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RESUMO

Esta dissertacao de mestrado analisa a estruturacao e a atuacgao
da rede de governanca de entidades publicas e privadas que integram
e geram a governancga colaborativa que viabiliza a aplicacao do Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem).

A pergunta de pesquisa é como foi desenvolvida e
implementada a rede de entidades publicas e privadas que
proporciona a governancga colaborativa adotada pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) para aplicar
o Enem desde a criacao do Exame, e a cada edi¢cao, considerando
sobretudo a crise enfrentada e superada em 2009? Para responder a
essa pergunta, inicialmente, sao apresentados referenciais tedricos de
governancga colaborativa e redes de governanca. Depois, a partir de
uma abordagem metodoldgica qualitativa, é realizado um estudo de
caso, de natureza exploratdria e descritiva, que abrange, como forma
de coleta de dados, pesquisas bibliograficas e analises documentais,
bem como entrevistas semiestruturadas e centradas no problema.

Entre os resultados mais relevantes da pesquisa, esta a
confirmacao de que a crise de 2009 foi o ponto de inflexdao para a
formacao da rede de governanca que viabiliza a aplicagcdo do Enem. A
analise de conteudo tanto do levantamento bibliografico quanto das
entrevistas corroborou que o roubo das provas ocorrido naquele ano foi
o principal motivador para que os processos adotados no planejamento
do Enem passassem a ser individualizados, originando a diversas
formas de arranjos colaborativos, firmados com variadas instituicoes
(publicas e privadas) para viabilizar a aplicacao do Exame desde entao.

As entrevistas revelaram, ainda, que a principal motivacao
compartilhada para a existéncia dessa rede de governanca € a
incapacidade de uma so6, dentre as instituicdes que a integram, aplicar
o Enem de forma isolada.

Diante dessas constatacdes, o apontamento central que esta
dissertacao traz é a necessidade de uma regulamentacao mais
abrangente e consistente que estabeleca e fundamente a atuacao da
rede de governanca que viabiliza a aplicacao do Enem.

Palavras-chaves: Enem, Inep, governanca colaborativa, redes de
governancga, dindmica colaborativa.
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ABSTRACT

This master's thesis analyzes the structure and performance of
the governance network of public and private entities that integrate
and generate collaborative governance that enables the application of
the National High School Exam (Enem).

The research question is: how was developed and implemented
the network of public and private entities that provides the
collaborative governance adopted by the National Institute of
Educational Studies and Research Anisio Teixeira (Inep) to apply the
Enem since the creation of the Exam, and every edition, especially
considering the crisis faced and overcome in 2009? To answer this
question, initially, theoretical frameworks of collaborative governance
and governance networks are presented. Then, from a qualitative
methodological approach, a case study is carried out, of an exploratory
and descriptive nature, which includes, as a form of data collection,
bibliographic research and document analysis, as well as semi-
structured and problem-centered interviews.

Among the most relevant results of the survey is the confirmation
that the 2009 crisis was the turning point for the formation of the
governance network that makes the application of Enem viable. The
content analysis of both the bibliographic survey and the interviews
confirmed that the theft of evidence that took place that year was the
main motivator for the processes adopted in the Enem planning to
become individualized, giving rise to various forms of collaborative
arrangements, signed with various institutions (public and private) to
enable the application of the Exam since then.

The interviews also revealed that the main shared motivation for
the existence of this governance network is the inability of only one,
among the institutions that integrate it, to apply Enem in isolation.

Given these findings, the central point that this dissertation
brings is the need for a more comprehensive and consistent regulation
that establishes and supports the performance of the governance
network that makes the application of Enem feasible.

Keywords: Enem, Inep, collaborative governance, governance
networks, collaborative dynamics.
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1INTRODUCAO

1.1 JUSTIFICATIVA E PROBLEMA DA PESQUISA

O Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) se transformou em
um rito de passagem quase obrigatdrio aos estudantes que desejam
ingressar na Educacao Superior no Brasil. O Exame completou 22 anos
de existéncia em 2020 e, ao longo desse periodo, teve mais de 92
milhdes de inscricdes!, segundo dados oficiais divulgados pelo Instituto
Nacional de Estudos Educacionais Anisio Teixeira (Inep), autarquia do
Ministério da Educacao (MEC) responsavel pela realizacao do Enem.

Esse nUmero demonstra a importancia e a dimensao superlativa
de um Exame que é uma das principais politicas publicas na area de
educagao em curso no pais, cujo impacto social tem se amplificado na
medida em que se consolida como principal porta de acesso as politicas
de distribuicao de vagas na Educacgao Superior brasileira. Anualmente,
uma meédia superior a 4,6 milhdes de estudantes se inscreve no Enem.

Mas além dos participantes, para que o Enem aconteca, em dois
domingos consecutivos, um grande contingente de profissionais
precisa estar envolvido na logistica de aplicagao sob a lideranca e a
coordenacao do Inep. Sao servidores federais, estaduais e municipais,
militares, policiais federais e civis, bombeiros, além de consultores e
colaboradores vinculados as empresas privadas contratadas para a
aplicacao das provas.

O desafio €& aplicar o Enem a milhdes de participantes,
garantindo seguranca e isonomia a todos. A titulo de exemplo, a
logistica adotada em 2019 abarcou a aplicacao de provas em 1.727
municipios, nas 27 Unidades da Federacao, a aproximadamente 5.1
milhdes de inscritos, com um orcamento total de R$ 603 milhdes. Para
cumprir essa missao, foram necessarias quase 600 mil pessoas. Nesse
contexto, uma rede de governanca constituida por 6rgaos das trés
esferas de governo e empresas privadas € fundamental para viabilizar
a realizagcao do Exame, principalmente em possiveis situacdes de crises
que possam acontecer durante sua aplicacao.

A mais grave e importante crise ocorreu em 2009. Naquele ano,
com a criacao do Sistema de Selecao Unificada (Sisu) pelo MEC,
utilizando as notas do Enem na selecao de alunos para os cursos de
graduacao das instituicdes federais de ensino superior, o Exame
ganhou relevancia. Com todo esse apelo social, 0 numero de inscricdes
cresceu exponencialmente e ultrapassou 4 milhdes. Porém, cerca de
um més antes da aplicacao, em outubro de 2009, o jornal O Estado de
Sao Paulo publicou reportagem comprovando que as provas haviam
sido roubadas, o que acarretou a suspensao do Enem pelo MEC.

T Exatos 92.579.715 inscritos. Fonte: Relatérios Pedagdgicos do Enem de 1998 a 2008;
microdados do Enem de 2009 a 2018 e noticias publicadas em www.inep.gov.br .
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Mas, apesar da crise, e do atraso, o Enem foi aplicado naquele
ano. Uma rede constituida por érgaos publicos e entidades privadas,
com o objetivo comum de realiza-lo, precisou ser estabelecida com
urgéncia a fim de que o exame pudesse ser remarcado para outras
datas, 45 dias depois, com novas provas e seguranca aprimorada. Em
poucos dias, uma estratégia de governanca foi concebida, contando
com contratos emergenciais firmados com uma grafica de seguranca
maxima e com um novo consorcio de empresas aplicadoras, além de
todo um esquema de policiamento, escolta e monitoramento
envolvendo forgcas armadas e diversos orgaos de seguranca em nivel
federal, estadual e municipal.

Com isso, 0 Enem 2009 tornou-se, ainda, um ponto de inflexao
para uma nova fase de aprimoramentos na logistica e na estratégia de
organizacao e aplicacao do Exame, a qual perdura até hoje, sobretudo
sustentada na articulacao da rede de governanca estabelecida para sua
aplicacao.

Como exemplos da atuacao bem-sucedida desta rede de
governanga, vale lembrar outras duas crises superadas e que também
trouxeram inovacdes para a aplicagcao do Enem. Em 2011, quando o
Exame, pela primeira vez, era utilizado por todas as instituicdes federais
de ensino superior brasileiras como critério de selecao, houve um
suposto vazamento de questdes da prova. No dia 26 de outubro de 2011,
alunos do colégio Christus, em Fortaleza, confirmaram ter recebido um
material que continha questdes idénticas ou parecidas com as que
foram utilizadas no Enem. Segundo a escola, as questdes faziam parte
de um banco de perguntas que o colégio recebe de professores, alunos
e ex-alunos para promover simulados. Numa rapida estratégia de
articulacao politica e juridica que emergiu em sua rede de governanca,
o0 Enem nao precisou ser anulado, o que prejudicaria mais de 7 milhdes
de inscritos naquele ano. Mas os procedimentos de seguranca e de
logistica precisavam continuar sendo aprimorados.

