividade

eficiéncia

3. Avaliacao da Sinaes/2004; CPC e IGC Resultado, encapsulado

qualidade em 2008 em compostos



4. Trajetoria Indicadores de fluxo/Inep, Produto e resultado de
estudantil 2017 trajetoria

Fonte: elaboracao propria, com base em Brasil (1996, 2004b, 20083,
2008b), TCU (2002) e Inep (2017).

Duas propriedades desse processo serao retomadas como evidéncia
do mecanismo na secao 5 A primeira € que as camadas se
acumulam sem se substituir. A Lei n° 10.861/2004 ndo revoga nem
altera a Decisdo TCU n° 408/2002, e a introducdo dos indicadores de
fluxo em 2017 nao reformulou os instrumentos anteriores, ja que
nenhum dos quatro detém competéncia legal para redesenhar os
demais. O contraste com a trajetdria interna da avaliacao é
instrutivo: o Sinaes pdde substituir o Provao porque ambos
pertenciam a mesma esfera de competéncia, e nenhuma
substituicao equivalente ocorreu entre esferas distintas. A segunda
propriedade € um movimento direcional incompleto: as camadas
recentes aproximame-se progressivamente do resultado, mas as
camadas antigas, dominadas pela atividade, continuam sendo a
base formal da prestacao de contas institucional. Uma ressalva se
impode: parte das mudancas observaveis nas séries decorre de
alteracdes de metodologia, e ndo de mudancas no fenémeno, razao
pela qual esta analise se limita a composicao dos instrumentos, sem

inferir tendéncias de desempenho.

4.6. Os Hibridos e o Encapsulamento dos Resultados

Os cinco hibridos constituem a principal evidéncia empirica
compativel com o mecanismo proposto, e nao um residuo

classificatorio.



O CPC combina, em um unico numero, resultados genuinos (55% da
ponderacao), insumos docentes (30%) e percepcdes de processo
(15%), conforme a Tabela 2. O IGC agrega os CPC e os conceitos
Capes, diluindo ainda mais a fracao de resultado. O Conceito Capes,
por sua vez, resulta de avaliacao quadrienal externa ao corpus do
TCU, que ja pondera insumos, producao e insercao antes de entrar
na formula do indicador de gestdo n° 7 da Decisdo 408/2002. Nos
trés casos, a informacgao sobre resultado existe, mas esta fundida a
componentes de outras categorias e |6gicas avaliativas, de modo
que a variacao do indice é categorialmente ilegivel: um IGC que
sobe pode refletir melhora de aprendizagem, contratacao de
doutores ou melhora de infraestrutura percebida, e o ndmero oficial,

sozinho, nao permite distinguir.

Esses fatos satisfazem as trés condicdes da definicao da secao 2.5. O
resultado é oficialmente mensurado no nivel do curso (condicao 1), €
incorporado a compostos heterogéneos (condicao 2), e esses
compostos sao o veiculo oficial pelo qual a categoria alcanca o nivel
institucional, sem indicador autébnomo equivalente nesse nivel
(condicao 3). O fendbmeno difere da simples auséncia de
mensuracao, ja que o Estado efetivamente mede resultados; ao
agrega-los sob as condicdes que a secao 5 especifica, torna-os
indisponiveis como categoria autdbnoma no nivel da accountability.
Tampouco se trata de indisponibilidade de dados, pois o0s
microdados que permitiriam decompor os indices sao publicos, mas
essa decomposicao nao integra nenhum instrumento oficial de
prestacao de contas institucional. Em suma, é a arquitetura oficial,

nao a falta de dados, que nao |é resultado no nivel da instituicao.

A Taxa de Permanéncia é hibrida por razao distinta: mede um

estado intermediario da trajetdria, que nao € entrega concluida nem



desfecho, e sim a suspensao de ambos. A relagcao candidato-vaga
mensura demanda e pode ser lida como atividade
(dimensionamento da operacao seletiva) ou como resultado

reputacional difuso, sem que a definicao oficial permita arbitrar.

4.7. Sensibilidade Classificatoria

Dado que a classificacao envolve julgamento, cabe perguntar se o
achado central sobreviveria a decisbes diferentes nos casos
contestaveis. A resposta é afirmativa. Diferentemente de uma
proporcao, que poderia oscilar com pequenas mudancas de critério,
o achado central € um zero localizado, que decorre de dois
elementos documentais verificaveis no corpus selecionado segundo
os critérios definidos: a composicao do IGC, que funde categorias por
formula oficial (Inep, 2020), e a inexisténcia de qualquer outro
indicador institucional oficial que isole aprendizagem, valor

agregado ou desfecho de trajetoria.

Nas reclassificacdes plausiveis, o achado resiste. Tratar a TDA como
produto deixa dois resultados puros, ambos de nivel curso, com o
zero institucional intacto. Rebaixar Conceito Enade e IDD por
duvidas psicomeétricas deixaria ainda menos resultado no sistema,
agravando o diagnodstico. Classificar a relacao candidato-vaga como
atividade apenas aumenta a predominancia dessa categoria. Forcar
a TAP para resultado a mantém no nivel coorte/curso. Mesmo
reclassificar a TSG como resultado, contra a evidéncia literal de sua
formula, embora eliminasse formalmente o =zero institucional,
colapsaria a distincao entre travessia e transformacao que a
literatura estabelece com precisao (Hatry, 2006; Boyne, 2002), sem
qgue qualquer indicador institucional passasse a isolar

aprendizagem, valor agregado ou desfecho. Esses testes mostram



gue o achado nao depende das escolhas de fronteira do protocolo,
gque apenas descreve e localiza o padrao de encapsulamento

produzido pela arquitetura oficial.

No conjunto, a arquitetura € densa em atividade, rarefeita em
resultado, e os resultados que produz aparecem majoritariamente
encapsulados em indices compostos no nivel em que a prestacao de

contas se exerce.

5. DISCUSSAO

5.1. O Padrao a Explicar e a Tensao Que Ele Instala

O caso revela uma possibilidade ausente da cadeia convencional da
gestao do desempenho: informacao pode sobreviver a producao e
falhar na transicao categorial para o nivel de accountability. A
resposta empirica a pergunta de pesquisa é direta. A arquitetura
distingue apenas parcialmente atividades, produtos e resultados,
privilegia a primeira categoria e encapsula a terceira. Convém
reiterar, antes de prosseguir, a natureza exata dessa terceira
categoria: "encapsular" nao equivale a "nao produzir' nem a "nao
possuir o dado" — o resultado é produzido e esta matematicamente
recuperavel dentro do IGC (secao 25 — mas a uma perda de
legibilidade categorial: o resultado deixa de existir como unidade
autdbnoma de interpretacao no nivel em que a accountability se
exerce, ainda que continue presente, diluido, como componente
ponderado do composto. O que mais exige explicacao € a
coexisténcia documentada na Tabela 4. os dois diagnosticos
consolidados para a escassez de informacao de resultado (falha de
producao e falha de uso) pressupdem que produzir informacao

equivale a disponibiliza-la, e o caso brasileiro viola esse pressuposto.



A contribuicao tedrica esta em explicar essa violacao de forma

testavel e generalizavel.

5.2. O Mecanismo: Sedimentacao Normativa e o Paradoxo da

Agregacao

A composicao observada nao decorre de escolha deliberada por
medir atividade. A evidéncia é mais consistente com um pProcesso
que a literatura institucionalista denomina layering: mudanca por
sobreposicao de novas regras as antigas, sem revogacao, guando os
atores que introduzem a mudanca carecem de autoridade para
revisar o arranjo preexistente (Streeck; Thelen, 2005; Mahoney;
Thelen, 2010). Os conceitos mobilizados operam em niveis distintos e
sucessivos da mesma cadeia: o layering € a condicao institucional; a
demanda por numero sintese € a condi¢cao de ativacao; o paradoxo
da agregacao, formulado adiante, € a transformacao intermediaria; o
encapsulamento €& o estado estrutural resultante; os retornos
crescentes de trajetoria (Pierson, 2000) sao o mecanismo de
persisténcia. O mecanismo €&, ademais, emergente: nao requer
intencao coordenada de obscurecimento e resulta da interacao de
decisdes locais tomadas sob competéncias institucionais distintas,

cada qual racional dentro de seu mandato.