Depois, em 2016, 0 numero recorde de inscritos (8,6 milhdes de
estudantes) foi registrado. Porém, desta vez a crise nao foi causada por
roubo ou vazamento de provas e questdes, ou seja, hao teve causas
internas ao Inep ou ao consoércio de empresas contratado para a
aplicacdao do Enem. Movimentos estudantis contrarios ao cenario
politico em curso naquele ano, organizaram por redes sociais invasdes
em 364 instituicdes de ensino onde o Enem seria aplicado. Em
consequéncia, o Exame precisou ser adiado e reaplicado para 273.524
candidatos por causa das ocupacdes estudantis. A logistica de
reaplicacao exigiu um esforco consideravel dos governos federal,
estaduais e municipais, com um prejuizo superior a 10 milhdes de reais
aos cofres publicos, segundo dados divulgados pelo Mec. Mas o Enem
foi mantido, num esforco de sua rede de governanca que mais uma vez
conseguiu fazer emergir uma estratégia de aplicacdo mesmo num
cenario tao inusitado.




Nesse contexto, esta dissertacao se propde a analisar, como
problema de pesquisa, por meio de um estudo de caso exploratorio, a
estruturacao e a atuagao da rede de governanca de entidades publicas
e privadas que integram e geram a governanca colaborativa que
viabiliza a aplicacao do Enem. Mais explicitamente, a pergunta de
pesquisa a ser respondida é: como foi desenvolvida e implementada a
rede de entidades publicas e privadas que proporciona a governanca
colaborativa adotada pelo Inep para aplicar o Enem desde a criagao do
Exame, e a cada edi¢ao, considerando sobretudo a crise enfrentada e
superada em 20097

Portanto, sera importante estabelecer, inicialmente, referenciais
tedricos de governanca colaborativa e redes de governancga. Sendo
assim, esta dissertacao se fundamenta no conceito de governanca
colaborativa utilizado por Emerson, Nabatchi e Balogh (2012, p. 2):

Definimos governanca colaborativa, de maneira ampla, como os
processos e estruturas de tomada de decisdao e gestdao de
politicas publicas que envolvem pessoas de maneira construtiva
através das fronteiras de 6rgaos publicos, niveis de governo e
das esferas publica e privada, a fim de realizar uma finalidade
publica que, caso contrario, ndo poderia ser realizada (traducao

prépria).

De forma complementar, acrescenta-se ainda a explicagcao de
Martins (2017, p. 10), segundo o qual:

A governanca colaborativa, em particular, € a governangca em
rede em duplo sentido: um relacionado a atuagao conjunta de
multiplas instituicdes (governamentais ou nao); e outro
relacionado as interagcbes com a “sociedade em rede”. (..
Governanga colaborativa é a ciéncia e a arte de gerar valor
publico de forma conectada entre instituicdes e a sociedade. E a
governanca colaborativa € um fenémeno irresistivel, porque os
individuos vivem numa sociedade em rede, fazem parte de um
Estado em rede, e sdo cada vez mais participes da coprodugao
de politicas publicas.

Adicionalmente, em acordo com os conceitos de governanca
colaborativa apresentados, as redes de governanca sao aqui nesta
dissertacao definidas, segundo a acepcao de Koliba e Meek (2011, apud
Martins, 2017, p. 211), como:

Conjuntos de relacionamentos, gerados a partir da capacidade
de organizagbes, grupos e individuos de coordenar suas
atividades de forma a alcancar objetivos comuns relacionados a
propodsitos publicos onde padrbées mistos de hierarquias,
mercados e entes colaborativos operam juntos em multiplos
setores e escalas geograficas, mediante multiplos elos, ou redes.

E, para analisar como as redes de governanca do Enem foram
estruturadas — principalmente a partir da superacao da crise de 2009,




para a qual nao havia planejamento prévio —, sera também utilizado o
conceito de estratégias emergentes, concebido por Henry Mintzberg
(1978, p. 945) como sendo uma “estratégia ndo planejada e apenas
percebida como estratégia pela organizagdo na medida em que esta
vai se desenrolando ou até mesmo depois que ja aconteceu” (grifo do
autor).

1.2 OBJETIVOS

Com base nesses referenciais tedricos brevemente citados e
para responder a pergunta de pesquisa apresentada, o objetivo geral
desta dissertacao € analisar, com base no conceito de governanc¢a
colaborativa, a formag¢do e a atuacdo da rede de governanca que
viabiliza a aplicagdo do Enem.

A fim de contribuir para a realizacdo deste objetivo geral, os
seguintes objetivos especificos também foram alcancados:

. Produzir um levantamento bibliografico sobre governanca
colaborativa a fim de apresentar que parametros e variaveis serao
analisadas neste estudo de caso exploratério para demonstrar como a
aplicacao do Enem é viabilizada por meio de uma rede de governanca.
. Descrever o histérico do Enem, a formacgao e a atuacao da sua
rede de governanca, focando, principalmente, na estratégia que
emergiu a partir da superacao da crise enfrentada na edicao de 2009
do Exame.

. Mapear e analisar como ocorre a aplicacao anual do Enem e qual
€ o papel do Inep e de cada integrante de sua rede de governanca,
descrevendo, ainda, as regras formais e informais, os recursos,
incentivos e arenas decisorias presentes neste contexto;

. Refletir e recomendar melhorias na estratégia de governancga
colaborativa adotada na aplicacao do Enem;

Para realizar tais objetivos, nesta dissertacao foi adotada uma
abordagem metodoldgica qualitativa, caracterizada como um estudo
de caso, de natureza exploratdria e descritiva, que abrangeu, como
forma de coleta de dados, pesquisas bibliograficas e analises
documentais, bem como entrevistas semiestruturadas e centradas no
problema. Nesse contexto, a opcao metodoldgica por um estudo de
caso se justifica por ser um formato reconhecido na academia que,
conforme explica Yin (2001, p. 23), possibilita analisar ligacdes causais
em intervencdes ou situacdes da vida real que sao complexas demais
para tratamento através de estratégias experimentais ou de
levantamento de dados.

Com relacao as entrevistas, foi realizado um total de dez, sendo
cinco com servidores do Inep diretamente envolvidos na logistica de
aplicacao e na elaboracao do Enem e outras cinco com representantes




de instituicdes publicas ou privadas que integram a rede de
governang¢a do Enem. O objetivo das entrevistas foi compreender de
forma mais aprofundada a atuacao da rede de governanca do Enem e,
mais ainda, a propria concepcao da estratégia de governanca
colaborativa adotada para viabilizar a aplicagao do Exame.

Com base nas explicacdes de Flick (2009, p. 143.), vale ainda citar
gue a escolha por entrevistas semiestruturadas € viavel quando a
expectativa é de que seja mais provavel que os pontos de vista dos
sujeitos entrevistados se apresentem em uma situagcao de entrevista
com um planejamento aberto do que em uma entrevista padronizada
ou em um questionario. Além disso, o planejamento e a conducgao das
entrevistas aconteceram em acordo com o que Witzel (1985, apud Flick,
2009) denomina “entrevista centrada no problema”, na qual uma das
principais caracteristicas é a orientagao para um problema social
relevante, no caso, a aplicacdao do Enem.

1.3 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Além desta introducao, esta dissertacdao esta estruturada em
mais seis capitulos, sendo o segundo e o terceiro para abordar,
respectivamente e de forma mais aprofundada, o referencial tedrico e
a metodologia acima citados.

No quarto capitulo, dedicado ao histérico da aplicagcao do Enem,
€ dado inicio ao estudo de caso exploratoério. As fontes desse relato
circunstanciado sao documentos do proprio Inep e também da
imprensa, reunidos durante a coleta de informacdes promovida por
meio de pesquisas bibliograficas e analises documentais, sendo, depois,
as informacgdes organizadas e sequenciadas através da metodologia de
analise de conteudo.

No quinto capitulo, dando continuidade ao estudo de caso
exploratdorio sobre a atuacao da rede de governanca do Enem, é
descrita e analisada a atuacao de cada instituicao que a integra,
incluindo suas liderangas, bem assim a dinamica e o0s arranjos
colaborativos que viabilizam a realizacdo do Exame e, ainda, seus
impactos. Essa descricao esta fundamentada na analise de conteudo
das dez entrevistas semiestruturadas realizadas e na analise
documental, ambas realizadas tendo como parametros o referencial
tedrico apresentado.

E assim, apos percorrido todo esse percurso, a dissertacao traz o
sexto capitulo, com as consideracdes finais, que contém a sintese dos
resultados da pesquisa e apontamentos quanto a medidas a serem
adotadas no ambito do Inep para maior formalizacao e ampliacao da
legitimacao para a atuacao da rede de governanca que viabiliza a
aplicacao do Enem. Finalmente, o capitulo sete redne as referéncias
bibliograficas.