O mecanismo decompde-se em cinco etapas, cada uma vinculada a
expectativa observavel e evidéncia documental datada, conforme o
padrao probatdrio da secao 3.8. A Tabela 6 confronta, etapa por
etapa, 0 que o0 mMmecanismo prevé com O que a documentacao
permite observar e com aquilo que as explicacdes rivais deveriam

igualmente explicar.



Tabela 6. Etapas do mecanismo, expectativas

evidéncia documental

Etapa do
mecanismo

1. Base
sedimentada
de atividade: as
camadas
fundadoras
respondem a
mandatos de
controle de
INsuMos

2. Introducao
de categoria
nova por titular
sem
autoridade
sobre a base

3. Nao
revogacao
entre esferas
de
competéncia
distintas

4. Demanda
regulatoria por
numero sintese
dnico

Expectativa
observavel

Formulas
fundadoras
relacionando
apenas insumos
e operagdes

Novo
instrumento de
resultado criado
sem revogacao
dos anteriores

Substituicao
dentro da
mesma esfera;
acumulacao
entre esferas

Norma exigindo
indicador Unico
pOr Curso e
instituicao,
anterior aos
compostos

Evidéncia
documental

7 das 9 férmulas da
Decisao TCU
408/2002; variaveis
do Censo (Brasil,
2004a; Inep, 2023);
mandato
constitucional da
economicidade
(Brasil, 1988)

Lei 10.861/2004 cria
o Sinaes; nenhum
dispositivo revoga
ou altera a Decisao
408/2002

O Sinaes substitui
o Provao (mesma
esfera, MEC); nada
substitui os
indicadores do TCU
(esferas distintas)

Portaria Normativa
MEC 40/2007
vincula indicadores
ao fluxo
regulatoério; PN
4/2008 usa o CPC
para dispensar
visita /n loco (CPC =
3); CPC (ago/2008)
e IGC (set/2008)
seguem-se a
exigéncia

observaveis e

Rival
qualificada

Custo técnico
(explica a base,
Nnao o que se
segue)

Isomorfismo
(nao explica a
coexisténcia
sem
substituicao)

Todas as rivais
(nenhuma
prevé essa
assimetria)

Ambiguidade
estratégica (a
demanda é
regulatoria e
datada, nao
oportunista)



5. Persisténcia Camadas novas  Indicadores de Ambiguidade

e reproducao coexistem sem fluxo (2017) nao estratégica

do padrao integracao reformulam nem (estabilidade
arquitetural sao integrados aos  estrutural é
plena ou anteriores; incompativel
substituicao dos  estrutura de blocos com
instrumentos do CPC/IGC estavel  manipulacdo
anteriores; desde 2008 continua)
formulas
estaveis

Fonte: elaboracao propria.

O elo central € a conjuncao das etapas 3 e 4. A expressao "nao havia
autoridade" comporta trés sentidos: competéncia nhormativa (poder
legal de editar ou revogar a norma alheia), autoridade de
coordenacao (capacidade de articular titulares distintos em torno de
um redesenho conjunto) e capacidade politica de revisao (forca para
sustentar o redesenho contra resisténcias). O Inep e o MEC nao
detinham a primeira sobre a Decisao do TCU, nao havia instancia
com a segunda, e ndao ha evidéncia documental de mobilizacao
institucional para uma revisao conjunta do sistema que testasse a
terceira. Nessas condicdes, diante da exigéncia regulatdria de um
ndmero unico, a Vvia institucionalmente disponivel para que a
informacao de qualidade alcancasse o nivel institucional foi agrega-

la a indices capazes de coexistir com os instrumentos sedimentados.

Uma alternativa institucionalmente concebivel seria publicar no
nivel institucional, como indicadores oficiais autbnomos, as
agregacoes de Enade e IDD, como o Inep ja publica médias por
curso. Essa alternativa nao atendia a demanda regulatéria por
NnUumero unico nem dispunha de patrocinador com autoridade para
reordenar o conjunto, e nao foi adotada; nasceram em seu lugar o

CPC e 0 IGC (Brasil, 2008a, 2008b).



O indice composto foi o veiculo oficial efetivamente adotado para
levar o resultado até o nivel institucional, e é precisamente sua
composicao que dissolve a identidade categorial daquilo que
transporta. Esse € o paradoxo da agregacao. Convém precisar o
estatuto causal dessa escolha: o CPC e 0 IGC ndao emergiram de um
acidente de acumulacao passiva, e sim de uma decisao regulatoria
deliberada — simplificar a comunicacao e a supervisao por meio de

um numero unico (etapa 4, Tabela 6).

A sedimentagcao normativa nao explica essa decisao em si, tomada
de forma intencional pelo Inep/MEC; explica por que a via escolhida
para operacionaliza-la foi a composicao heterogénea, em vez da
publicacao autébnoma das médias de Enade e IDD ja calculadas pelo
proprio Inep: a primeira via coexistia sem atrito com os instrumentos
sedimentados do TCU, e nao ha evidéncia documental de que
algum ator dispusesse de autoridade para adotar a segunda. O
trade-off entre legibilidade sintética e especificidade de resultado
foi, portanto, deliberado quanto ao fim (um indice Unico), mas
condicionado pela sedimentacao quanto ao meio (um composto, e
nao um indicador auténomo). A Tabela 2 quantifica a perda de
decomponibilidade: a informacao de resultado entra no CPC com
55% da ponderacao no nivel do curso e, ao ser incorporada ao |IGC
junto aos conceitos Capes, deixa de constituir categoria autbnoma
no nivel institucional. O padrao tende a persistir pela [6gica de
retornos crescentes (Pierson, 2000): cada nova camada eleva o custo
de reversao das anteriores, o que ajuda a explicar por que a camada
de 2017 reproduziu a coexisténcia sem integracao arquitetural plena,

em vez de ensejar reforma do conjunto.

5.3. Condicoes de Contorno e o Contraste Within-Case



O mecanismo nao opera de modo uniforme; sua ativacao depende

de duas condicdes especificaveis a partir do proprio corpus.

A primeira € a mistura de l|ogicas avaliativas. Dentro da propria
Decisdo TCU 408/2002, oito dos nove indicadores sdo razdes entre
componentes homogéneos e nao geram hibridismo; apenas o
Conceito Capes ¢é hibrido, precisamente por importar avaliacao
externa que ja mistura dimensbes em sua origem. O
encapsulamento nao é propriedade automatica de qualquer
coexisténcia entre camadas: surge quando uma camada introduz ou

importa uma dimensao avaliativa ausente do conjunto preexistente.

A segunda é a demanda externa por numero sintese unico no nivel
agregado. O CPC e o IGC foram criados sob exigéncia regulatéria de
indicador Unico por curso e por instituicao para fins de supervisao e
recredenciamento (Brasil, 2007/2010, 2008a), demanda que n&o
tolera multiplos numeros paralelos. Por contraste, quando a nova
categoria pode permanecer disponivel como indicador auténomo,
ou quando existe autoridade efetiva para reconfigurar os
instrumentos herdados, o mecanismo nao prevé encapsulamento

COMO consequéncia necessaria.

Por que 2008 produziu encapsulamento e 2017 nao? Os indicadores
de fluxo, introduzidos em 2017, carecem de demanda regulatodria
equivalente; por isso permanecem simplesmente ausentes do nivel
institucional, e nao encapsulados. Essa bifurcacao tem valor
probatorio, pois as duas camadas surgiram apds 2004, sob o mesmo
ambiente institucional, e o contraste decorre da aplicacao uniforme
dos critérios de selecao do corpus, nao de escolha retrospectiva por
conveniéncia. Dela deriva uma previsao testavel: se surgir exigéncia

regulatdoria de um indice Unico de trajetdéria por instituicao, o



mecanismo prevé compressao dos indicadores de fluxo em novo
composto, reproduzindo o padrdao CPC/IGC, e ndo sua publicacio

paralela e decomposta.

Uma limitacao decorre diretamente dessa explicacao: a bifurcacao
2008/2017 repousa, no desenho aqui empregado, substancialmente
sobre uma unica condicao diferenciadora identificada no corpus — a
existéncia ou auséncia de demanda regulatdria por numero sintese
—, 0 que reduz o poder discriminante do mecanismo caso essa
condi¢cao nao se sustente em outros contextos. O caso Unico Nao
permite estimar a robustez estatistica dessa dependéncia; o que o
desenho oferece, em vez disso, € a previsao testavel formulada no
paragrafo anterior e formalizada na Proposicao 2 (secao 5.5), cuja
eventual nao confirmacao — compressao dos indicadores de fluxo
sem que surja nova demanda regulatéria, ou auséncia de
compressao mesmo sob demanda regulatdria equivalente —
fragilizaria diretamente a explicacao. A agenda de pesquisa (secao
6.3) propde exatamente esse teste comparativo em outros setores

sedimentados por camadas.