2 REVISAO DA BIBLIOGRAFIA

2.1 GOVERNANCA

Governancga, segundo definicdo do Dicionario Houaiss?, € o ato
de governar, palavra esta cuja etimologia remonta ao latim gubernare,
que significa conduzir. E interessante conhecer essa origem, ainda mais
diante da grande diversidade de conceitos que a palavra “governanca”
tem na atualidade. Mas, certamente, essa variedade conceitual espelha
também a vasta quantidade de solu¢des encontradas e produzidas por
entidades de diversas naturezas, e inclusive pessoas, no “ato de
governar”. Segundo Martins (2017, p. 182):

Um modelo de governanga compreende o conjunto de regras,
instancias e processos de direcionamento (planejamento, metas
etc.), controles (de resultados e procedimentais, auditoria) e
incentivos (sistema de induzimentos e retribuicdes) para que o
interesse do “dono” prevalega sobre outros interesses. Um bom
modelo de governanca busca assegurar que o dono mande na
organizacao, no sentido de direciona-la e controla-la.

Este autor explica ainda que essa abordagem genérica, apesar
de estar mais diretamente conectada ao conceito de governanca
corporativa, pode ser também transposta para o contexto da gestao
publica, onde o “dono” é o cidadao e os atores econdmicos que o
representam sao os agentes publicos em geral (servidores e seus
prepostos a servico da Administragcao Publica).

2.2 GOVERNANCA PUBLICA

Esse enfoque simplificado, contudo, certamente nao é suficiente
para resumir toda a variedade de acepcdes que o termo governanca
alcanca no contexto da gestao publica. Para se ter uma percepg¢ao mais
clara, convém citar Cavalcante e Pires (2018, p. 10), que utilizam analises
de Levi-Faur (2012) para afirmar que:

O termo ‘governanca publica’ passou a ocupar, a partir dos anos
1980, um local de destaque nos debates politicos

2 Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, 1.ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009.




contemporaneos, entre académicos e praticantes
(practitioners). Estudos bibliométricos apontaram tanto uma
explosao da produg¢ao académica sobre o tema, no inicio deste
século, quanto a diversificacao da sua presenca em cerca de
cinguenta campos de estudo.

Gomide e Pires (2018, p. 26) esclarecem também, citando Huerta
(2008), que:

A virada para o século atual foi marcada por transformacdes
profundas nao sé no pensamento, mas, sobretudo, nas formas
como os Estados se organizam e atuam - transformacdes estas
gue vém ocorrendo nao sé dentro dos governos, mas também
nas suas relagcdes com a sociedade e o mercado. Nesse contexto,
a capacidade estatal comeca a relacionar-se com o conceito de
governanga, ja que a relagao entre as organizagdes do setor
publico, do setor privado e da sociedade civil passa a ser
fundamental para a efetividade do governo, mais do que a
existéncia de uma burocracia estatal competente e
corporativamente coerente.

Numa abordagem mais histdrica, Martins (2017, p. 209) infere
gue a governanca publica reposiciona e integra paradigmas anteriores
de administracdo publica, agregando e enfatizando o carater
colaborativo e a geracao de valor publico como culminacao da atuacao
publica. Nas palavras deste autor:

A Governanca Publica aplica-se em novos tempos e contextos,
marcados pelo pluralismo, complexidade, ambiguidade e
fragmentacdo, diferentemente dos contextos da velha
administracdo publica (o nascimento e apogeu do Estado de
bem-estar social desenvolvimentista) e da Nova Gestao Publica
(a onda neoliberal dos anos 1980 e 1990). Propde escopos mais
amplos, colocando-se numa perspectiva mais abrangente de
governo (whole of government) e sociedade (redes de
governanga), diferentemente dos enfoques estatais da
administracao publica ortodoxa e intraorganizacional da Nova
Gestao Publica (com énfase em eficiéncia e controle).

Em acréscimo, mais especificamente no ambito das
organizacdes publicas, é possivel compreender que a propagagao de
usos do termo governanca € uma resposta a complexificacdo dos
problemas enfrentados e, portanto, representa as possibilidades de
solucao bem como a busca pelo aprimoramento no desempenho e a
ampliacao da responsabilizacao. Importante, ainda, citar Offe (2009, p.
12), para quem “a no¢do de governan¢a pode estar associada ao




aumento da capacidade de intervencdo do Estado, ao proporcionar a
mobilizacdo de atores ndo estatais na formulagcdo e implementagcdo
de politicas publicas” (grifo do autor).

As possibilidades de configuracdes dessa relagcao entre atores
estatais e nao estatais, ou seja, governo e sociedade (incluindo aqui o
setor privado e organizacdes civis), € abordada na literatura académica
sobre governanca principalmente a partir dos conceitos de hierarquia,
mercado e rede. De acordo com Gomide e Pires (2018, p. 26):

A hierarquia designa um principio de integracao e coordenacao
marcado pela imposi¢cao por meio da autoridade, das leis e das
estruturas organizacionais (com alta formalizagc&o/rotinizacédo e
pouca flexibilidade e criatividade). Quanto a ideia de mercado,
esta sugere que as interagdes entre os atores baseiam-se em
trocas autointeressadas que se organizam em relagdes
contratuais, as quais poderiam ser aplicadas as atividades de
governo (langa mao de incentivos pecuniarios e envolve analises
de custos e beneficios, favorecendo a maior flexibilidade e a
competicao). Por fim, a nogcao de rede sugere que as relagdes
entre os atores envolvam interdependéncia, confianga,
identidade, reciprocidade e compartilhamento de valores ou
objetivos (alta flexibilidade e solidariedade, mas baixa
sustentabilidade).

Contudo, a aparente dissociacao entre estes trés mecanismos,
Ou conceitos, nao existe na pratica, uma vez que o funcionamento
interno das organizag¢des e as relagdes destas com outras organizacdes
certamente envolve a combinacao de hierarquias, mercados e redes,
incluindo, ainda, as permanentes tensdes geradas por sua coexisténcia.

Justamente por esse motivo, Martins (2017, p. 211) afirma haver
uma “nova visao”, segundo a qual “tudo estad interconectado, e o que
importa é entender os padrées de conexdo e as conexoées criticas que
mantém a integridade da rede/sistema ou cuja ruptura promove sua
evolugdo” (grifo do autor). Este autor acrescenta que, a0 mesmo tempo,
‘redes sGo uma nova forma de organiza¢cédo, uma alternativa mais
funcional as formas tipicas de mercado (baseadas em transag¢bes
episodicas) e hierarquicas (baseadas em interagées predefinidas e
reguladas)” (grifo do autor).

2.3 GOVERNANCA COLABORATIVA




Esta “nova visao”, sobretudo no contexto da gestao publica, esta
também alinhada ao conceito de Governanca Colaborativa, a qual,
segundo Martins (2017, p. 210), “é a governanca em rede em duplo
sentido: um relacionado & atuag¢do conjunta de mdultiplas instituicbes
(governamentais ou ndo); e outro relacionado as interagées com a
sociedade em rede” (grifo do autor).

Portanto, da mesma forma que as redes representam a evolucao
resultante da interacao entre mercados e hierarquias, individuos e
entidades (publicas e privadas), consumidores e produtores, a
Governanca Colaborativa pode ser entendida como um passo a frente
no conceito de Governancga Publica. Martins (2017, p. 210) complementa
dizendo ainda que “a governanga colaborativa é um fendmeno
irresistivel, porque os individuos vivem numa sociedade em rede, fazem
parte de um Estado em rede, e sao cada vez mais participes da
coproducao de politicas publicas”.

Numa abordagem mais ampla, Emerson, Nabatchi e Balogh
(2012, p. 2) definem a governanca colaborativa como:

Processos e estruturas de tomada de decisdao e gestao de
politicas puUblicas que envolvem pessoas de maneira construtiva
através das fronteiras de 6rgaos publicos, niveis de governo e
das esferas publica e privada, a fim de realizar uma finalidade
publica que caso contrario, ndao poderia ser realizada (traducao
prépria).

Ao defenderem sua definicao, os trés autores afirmam que esta
permite que a governanca colaborativa seja utilizada como uma
construcao analitica mais abrangente na administracao publica. “Alem
disso, nossa definicdo de governanc¢a colaborativa captura uma gama
mais ampla das formas emergentes de governan¢a que rompem as
fronteiras internas, estendendo-se além do foco convencional do
gestor publico ou do setor publico formal” (grifo do autor), enfatizam.

Ainda acerca da definicdo elaborada por Emerson, Nabatchi e
Balogh, ha alguns elementos que, segundo Martins e Costa (2017, p. 12),
merecem ser destacados:

Primeiramente, o carater transorganizacional, o trabalho além
das fronteiras, a formacé&o de redes pluri/multi institucionais de
governanga (sejam entre organizagbes publicas, entre
organizagdes publicas e privadas ou entre organizagdes
privadas). Governanca colaborativa € a governanca em rede.
Segundo, o carater colaborativo, o engajamento construtivo




inobstante as regras e estruturas de incentivos que impdem,
induzem e obrigam agentes a fazer algo. Governanca
colaborativa ¢é, nesse sentido, governanca por propdsito.
Terceiro, embora menos explicito na definicdo apresentada, o
engajamento da sociedade em rede, a sociedade conectada, no
sentido de que constitui formas nao institucionais de
colaboragao para significacao, formulagcao, implementacao e
monitoramento e avaliagcao de politicas publicas.