5.4. Explicag¢des Rivais

Trés explicagcdes alternativas poderiam dar conta, ao menos
parcialmente, do padrao. A Tabela 7 as compara ao mecanismo

proposto.

Tabela 7. Explicacdes rivais e poder explicativo comparado

Explicacao O que explica bem O que nao explica



Custo técnico de
mensurar resultado
(Hatry, 2006; Van
Dooren; Bouckaert;
Halligan, 2015)

Ambiguidade
estratégica (Bevan;
Hood, 2006; Smith,
1995)

I[somorfismo
institucional
(DiMaggio; Powell,

Escassez geral de
indicadores de
resultado

Conveniéncia
politica de indices
gue obscurecem
dimensodes
desfavoraveis

Adocao do formato
de indice composto,
a semelhanca de

Por que resultados
produzidos foram
fundidos a insumos, em
vez de publicados a parte

Estabilidade estrutural
dos blocos do CPC/IGC
desde 2008; origem
regulatdria datada da
demanda por numero
dnico

O momento exato (2008)
e a inclusao especifica de
componentes herdados

1983; Hazelkorn, 2015) rankings dentro dos compostos

internacionais

Fonte: elaboracao propria.

As trés rivais captam, cada uma, um aspecto real do fenbmeno, e

nenhuma deve ser descartada como falsa. A ambiguidade

estratégica, em particular, funciona como rival parcialmente
compativel: & plausivel que a opacidade dos compostos tenha sido
politicamente conveniente atores em alguns

para alguns

Mmomentos.

O custo técnico também nao é integralmente afastado: o
argumento deste artigo assume que, por o dado primario ja existir
no nivel do curso, o custo marginal de consolida-lo no nivel
institucional seria baixo, mas essa consolidacao envolve esforco
metodoldgico real de padronizacao e ponderacdao entre cursos
heterogéneos — o proprio desenho do CPC, com oito componentes
e pesos diferenciados (Tabela 2), é evidéncia desse esforco. Some-se

a isso que o ciclo trienal do Enade distribui a cobertura avaliativa ao



longo de trés anos por area, de modo que uma eventual média
institucional apurada num Unico ano nNao representaria
necessariamente a instituicdao inteira, exigindo tratamento
metodologico de janela temporal, comparabilidade entre ciclos e
cursos nao avaliados no periodo — complicagdes adicionais que o
argumento de custo baixo, tal como formulado, nao elimina. O custo
técnico de agregar, portanto, nao ¢é nulo, ainda que seja
categoricamente distinto do custo técnico de produzir a informacao
de resultado em si (mensurar aprendizagem, valor agregado); € esse
segundo custo, mais alto e mais bem documentado pela literatura
(Hatry, 2006), que a rival de custo técnico explica satisfatoriamente,
enguanto o primeiro permanece uma alternativa parcialmente
compativel para o padrao de agregacao observado. O argumento
deste artigo nao é de exclusao, e sim de maior poder explicativo
relativo dentro deste desenho documental, por acomodar mais

evidéncias observaveis com menos pressupostos.

O teste discriminante € a variacao interna ao caso descrita na secao
5.3. As trés rivais, na forma operacionalizada neste estudo, tenderiam
a prever desfechos homogéneos para as camadas po6s-2004; a
evidéncia mostra desfechos distintos, com o Sinaes encapsulado e o
fluxo deixado ausente. A conjuncao entre sedimentacao e demanda
por numero unico, presente em 2008 e ausente em 2017, é a
explicacao examinada que oferece maior poder explicativo relativo
para essa bifurcacao, além de acomodar a sequéncia temporal
completa (criacao do Sinaes em 2004, exigéncia regulatdria em
2007, compressao em indice em 2008), a nao revogacao entre
esferas e a persisténcia do padrao. A ambiguidade estratégica seria
mais bem sustentada por evidéncia de deliberacao politica em torno

das formulas, teste que este desenho documental nao realiza; a



documentacao disponivel apenas mostra que essa motivagao nNao é

necessaria para reproduzir a sequéncia observada.