Em complemento a esta definicao, Emerson et al. (2012, p.6)
desenvolvem um modelo de “governanca colaborativa” a partir de um
conjunto de abordagens tedricas, pesquisas de campo e
conhecimentos adquiridos na pratica. Os elementos deste modelo
estao ilustrados na Figura 1.

Figura 1. Modelo de Governanca Colaborativa de Emerson et al.
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Fonte: Emerson e al. (2012, p.6)

Este modelo demonstra como, em um regime de governanca
colaborativa, instalado no contexto de um determinado sistema, os
incentivos, quer sejam situagdes planejadas ou crises inesperadas,
desencadeiam ac¢des coordenadas, geradas a partir de uma dinamica
colaborativa onde os entes envolvidos, que podem ser de natureza
publica e/ou privada, possuem engajamento com principios, motivacao
compartilhada e capacidade para atuacao conjunta. Como resultado
(impacto) dessas acdes colaborativas, aléem de modificacdes nas
condicdes pré-existentes ou projetadas no contexto desse sistema,
também pode haver adaptacdes que promovam modificacdes no
proprio regime de governanca colaborativa observado, ou ainda na sua
dinamica colaborativa.




Martins e Costa (2017, p.13) explicam ainda que:

A arquitetura geral do modelo assemelha-se muito a um
modelo sistémico linear genérico de entradas (inputs, no caso
especifico, os iniciadores/direcionadores colocados pelo
contexto, tais como lideranga, incentivos consequenciais,
interdependéncia e incerteza), processamento (denominado
dinamica da colaboragao, que por sua vez se baseia na atuagao
conjunta  autoretroalimentada de trés componentes:
engajamento com principios, motivacdo compartilhada e
capacidade para atuagao conjunta), saidas (outputs, no caso as
acOes desenvolvidas de forma colaborativa), impactos
(outcomes, tanto no contexto quanto na dinamica colaborativa)
e feedbacks (no caso das a¢des para a dinamica colaborativa e
para a adaptacao ao contexto), formando um regime de
governanca colaborativa que operam num determinado
contexto (a partir de fatores politicos, legais, socioeconémicos,
ambientais e outros que afetam e sdo afetados pelo regime de
governanca colaborativa).

Em acréscimo, a Tabela 1 a seguir, elaborada por Emerson et al.
(2012, p. 7), apresenta um detalhamento das varidveis, que compdem
este modelo de governancga colaborativa.

Tabela 1: Variaveis presentes no Modelo de Governanga Colaborativa de Emerson et al.
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Fonte: Emerson et al. (2012) (tradugao proépria)

A Tabela 1 demonstra o quanto, nesse modelo de Emerson et al.
(2012, p. 6), o conceito de regime de governanca colaborativa é central
ao representar um “modo de decisGo publica no qual a colaboragdo
transorganizacional representa o padrdo predominante de
comportamento e atuacdo” (grifo do autor). E também é importante o



conceito de dinamica colaborativa, com seus trés componentes
interativos: engajamento com principios, motivagcao compartilhada e
capacidade para atuacao conjunta. De acordo com Martins e Costa
(2017, p. 13):

Estes trés componentes, que podem ser vistos como processos,
operam de forma interativa e continua para gerar atuagao
colaborativa (como outputs) — inclusive a forma como estdo
representados, por engrenagens, da a ideia de sincronismo e
concomitancia, ndo de sequenciamento linear.

Alinhada a esses conceitos de ‘“regime de governanca
colaborativa” e de “dinamica colaborativa” esta, portanto, a maxima de
Martins e Costa (2017, p. 12) de que a “governanca colaborativa é a
governanca em rede” (grifo do autor). Tanto no modelo apresentado na
Figura 1 quanto na Tabela 1, que contém suas variaveis, o conceito de
redes esta subjacente como uma “nova forma de pensamento
sistémico” (grifo do autor) que se materializa na relagcao complexa
existente entre entidades publicas, privadas, a sociedade como um
todo e, inclusive, cada cidadao. Relacao esta que ganha um perfil
inexoravel, num mundo conectado em tempo real.

2.4 REDES DE GOVERNANCA

Genericamente, redes podem ser definidas como conjuntos de
nos, os quais aqui podem ser compreendidos como individuos,
empresas, 6rgaos, ou governos, que atuam de forma integrada. Numa
abordagem gerencial, redes podem ser entendidas como formas
alternativas de organizacao, que apresentam maior flexibilidade,
conectividade e agilidade de resposta para lidar com a complexidade
dos problemas publicos, sobretudo em situacdes de crise. Mas dentro
do escopo desta dissertacao, o foco € abordar mais especificamente as
redes de governanca.

No contexto da Governanca Colaborativa, as redes de
governanca sao formadas por agentes publicos e privados que
produzem, ou até criam, conjuntamente servigos, politicas e bens
publicos. Mas como sao formadas as redes de governanca?
Conceitualmente, segundo Martins (2017, p. 211), as redes de
governanga aparecem como:




Conjuntos de relacionamentos formados a partir da capacidade
de organizacgdes, grupos e individuos em coordenar suas
atividades de alguma forma a alcancar objetivos relacionados a
propdsitos publicos onde padrdées mistos de hierarquias,
mercados e entes colaborativos operam juntos em multiplos
setores e escalas geograficas mediante multiplos elos.

E possivel, portanto, depreender que a formacédo de uma Rede
de Governanca pode ser a estratégia adotada por um conjunto de
orgaos a fim de realizar um objetivo comum. Mais especificamente em
um cenario de uma rede de governanga presente num contexto de
governanga colaborativa, a existéncia desta rede € a estratégia para
concretizar uma finalidade publica que nao poderia ser realizada, ou
alcancada, caso esta nao fosse formada. Este € o caso da aplicacao do
Enem, cuja estratégia de aplicagao esta sustentada na estruturacao e
na atuacao da rede de governanca de entidades publicas e privadas
que integram e geram a governanga colaborativa que viabiliza a
aplicacao do Exame, mesmo em momentos de graves crises.

Conforme asseveram Mintzberg, Ahstrand e Lampel (2000, p. 16),
considerando a relagcdo entre um plano e sua concretizagcao, uma
estratégia pretendida pode ser definida como deliberada, nao realizada
ou emergente. Isto significa que uma estratégia pretendida, por ser
planejada, pode ser confirmada ou descartada, dando origem ao tipo
deliberada e ndo realizada. Existe, porém, o caso da estratégia realizada
e nao planejada, a qual Mintzberg chama de estratégia emergente, pois
nao fazia parte do grupo de estratégias pretendidas.

Ora, no caso da aplicacao do Enem, o histérico do exame
apresentado na Introducao da presente dissertacao, e que esta mais
aprofundado no capitulo 4, revela que a formacao de uma rede de
governanca foi uma estratégia que emergiu como solucao para superar
a crise enfrentada em 2009. Inicialmente, a estratégia planejada, ou
pretendida, nao era esta. Porém, foi a solugao encontrada diante do
grave cenario de crise e que continua sendo a mais viavel para a
aplicacao das provas do Enem.

Essa constatacdao esta, por conseguinte, diretamente
relacionada ao conceito de estratégia emergente concebido por
Mintzberg (1978, p. 945), para quem esta &, essencialmente, uma
estratégia nao planejada, no sentido de ser “uma linha de a¢do que so
€ percebida como estratégica pela organiza¢gdo a medida que ela vai
se desenrolando ou até mesmo depois que ja aconteceu” (grifo do
autor).




Mas, se inicialmente a formacao da rede de governanca para a
aplicacao do Enem pode ter sido uma estratégia emergente, hoje esta
se configura numa estratégia detalhadamente planejada e que tem
garantido o sucesso do Exame. Portanto, compreender este processo
de evolucao € também essencial para analisar o problema de pesquisa
desta dissertacao. Qual seja: analisar, com base no conceito de
governanga colaborativa, a formacao e a atuacdao da rede de
governanga que viabiliza a aplicagao do Enem.

Neste sentido, o Modelo de Governanca Colaborativa de
Emerson et al, apresentado na Figura 1, e suas variaveis, presentes na
Tabela 1, sdo a base para a definicao dos parametros para as analises
realizadas no estudo de caso que consta nos capitulo 4 e 5 desta
dissertacao.

Por hora, apresenta-se um quadro sintese que reldne esses
parametros de forma simplificada:

QUADRO 1. PARAMETROS PARA ANALISE DE REDE DE GOVERNANGCA DO ENEM
Estrutura da Rede de Governanga do Enem

Orgaos envolvidos

Fungdes de cada 6rgao
Objetos de cada colaboragéo
Atuagédo dos lideres

Formagao da Rede de Governanga do Enem
Porque resolveram realizar o objeto de colaboragdo em conjunto

Quando e como essa colaboragdo comegou

Dindmica Colaborativa da Rede de Governanga do Enem
Qual é o arranjo (contrato, convénio, acordo etc) que permite a participagdo de cada 6rgao
Se existe uma motivagao compartilhada entre estes 6rgdos e como ela acontece em termos de
confianga e entendimentos mutuos, legitimidade e compromisso compartilhado.
Se ha capacidade de atuagdo conjunta desses 6rgdaos e como ela acontece em termos de hierarquia,
lideranga e partilha de conhecimentos e recursos.

Resultados desta Dinamica Colaborativa
Acbes colaborativas desencadeadas

Inovagdes/ aprimoramentos/ adaptagdes na Rede de Governanga do Enem e na aplicagdo do Exame
Impactos na aplicagdo do Enem

Elaboragao propria







3. METODOLOGIA

3.1 TIPO DE PESQUISA

A metodoldgica qualitativa foi a escolhida para alcancar os
objetivos gerais e especificos propostos na presente dissertacao. Esta
opcao pela adogao de métodos qualitativos se justifica pelo carater
exploratdrio da pesquisa, diretamente relacionado a complexidade do
tema estudado, bem como a escassez relativa de dados empiricos que
autorizem a formulacao de hipdteses sobre o problema de pesquisa
desta dissertacao.

Além disso, conforme explica Creswell (2010, p.26), uma pesquisa
qualitativa:

E um meio para explorar e entender o significado que individuos
ou grupos atribuem a um problema humano ou social. O
processo de pesquisa envolve questdes e procedimentos
emergentes, dados tipicamente coletados no cenario do
participante, analise de dados construida indutivamente de
temas particulares para gerais e a interpretagao pelo
pesquisador do significado dos dados.

Hair Jr. et al. (2005, p. 83) explicam, ainda, que “um projeto de
pesquisa exploratoria é util quando as questbes de pesquisa sGo vagas
ou quando ha pouca teoria disponivel para orientar as previsées” (grifo
do autor). Isso é justamente o que ocorre no caso da pergunta de
pesquisa apresentada na introducao deste projeto: “como foi
desenvolvida e implementada a rede de entidades publicas e privadas
que proporciona a governanga colaborativa adotada pelo Inep para
aplicar o Enem desde a criagdo do Exame, e a cada edicao,
considerando sobretudo a crise enfrentada e superada em 2009?”"

De fato, ha que se reconhecer que esta questao se mostra vaga,
uma vez que nao pressupde uma relagao entre varidaveis a ser
objetivamente analisada. E vale ainda ressaltar, considerando a forma
de abordagem do problema, que se trata de uma pesquisa qualitativa
porque o foco do estudo é o aprofundamento da compreensao de um
fenébmeno (Richardson et al.,, 1985, p. 90), no caso, o processo de
formacao da rede de governancga que viabiliza a aplicacao do Enem.
Conforme explicam Collis e Hussey (2005, p. 26) o método qualitativo é
subjetivo e envolve reflexdo sobre percepcdes para obter um
entendimento de atividades sociais, se caracterizando, portanto, numa
abordagem mais adequada aos objetivos desta dissertacao.

Mas, além da abordagem exploratoria, também ha um enfoque
descritivo para alcancgar os fins propostos nesta dissertagcao, conforme
esta enunciado, por exemplo, no objetivo especifico de “descrever o




historico do Enem, a formacao e a atuagao da sua rede de governancga,
focando, principalmente, na estratégia que emergiu a partir da
superacao da crise enfrentada na edi¢ao de 2009 do Exame”.

Em acréscimo, diante desse contexto apresentado, a opc¢ao
metodologica por um estudo de caso se justifica por ser um formato
reconhecido na academia que, conforme explica Yin (2001, p. 23),
possibilita analisar ligacdes causais em interveng¢des ou situacdes da
vida real que sao complexas demais para tratamento através de
estratégias experimentais ou de levantamento de dados. Mais
especificamente com relacao ao Enem, e utilizando-se de explicacao de
Stake (2005, p. 443), o termo “estudo de caso” também pode ser
destacado porque a presente pesquisa chama atencao para a questao
do que especialmente pode ser aprendido sobre este caso Uunico, que é
a rede de governanc¢a que viabiliza a aplicagao do Exame.

Stake (2005, p. 443) também explica que, num estudo de caso, €
importante que o caso escolhido tenha representatividade em relagao
a alguma populacao de casos. Essa representatividade € inegavel no
caso do Enem, um exame que anualmente envolve uma média de 4,6
milhdes de inscritos, em 22 edi¢cdes, e um contingente médio superior
a 500 mil pessoas trabalhando para que sua aplicacao aconteca a
contento. Além disso, o acesso disponivel e facilitado aos dados deste
caso especifico também é um fator relevante para sua escolha.

3.2 COLETA DE INFORMACOES

3.2.1 ANALISE BIBLIOGRAFICA E DOCUMENTAL

Para a analise bibliografica e documental, além da literatura
cientifica abordando os temas correlatos a esta dissertacao, foram
consultados dados e documentos produzidos pelo Inep relacionados a
aplicacdao do Enem, bem como por o6rgaos e entidades publicas e
privadas envolvidas na aplicacdo do Exame. Para a coleta de dados
primarios, foram utilizadas técnicas de entrevistas semiestruturadas.

Sendo assim, no que diz respeito a analise bibliografica e
documental, Bogason e Zolner (2007, pp. 1-20) enfatizam que esta é util
para, dentre outras coisas, obter-se uma primeira impressao de um
objeto de pesquisa, ou seja, um ponto inicial a partir do qual se pode
identificar os atores envolvidos, suas atribuicdes e alguns dos objetivos
da politica abordada —no caso, 0o Enem —assim como formular questdes
mais detalhadas sobre processos, a serem aprofundadas por meio de
outros métodos. Essa foi justamente a intencao nesta pesquisa:
preparar a etapa seguinte, de entrevistas, trazendo subsidios que
possibilitassem a aplicacdo de um questionario abrangente aos



entrevistados, sobretudo no sentido de obter respostas centradas no
problema de pesquisa e alinhadas aos objetivos desta dissertacao.

Tal finalidade contempla a orientacao de Flick (2009, p. 143) de
gue documentos nao devem ser tratados como dados sem viés, mas
como “dispositivos comunicativos produzidos, utilizados e reutilizados
para objetivos praticos especificos”. Com isso, pretendeu-se identificar,
ao longo da analise documental, nao apenas instrumentos de pesquisa
explicita e objetivamente expressos, mas também, sempre que
possivel, a logica subjacente a elaboragcao e a utilizacao desses
documentos pelos atores envolvidos. Contudo, para que essa
perspectiva nao fosse considerada limitada, foi de suma importancia a
complementacao dos métodos de pesquisa por meio de entrevistas.

3.2.2 ENTREVISTAS

Segundo Bogason e Zolner (2007), as entrevistas tém sido um
dos instrumentos mais amplamente utilizados na coleta de dados em
pesquisas qualitativas. Estes autores, na publicacdo Methods in
democratic network governance (pp.1-20), explicam a necessidade que
tiveram em obter entrevistas como uma fonte primaria de informacao
sobre acontecimentos ocorridos no passado recente relacionados as
redes que estavam sendo estudadas:

Precisdvamos de avaliacdes do processo pelos participantes das
redes. Entrevistas foram usadas para esses propdsitos, nao
buscando a verdade, mas aprendendo sobre os diversos
entendimentos sobre redes de governanca. Isso se refere a
informacdo factual e a avaliagbes tanto filtradas pelas
percepcdes dos entrevistados quanto baseadas na reflexividade
gue eles expressaram durante as entrevistas. (traducdo proépria).

Neste sentido, o objetivo das entrevistas nesta dissertacao foi
compreender de forma mais aprofundada a atuacao da Rede de
Governanca do Enem e, mais ainda, a propria concepc¢ao da estratégia
de Governanca Colaborativa adotada para viabilizar a aplicagcao do
Exame. Ademais, com base nas explicacdes de Flick (2009, p. 23), vale
citar que a escolha por entrevistas semiestruturadas € justificavel
guando a expectativa € de que seja mais provavel que os pontos de
vista dos sujeitos entrevistados se apresentem em uma situacao de
entrevista com um planejamento aberto do que em uma entrevista
padronizada ou em um questionario.