5.5. Falseabilidade e Proposicoes

Convém separar a falseabilidade I6gica do mecanismo dos testes
empiricos que dependem de pesquisa futura. No plano l6gico, o
mecanismo seria refutado: (a) se se encontrasse, NoO corpus ou em
setor analogo, caso de introducao de categoria ausente das
camadas anteriores, sob demanda por numero Unico, que nao
resultasse em compressao; (b) se as formulas do CPC ou do IGC
houvessem sido reformuladas oportunisticamente em resposta a
resultados desfavoraveis de instituicbes especificas, o que
fortaleceria a rival da ambiguidade estratégica; (c) se a
decomposicao publica oficial dos componentes do IGC, caso ocorra
sem revogacao do indice, nao eliminasse o encapsulamento
informacional para as instituicdes afetadas, indicando que a
ilegibilidade decorre de outra causa. Nenhum desses testes foi
realizado neste estudo; as propostas de reformulacdao do marco
avaliativo mencionadas na sec¢ao 3.9 funcionam como experimentos

naturais em curso, cujo desfecho informara as proposicdes abaixo.

Proposicao 1. Em arquiteturas estatisticas setoriais construidas por
sedimentacao normativa, isto €, por adicao sucessiva de camadas
sem revogacao das anteriores, as camadas fundadoras orientadas ao
controle de insumos e processos tenderao a permanecer
sobrerrepresentadas na composicao categorial apds a adicao de

Novas categorias.

Proposicao 2. Quando uma nova categoria de mensuragcao €

introduzida em uma arquitetura sem autoridade transversal de



revisao e sob demanda externa por um numero sintese no nivel de
accountability, sua incorporacao tendera a ocorrer por Composicao
heterogénea, produzindo encapsulamento; na auséncia dessa
demanda, a nova categoria tendera a permanecer nao agregada

nesse nivel.

Proposicao 3. A publicacao oficial autdbnoma da categoria no nivel de
accountability elimina o encapsulamento, independentemente da
permanéncia do indice composto. A proposicao refere-se a
disponibilidade da categoria na arquitetura oficial; os efeitos
comportamentais do desencapsulamento, isto €, se a informacao
decomposta sera compreendida e utilizada, constituem questao

empirica distinta.

5.6. O Erro Categorial: Atividade e Produto Nao Sao Resultado

A predominancia de indicadores de atividade tem implicacao
interpretativa direta. Relatérios de gestdao, painéis publicos e
prestacoes de contas tendem a narrar o desempenho universitario
na gramatica do volume, respondendo a perguntas legitimas de
eficiéncia e transparéncia, mas deixando sem resposta a pergunta
sobre os objetivos formativos e os efeitos substantivos da instituicao.
Quando indicadores de atividade ocupam o lugar discursivo dos
resultados, produz-se a visao de tunel descrita pela literatura: a
organizacao otimiza o que é medido, e o que € medido é a operacao
(Smith, 1995; Bevan; Hood, 2006). Power (1997) anteviu as raizes do
fendbmeno, ja que a atividade é a dimensao mais auditavel da vida
organizacional, e sistemas orientados pela auditabilidade gravitam
para ela. Nada disso implica juizo contrario a mensuracao da
atividade, indispensavel ao planejamento; o risco € sua promocao

semantica a evidéncia de efeito.



O erro simétrico ocorre com o produto. A TSG e a TCA informmam
quantos ingressantes se tornam concluintes, informacao valiosa
sobre capacidade de entrega, mas a diplomacao certifica a travessia,
nao a transformacao, e dois cursos com idénticas taxas de conclusao
podem agregar valores formativos radicalmente distintos, como o
contraste entre Conceito Enade e IDD evidencia (Verhine; Dantas;
Soares, 2006; Inep, 2020). A tentacao de tratar diplomas como
resultado € reforcada por serem a métrica de entrega mais visivel e
cobravel, inclusive pela Meta 12 do PNE (Brasil, 2014), e a que
sistemas internacionais de financiamento por desempenho
historicamente privilegiaram, por sua contabilidade simples
(Jongbloed; Vossensteyn, 2001). Diante de cada numero, a pergunta
corretiva €& Unica: sua formula computa travessias ou

transformacgdes?