Ressalta-se ainda que a opcao por entrevistas semiestruturadas
ocorreu porque nestas o entrevistador pode trazer orientacdes gerais
qgue permitam maior flexibilidade para inclusao de novas perguntas no
decorrer da entrevista, bem como maior liberdade para que os




entrevistados apresentassem informacdes e dados que julgassem
relevantes. Vale também esclarecer que o planejamento e a conducao
das entrevistas transcorreram em acordo com o que Witzel (Apud Flick,
2009, p. 23) denomina “entrevista centrada no problema”, ja que uma
das suas principais caracteristicas € a orientagao para um problema
social relevante, no caso, a aplicagao do Enem.

Conforme explica Flick (2009, p. 23), a entrevista centrada no
problema combina narrativas e questdes, de forma a focalizar a opiniao
do entrevistado em relagcao ao problema. Este autor acrescenta ainda
qgue “o pano de fundo tedrico do método é o interesse nos pontos de
vista subjetivos. [..] As questées de pesquisa sdo voltadas para o
conhecimento sobre fatos ou processos de socializagdo” (Grifo do autor
—traducao propria).

Witzel (Apud Flick, 2009, p. 23) prevé ainda que, na conduc¢ao das
entrevistas, sejam utilizados elementos e mecanismos voltados a
manter o foco no objeto de pesquisa, como perguntas de entrada,
voltadas a delimitacdao das respostas ao objeto de pesquisa, indugdes
gerais e especificas, que detalham e aprofundam as informacdes
apresentadas e confirmam e refletem a interpretacao do entrevistador,
e perguntas ad hoc. E certo que tal abordagem fica distante do ideal de
neutralidade. Contudo, fica mais adequada a perspectiva do estudo de
Ccaso, que assume a centralidade do entendimento do caso pesquisado.

Foram realizadas, entao, um total de dez entrevistas
semiestruturadas e centradas no problema, sendo cinco com
servidores do Inep diretamente envolvidos na logistica de aplicagao do
Enem (areas de capacitacao, tecnologia da informacao, gestdao do
contrato da grafica e gestao de riscos e monitoramento) e na
elaboracao das provas do Exame; e outras cinco entrevistas com
representantes de instituicdes publicas ou privadas que integram a
rede de governanca do Enem (Cesgranrio, Fundacao Getulio Vargas,
Secretaria de Seguranca Publica do DF, Advocacia Geral da Uniao e
Correios). Todas as entrevistas foram online e realizadas por meio do
aplicativo Google Meet, com duracao entre 15 e 40 minutos. Os
respectivos audios estao gravados e integralmente transcritos.

A simbologia para os entrevistados é “Ex", no qual o “X" indica o
numero correspondente do entrevistado. O quadro a seguir apresenta
a area de atuacao, a data e o tempo de entrevista de cada um dos
entrevistados, sendo que a lista nominal completa consta no Apéndice
| desta dissertacao:



Quadro 2. Detalhamento das Entrevistas

Entrevistado Institucdo Area de atuagao Data Duragap da
entrevista
Secretaria de Estado de Educagao do Coodenacao Estadual da
E1l s . . ~ 21 21 21:12
Distrito Federal e Fundagao Getulio Vargas |aplicagdo do Enem [0S/ 00
E2 Inep: Diretoria de Gestao e Planejamento Desenvolvimento e Aplicagdo 26/05/21 00:22:10
do Enem
E3 Inep: Diretoria de Gestao e Planejamento ;g';tlca de aplicaggo do 26/05/21 00:25:23
E4 Ingp: Dl.retor~|a de Tecnolog~|a © . .| Tecnologia da Informagéao 26/05/21 00:24:06
Disseminagao de Informagdes Educacionais
E5 Infep: Diretoria de Avaliagao da Educagéao Elaboragao das provas do 27/05/21 00:39:27
Basica Enem
E6 Cesgranrio Consorcio Aplicador do Enem 29/05/21 00:19:25
E7  |Correios Gestdo do projeto delogistica | o, 51| 00:33:12
para a aplicagao do Enem
E8 Secretaria de Seguranga Publica do DF Segura?ga Integrada da 03/06/21 00:15:31
aplicagao do Enem
Gestao do contrato da Grafica
E9 Inep: Diretoria de Gestao e Planejamento que imprime as provas do 08/06/21 00:27:17
Enem
E10  |Advocacia Geral da Unido I:f:“rado”a Federaljuntoao | 90621  00:16:04

fonte: elaboragéo propria

A escolha dos entrevistados se justifica na necessidade de
abordar as diferentes realidades, e particularidades, de todas as areas
que compreendem a aplicacao do Enem. Além disso, os dez foram
selecionados por ocuparem, ou ja terem ocupado, posicdes de
lideranca em suas respectivas areas de atuacao ou instituicdes, bem
CoOMoO por possuirem reconhecida experiéncia em aplicacdes do Enem.

Como parametros para a elaboracao das perguntas da
entrevista, os seguintes temas foram utilizados:

. Definicao do objeto da colaboracao e a atuacao dos lideres
. Motivacao para a realizacao conjunta deste objeto;
. Historico da parceria nos aspectos legais, de rotinas,

pProcessos, recursos e da relagao de confianga; e

. Capacidade de trabalhar em conjunto.

Esses quatro temas foram concebidos a partir do modelo de
Governanca Colaborativa elaborado por Emerson et al. (2012),
apresentado na Figura 1, bem como nas variaveis descritas na Tabela 1,
e sao a base das quatro perguntas utilizadas nas entrevistas
semiestruturadas, as quais também estdao fundamentadas na
especificacao detalhada das dimensdes, variaveis e atributos do
modelo de Emerson et al. (com ajustes), redigidas por Martins e Costa



(2017, p. 19). Sao estas as quatro perguntas de entrada feitas aos 10
entrevistados:

l. Qual é o objeto da colaboracao e como é atuacao dos
lideres para a realizagao conjunta deste objeto?

Il. Por que resolveram realizar esse objeto em conjunto?

1. Como a parceria foi e esta estabelecida, tanto do ponto de
vista legal quanto de rotinas, processos, recursos e, também, da
relacao de confianca?

IV.  Como avalia a capacidade de trabalhar em conjunto dos
orgdos/entidades?

Em acréscimo, para aprofundar as respostas, quando havia
necessidade, e de acordo com o objeto de colaboracdao a que cada
entrevistado estava ligado, também podiam ser feitas perguntas
fundamentadas nos parametros estabelecidos no Quadro 1, que aborda
o0 Regime de Governanca Colaborativa do Enem. Importante ainda
esclarecer que todas essas questdes foram originadas ou adaptadas da
ja citada especificagcao detalhada das dimensdes, variaveis e atributos
do modelo de Emerson et al. elaborada por Martins e Costa (2017, p. 19).
Sendo assim, com a ressalva de que somente as quatro perguntas de
entrada acima eram obrigatorias, o roteiro disponibilizado no Apéndice
Il desta dissertacao, foi utilizado em todas as 10 entrevistas.

3.3 ANALISE DOS DADOS

A analise dos dados textuais provenientes dos documentos
pesquisados e das transcricdes das entrevistas foi promovida por meio
da metodologia da analise de conteudo. Segundo Creswell (2010, p. 26),
trata-se de organizar os dados, conduzir diferentes analises no sentido
de entender de forma cada vez mais profunda esses dados, representar
os dados e finalmente obter uma interpretacao do significado mais
amplo dos dados, e, em Ultima analise, dos elementos fundamentais do
objeto de estudo a fim de alcancar os objetivos geral e especificos da
presente dissertacao.

De acordo com Patton (1990 apud DELLAGNELO e SILVA, 2005,
pp. 97-118), a analise de conteudo € definida “como um processo de
identificacdo, codificacdo e categorizagdo de dados primdrios em
informagdées” (grifo do autor). Sendo assim, €& possivel haver
perspectivas e usos qualitativos e quantitativos para a analise de
conteudo. Porém, neste estudo, foi utilizada a analise de conteddo em
perspectiva qualitativa, buscando inferir os significados, inclusive os
implicitos, dos documentos analisados e das entrevistas realizadas.






4. 22 ANOS DE APLICACAO DO ENEM: UMA HISTORIA
ESCRITA COM A SUPERACAO DE CRISES

O Ministério da Educacao instituiu o Enem por meio da Portaria
N° 4.383% de 28 de maio de 1998, que também estabeleceu o Inep como
responsavel pela aplicacdo do Exame. Segundo o artigo 4° deste
documento:

O plangjamento e a operacionalizagao do ENEM sdo de
competéncia do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais - INEP, que deverda, também, coordenar os
trabalhos de normatizagdo, supervisionar as agdes de
implementacao, assim como promover a avaliagcdo continua do
processo, mediante articulagao permanente com especialistas
em avaliagdo educacional, com as instituicdes de ensino
superior e com as secretarias estaduais de educacao.

Naqguela época, de acordo com o artigo 1° da referida portaria, o
Enem foi criado “como procedimento de avaliagcdao do desempenho do
aluno”, tendo por objetivos:

ul

- conferir ao cidadao parametro para auto-avaliagao, com
vistas a continuidade de sua formacao e a sua insercao no
mercado de trabalho;

Il - criar referéncia nacional para os egressos de qualquer das
modalidades do ensino médio;

[l - fornecer subsidios as diferentes modalidades de acesso a
educacao superior;

IV - constituir-se em modalidade de acesso a cursos
profissionalizantes pés-médio”.

E assim a primeira edicao do Enem foi aplicada em 1998 a 115 mil
estudantes brasileiros. O Inep, ja reconhecido pelos censos
educacionais, pela avaliacao da educacao basica e superior e por suas
publicacdes, focava-se a partir de entao em uma avaliagao do individuo.
Vinte dois anos depois, mais de 92 milhdées de brasileiros ja se
inscreveram no Enem, que se transformou na principal politica publica
e social de acesso aos programas para ingresso na Educacao Superior
Brasileira (tanto em instituicdes publicas quanto privadas) como Sisu,
Prouni e Fies.

Esse carater de politica publica e social do Enem pode ser
confirmado segundo a acepgao do socidlogo portugués José Antdnio

3 Publicada no Diario Oficial da Unido no dia 1° de junho de 1998 (n°102-E, Secédo 1,
pag. 5)




Pereirinha (2018, p.273), para quem uma politica social € uma
“intervencdo publica destinada a promog¢do e garantia do bem-estar
social através dos direitos sociais consagrados na sociedade”. No caso,
o direto a educacao.

Outra abordagem Uutil neste viés de compreender o Enem
enguanto politica social € a de Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna,
que no artigo “Em torno do conceito de politica social: notas
introdutodrias” (2002, p. 1) afirma:

Politica social € um conceito que a literatura especializada nao
define precisamente. De um angulo bem geral, no ambito das
Ciéncias Sociais, a politica social € entendida como modalidade
de politica publica e, pois, como acao de governo com objetivos
especificos.

(...) Como politica publica, portanto, a politica social deve ser
entendida em sua dimensdao politica e histérica. E é
contemplando estas dimensdes, sempre articuladas, que se
pode avangar um pouco mais na definicdo de politica social e na
identificacdo de seu objeto.

Sendo assim, reconhecendo o Enem enquanto politica social sob
O Vviés de suas dimensdes politicas e historica, € importante conhecer
sua origem através das palavras da professora-doutora Maria Inés Fini,
idealizadora do Exame e ex-presidente do Inep*:

O Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) nasce na
efervescéncia das ideias inovadoras da Conferencia Mundial
sobre Educacao para Todos, realizada em Jomtien, na Tailandia,
em 1990. Marco de uma nova concepgao em Educagao, a
Conferencia de Jomtien inaugurou definicbes e abordagens:
educar, a partir daguele momento, era garantir a todos
conhecimentos basicos necessarios a uma vida digna. La na
frente, vislumbrava-se uma sociedade mais humana, mais justa.
No Brasil, esse compromisso também anunciava uma
renovagao na aprendizagem. O Sistema de Avaliacdao da
Educacao Basica (Saeb) se estruturava como a grande avaliacao
das escolas brasileiras e nos permitia experimentar o moderno
conceito de Matriz de Competéncias e Habilidades que mais
tarde serviria ao Enem e ao Exame Nacional para Certificagcao de
Competéncias de Jovens e Adultos (Encceja). Deixdvamos de
lado a varredura de curriculos para investir em uma prova
interdisciplinar e capaz de avaliar estruturas cognitivas.
Foi nesse contexto que o Ministro da Educacdo Paulo Renato
Souza, sensibilizado com a pressdao sobre os jovens em sua
maratona de vestibulares, nos demandou um exame com
possivel aplicagdao nos processos seletivos das universidades,
como alternativa ou complemento. O Enem nasceu como
instrumento de avaliagao individual de desempenho ao término

4 Publicacdo: 20 anos Enem - Um Exame do Tamanho do Brasil: Dados do Enem
1998 a 2018, distribuida pelo Inep.




da escolaridade basica, mas também como referéncia de
autoavaliagcao. Somava-se a isso sua capacidade de evidenciar a
postura da escola frente aos desafios impressos pela sociedade.

Nesse contexto, desde a primeira edicao a maioria dos
participantes teve direito a isencao da taxa de inscricao, pratica que
permanece até os dias atuais. Contudo, a experiéncia na produc¢ao de
itens (questdes) e provas, na logistica de aplicagcao assim como as
transformacdes da sociedade e, principalmente, as crises superadas
produziram uma série de modificagcdes no Enem ao longo desses anos.

Ja em 1999, instituicdes de ensino superior passaram a utilizar o
Enem como critério de acesso aos cursos de graduacao. A PUC-R] e a
Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) foram as primeiras. No ano
seguinte, o Exame se operacionalizou para atender pessoas com
necessidades especiais, passando a oferecer prova em braile, prova
ampliada, auxilio para leitura e transcricdo, além de tradutor/intérprete
em Libras.

A partir de 2001 a politica de inscricao gratuita no Enem para
concluintes do ensino médio teve inicio e 0 numero de inscritos quase
quintuplicou em relagcao ao ano anterior: foram mais de 1,6 milhao. Trés
anos depois, o resultado individual do Exame passou a ser critério de
participacao dos candidatos a bolsas de estudo integral ou parcial em
cursos de graduacao de instituicdes privadas por meio do Programa
Universidade para Todos (ProUni), lancado em 2004, por Medida
Provisoria, e transformado em Lei no ano 2005. Por esse motivo, mais
um salto no quantitativo de participantes foi registrado. Houve cerca de
3 milhdes de inscricdes naquele ano.

O artigo “Enem - Da crise em 2009 ao novo modelo de
monitoramento de processos e gestdo de riscos”, divulgado pelo
proprio Inep (2013, p. 2), revela ainda que “outra dimensdo acerca dessa
expansdo da escala a ser observada é a da dispersdo geografica”.

A medida que o exame cresceu em importancia, aumentou a
complexidade relacionada as grandes dimensdes do territério
brasileiro. Até a introducdo da gratuidade em 2001, a
participagdo no exame €& majoritariamente concentrada nas
regides Sudeste e Sul, caracterizando um regime de
complexidade relativamente baixo no que se refere a dimensao
espacial do problema.
A partir de 2001, a participa¢ao das regides Norte e Nordeste
cresceu significativamente, adicionando um componente
espacial forte aos desafios da realizagdo do exame. Esses se
tornam realmente criticos a partir de 2006, quando o
crescimento deixou de ser carregado pelas regides Sul e Sudeste
— que permaneceram relativamente estacionarias — e passou a
incorporar uma forte pressao das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste.

Outro numero que retrata essa evolugao espacial € o de
estabelecimentos nos quais o exame é realizado. Enquanto o




numero de municipios retrata a expansdo geografica do exame,
o0 nUmero de estabelecimentos mostra o peso que essas regides
tém no volume do exame. No primeiro ano de realizagao do
exame, o total nacional (370 locais) era dominado pelas regides
Sul e Sudeste (347 locais). Ja em 2009, os 3.143 locais na regiao
Nordeste, virtualmente, igualam em ndmero os 3.267 locais na
regido Sudeste, dominando conjuntamente o total nacional de
9.511 estabelecimentos.

Esse crescimento expressivo do Enem em curto prazo
desencadeou, por conseguinte, uma pressao de demanda sobre os
recursos logisticos e humanos necessarios a sua realizacao,
principalmente nas areas de transporte e seguranca. Pressao esta que
se ampliou ainda mais em 2009, com a criacao do Sistema de Selecao
Unificada (Sisu) pelo MEC, que utiliza as notas do Enem na selecao de
alunos para os cursos de graduacgao das instituicoes federais de ensino
superior. Naguele ano, também aconteceram mudancas estruturais no
Enem, que passou entao a ter 180 questdes objetivas, além da redacao,
podendo também ser utilizado para certificacdo de conclusao do
Ensino Médio. Com isso, a aplicacao, que antes era em um domingo,
precisou também comecar a ocupar o sabado imediatamente anterior.

Diante desse apelo social, o volume de inscricdes cresceu
exponencialmente e chegou a 4.138.025, em 2009. Contudo, o interesse
dos participantes em obter bons resultados no Enem também cresceu
na mesma proporcao e, com isso, quadrilhas de venda de resultados
em concursos voltaram os olhos ao Exame e a primeira grande crise
aconteceu.

Na tarde da quarta feira, 30 de outubro de 2009, a jornalista
Renata Cafardo, do jornal O Estado de S. Paulo, foi procurada por um
homem que disse, ao telefone, ter as duas provas que seriam aplicadas
no sabado e no domingo seguintes. Segundo a reportagem publicada
no veiculo na madrugada do dia seguinte, essa pessoa “propds entrega-
las a reportagem em troca de R$ 500 mil".