5.7. Consequéncias do Encapsulamento: O Que Esta

Demonstrado e o Que é Implicacao

Dois planos devem ser distinguidos. No plano informacional, o efeito
Jja estda demonstrado pela evidéncia documental: a variagcdao do
indice composto € categorialmente ilegivel por construcao, o que
degrada sua utilidade para diagndstico e aprendizagem (Jannuzzi,
2005). No plano comportamental, o que se pode formular é
implicacao tedrica plausivel: indices compostos criam incentivos
compativeis com a possibilidade de melhora posicional por atuacao
sobre os componentes de insumo, mais baratos e controlaveis, sem
alteracao correspondente nos componentes de resultado. A
decomposicao da Tabela 2 dimensiona esse espaco formal,
correspondente aos 45% da ponderacao do CPC que nao integram
0os componentes de resultado. Trata-se de espaco formal de

ponderacao, nao de incentivo efetivamente observado. A dinamica



esperada € analoga a reatividade documentada na literatura de
rankings (Espeland; Sauder, 2007; Dill; Soo, 2005; Hazelkorn, 2015),
mas sua verificacdo no caso brasileiro constitui hipdtese derivada,

integrante da agenda, nao resultado deste estudo.

O diagndstico vai além do custo analitico ja conhecido dos
compostos (Jannuzzi, 2005; Dill; Soo, 2005) em dois pontos. Primeiro,

desloca a explicacao do sintoma para o mecanismo que o produz: a

Q>

sedimentacao sem competéncia de revisao mutua, associada
demanda regulatdria por numero unico. Segundo, desloca a
discussao do plano técnico para o tedrico, ao identificar na cadeia
mensurar, incorporar e usar um modo de falha que ela nao prevé. O
problema nao esta na existéncia de indices sintéticos, que cumprem
funcao comunicativa legitima, e sim na auséncia de publicacao
oficial paralela de seus componentes de resultado no nivel
institucional, exatamente a lacuna que a Proposicao 3 identifica

como reversivel.

5.8. Implicacbes para Gestdao e Accountability

Decorre logicamente do mecanismo que intervencdes de producao
(medir mais) nao corrigem o déficit de legibilidade, enquanto
intervencdes de publicagao (decompor o que ja se mede) o
corrigem no plano formal. Para gestores universitarios, a leitura
categorial qualifica o planejamento: metas de atividade, produto e
resultado exigem estratégias e prazos distintos (MclLaughlin; Jordan,
1999; Moynihan, 2008), e prometer "elevar o IGC" € prometer mover
um composto cujos determinantes formais majoritarios no curto

prazo sdo insumos.



Para orgaos de controle, 0 mecanismo sugere uma intervencao
testavel pela Proposicao 3: publicar como indicadores institucionais
autdbnomos as agregacdes de Enade e IDD, ao lado dos nove
indicadores da Decisdao 408/2002, e a versdao institucional
decomposta dos indicadores de fluxo, medidas coerentes com a
funcao da informacao avaliativa na responsabilizacdo democratica
(Ceneviva; Farah, 2012). A sedimentacao prevé que essas medidas
enfrentardo resisténcia nao por custo técnico, mas pela auséncia de
ator com incentivo para reordenar o conjunto. Para a sociedade, a
distincao oferece uma chave de leitura critica: numeros divulgados
como "desempenho" devem ser interrogados quanto a categoria
que efetivamente medem, como no debate orcamentario sobre o
custo das universidades federais, que opde custo a volume sem que
a arquitetura oficial responda a que transformacao esse custo se

refere.

5.9. Alcance: Generalizacdao Analitica Condicionada

A generalizacao proposta € analitica, nao empirica: recai sobre o
mecanismo e suas condi¢cdes de contorno, nao sobre a frequéncia
do fendbmeno em outros contextos. Setores construidos por
sedimentacao de camadas normativas com produtores distintos de
informacao sao dominios de teste, nao evidéncia confirmatdria: a
saude (informacao assistencial coexistindo com avaliacdes de
desfecho), o Judiciario (movimentacao processual coexistindo com
medidas de efetividade) e a rede federal de educacao profissional. A
Proposicao 1 prevé neles composicoes dominadas por atividade, e a
Proposicao 2 discrimina as condicdes de encapsulamento. Sua
verificagcao é o teste mais direto do alcance da teoria, e o protocolo
da secao 3.5, por operar sobre definicdes oficiais, € aplicavel a esses

contextos sem adaptacao substancial.



6. CONCLUSAO

6.1. Sintese dos Achados

Dos 23 indicadores publicos que acompanham as universidades
federais brasileiras, 12 medem atividade, 3 medem produto, 3
medem resultado e 5 sao hibridos. Nenhum indicador oficial de
resultado puro € publicado no nivel institucional, e o resultado
alcanca a instituicao apenas encapsulado em indices compostos. A
evidéncia documental € mais consistente com a conjuncao entre
sedimentacao normativa e demanda regulatdria por numero Unico
do que com falha de producao, ambiguidade estratégica ou
isomorfismo. O déficit nao esta na producao da informacao, que
existe e € publicada, mas na etapa seguinte, quando ela passa a
integrar indices compostos e deixa de ser reconhecivel como

categoria propria no nivel em que a prestacao de contas ocorre.

6.2. Implicacoes Tedricas e Praticas

O achado tensiona um pressuposto da literatura internacional de
gestao do desempenho: a cadeia mensurar, incorporar e usar (Van
Dooren; Bouckaert; Halligan, 2015) assume que a informacao
produzida permanece categorialmente integra até o uso. O estudo
mostra que essa integridade pode falhar de modo independente e
estrutural, e o mecanismo de sedimentacao normativa, reconstruido
por rastreamento de processo e confrontado com rivais, especifica as
condicdes sob as quais esse padrao pode ocorrer. As condicdes de

contorno e as proposicoes o tornam falseavel.

Para a literatura brasileira, o artigo oferece um diagnadstico categorial
integrado da arquitetura de mensuracao das universidades federais

e um protocolo replicavel, ancorado em definicdes operacionais



oficiais, aplicavel a outros setores. Para a pratica, desloca a
prescricao: onde o déficit € de legibilidade, a recomendacao padrao
de medir mais resultados é insuficiente; a intervencao eficaz é

desencapsular o que ja se mede.

6.3. Limitacoes e Agenda

As limitacdes organizam-se em trés blocos, dos quais deriva a
agenda. Quanto a validade da classificacdao: o corpus baseia-se
exclusivamente em documentos publicos; a classificacao, embora
protocolada e testada por sensibilidade, foi feita por um unico
pesquisador, o que garante reprodutibilidade procedimental sem
confiabilidade intercodificadores; e a classificacao de Enade e IDD é
ontoldgico-operacional, sem endosso da validade psicométrica
dessas medidas. Quanto ao desenho causal: o mecanismo foi
reconstruido sobre uma uUnica trajetéria, adequado ao objetivo
processual, mas que pede teste comparativo, e a rival da
ambiguidade estratégica permanece parcialmente compativel, por
falta de evidéncia sobre deliberacao politica interna as reformas.
Quanto ao escopo: 0 estudo restringe-se as universidades federais e
a arquitetura vigente até a data de referéncia; em particular, o
Acdérddo n° 461/2022-TCU-Plenério (Processo TC 026.147/2020-3), que
Jja apontava lacunas de informacdes e de indicadores no modelo
entdo vigente e determinou a Sesu/MEC plano de acdo para novos
indicadores, ¢é& tratado como parte do proprio fendbmeno
documentado pelo corpus, evidéncia adicional de que a arquitetura
mede predominantemente atividade e carece de resultado legivel,
nao como refutacao do achado central, mas delimita o alcance
temporal das proposicdes até que o eventual novo modelo seja

formalmente instituido.



A agenda decorre das trés proposicoes: replicar o protocolo, com
codificadores independentes, em setores construidos por camadas
(institutos federais, hospitais universitarios, Judiciario), para a
Proposicao 1; investigar, por analise de atas e pareceres regulatorios,
se a compressao em indices envolveu deliberacao estratégica, para a
Proposicao 2; e acompanhar decisbes que decomponham os
componentes do IGC ou reformulem o marco avaliativo - incluindo o
desdobramento do Acdrddo n° 461/2022 -, verificando as implicacdes

comportamentais da secao 5.7, para a Proposicao 3.
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