E foi assim que naquele dia 1° de outubro, o entdo ministro da
Educacao, Fernando Haddad, confirmou que a questbes do Enem
haviam vazado. A ocorréncia teve origem na grafica Plural IndUstria
Grafica Ltda., instalada na cidade de Santana do Paranaiba/SP. A
consequéncia nao poderia ser outra:

O vazamento da prova do Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem) levou o Ministério da Educacdao a cancelar na
madrugada desta quinta-feira, 1°, a prova, que seria aplicada no
fim de semana para 4,1 milhdes de candidatos em 1,8 mil cidades
do Pais. A decisao foi tomada pelo ministro Fernando Haddad
apos ter sido alertado pela reportagem do Estado sobre a
guebra do sigilo do exame. "Ha fortes indicios de que houve




vazamento, 99% de chance", afirmou o presidente do Inep,
Reynaldo Fernandes, por volta da 1h, por telefoneb.

Apos a confirmacao do furto da prova, Reynaldo Fernandes, que
estava ha quatro anos como presidente do Inep, foi afastado. Ao deixar
O cargo, dirigiu uma carta aos servidores e colaboradores do INEP na
qual afirmava que agquele momento poderia servir como um ponto de
inflexao para mudancas na aplicagcao do Exame:

Nenhum problema por nds enfrentado nesses ultimos quatro
anos se compara, em termos de gravidade, ao furto da prova do
ENEM e ao consequente adiamento do exame. Na minha
opiniao, em grande parte pelo fato de o Novo ENEM ser um
projeto estratégico para a educacao brasileira, em torno do qual
foram geradas enormes expectativas (FERNANDES, 2009).

Reynaldo Fernandes enfatizou ainda em sua carta que o
vazamento das provas do ENEM e as consequéncias decorrentes
apontavam para a necessidade de se rever 0s processos de contratacao
de empresas para a aplicacdao do exame. Isso foi justamente o que
aconteceu e mais ainda. A crise de 2009 levou o Inep a repensar todo o
modelo logistico da operacao do exame. Segundo o Inep (2013, pp. 2-3):

Até entdo, em um Unico procedimento licitatério, uma
concorréncia abrangia todo o objeto da contratacao de entidade
especializada para a operacionalizagao dos procedimentos
relativos ao Exame Nacional do Ensino Médio (Enem),
compreendendo: o processamento das inscri¢des; preparo de
todo material (incluindo digitalizacdo e reproducao gréfica de
instrumentos); teleatendimento; distribuicdo e recolhimento de
instrumentos; treinamento de pessoal; aplicacao do exame;
correcao das provas (parte objetiva e redacao); e analise e
divulgagdo de resultados (incluindo elaboragao, impressao,
entrega de boletins individuais de resultados e apresentagao
publica dos resultados), conforme critérios e condicdes
constantes do projeto basico. Portanto, todo o dominio e gestao
operacional estavam entregues ao contratado para uma
operagao longa, com varias fases e etapas entrelagadas. Por
mais que a administragcao buscasse mecanismos, fragilidades e
riscos, estes nao eram observados, pois nao eram solucionados
e, sim, remediados até que uma nova exposicao viesse a ocorrer,
resultando no ja mencionado escandalo do vazamento da prova

na grafica Plural.

Shttps://educacao.estadao.com.br/noticias/geral,enem-vaza-e-ministerio-anuncia-
cancelamento-do-exame, 443835
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Mas experiéncia com a crise de 2009, fez com que o Inep
adotasse uma estratégia inovadora ao determinar a reorganizacao dos
processos de contratacao de forma individualizada, com a redefinicao
dos parametros de requisitos, de qualificacdo técnica e de sigilo e
segurancga, em toda a aplicacao do Enem. O quadro sintético a seguir
demonstra como, doravante, esses processos passaram a estar

organizados:

Quadro 3.

Processos Individualizados no planejamento da aplicagdo do Enem

Elaboragao e Pré-testagem dos
Itens do Banco Nacional de Itens
(BNI) para Confecgao das Provas

Atividade realizada diretamente pelo corpo técnico do Inep, que convoca, mediante chamada
publica, especialistas de todo o Brasil para produgéo de itens e constituigdo do Banco
Nacional de Itens do Inep.

Processamento das Inscrigdes e
Geragéo da Base de Dado:

Atividade totalmente construida pela equipe técnica do Inep na Diretoria de Tecnologia da
Informacéo (TI), assumindo integralmente todo o processamento das inscrigdes, até a
consolidagéo da base de dados.

Contratagéo dos Servigos de
Impressao Grafica

Atividade realizada mediante contratacdo, por meio de pregéo eletrénico, dos servigos de
impresséao grafica com requisitos de sigilo e seguranga maxima, segundo norma técnica da
Associagao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), cuja vistoria e emissao de laudo técnico
séo realizadas pela Associacéo Brasileira de Tecnologia Grafica (ABTG).

Contratagao dos Servigos de
Armazenamento e Distribuigao

Atividade realizada mediante a contratacdo da Empresa de Correios e Telégrafos,
implementando em conjunto — Inep/ECT — norma operacional exclusivamente para realizagao
do Enem, com padrées de manuseio, organizagao e acondicionamento de materiais proprios,

com requisitos maximos de seguranga e sigilo.

Atividade realizada mediante contratacdo de empresa especializada (admitindo-se a formagéo
de consorcio) para selegéo de pessoal de aplicagao, alocagdo de locais de aplicagéo,
treinamento de pessoal da aplicagao, realizagéo ou aplicagao das provas, corregao das
redagdes, processamento e digitalizagdo dos materiais e, por fim, consolidacédo das bases de
dados com os resultados. Contratagao realizada com base em dispensa de licitagdo, segundo
0 conhecimento tacito e a comprovagao de capacidade técnica de realizagdo do objeto.

Contratagdo dos Servigos de
Aplicagdo do Exame

Atividades realizadas com a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal (Planos Globais de
Seguranca), Ministério da Defesa (armazenamento em 74 unidades do Exército, transporte
das provas pela Marinha e Aeronautica em municipios que ndo permitem acesso por outros
meios), Defesa Civil e Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (Cenad) —
plano de contingéncia e locais de riscos naturais —, Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet) —
previsao do tempo anterior e no dia da aplicagdo do exame —, Companhias Elétricas (falta de
luz nos locais de aplicagdo), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(Inmetro) — acompanhando o manuseio, a segurancga e o sigilo dos instrumentos na grafica— e
secretarias de segurancga publica das unidades da Federagdo (monitoramento de rotas de
distribuicdo nos dias de aplicacéo, posteriormente a operagao reversa e a seguranga publica
nos locais de grande concentragédo dos participantes do exame).

Termo de Cooperagao e
Parcerias Institucionais

Fonte: Inep (2013, p. 3 e 4) (Elaboragédo Prépria)

Portanto, foi assim que, apesar da crise sem precedentes, o
Enem 2009 pode ser aplicado. Principalmente porque essa rede de
governanga, envolvendo todos os 6rgao descritos no quadro acima, foi
criada e acionada a fim de que o0 exame pudesse ser remarcado para
outras datas, 45 dias depois, com novas provas e seguranca ampliada.
Em poucos dias, contratos emergenciais com uma grafica de
seguranc¢a maxima e um novo Consorcio Aplicador foram firmados e
todo um esquema de policiamento, escolta e monitoramento foi
montado.

Vencida a primeira grande crise, no ano seguinte, o Enem passou
a também servir de pré-requisito para o Programa Fies, de
financiamento estudantil em instituicdes de educacao superior
privadas. Contudo, dois anos depois, em 2011, veio outra crise. Desta vez,



o motivo foi um suposto vazamento de questdes da prova. Este trecho
de reportagem publicada no Portal G18, explica com clareza o ocorrido
numa escola em Fortaleza/CE:

No dia 26 de outubro de 2011, alunos do colégio Christus
confirmaram ter recebido um material em que continha
questdes idénticas ou parecidas com as que haviam caido no
Enem. Segundo a escola, as questdes fariam parte de um banco
de perguntas que o colégio recebe de professores, alunos e ex-
alunos para promover simulados.
O MEC constatou que a escola distribuiu os cadernos nas
semanas anteriores ao exame, com questdes iguais e uma
similar as que cairam nas provas realizadas nos dias 22 e 23 de
outubro e, no dia 26, cancelou as provas feitas pelos 639 alunos
do colégio. O ministério chegou a determinar que os alunos do
Christus refizessem o Enem em 28 e 29 de novembro, dias nos
quais o exame foi aplicado para pessoas submetidas a penas
privativas de liberdade e adolescentes sob medidas
socioeducativas.

O Ministério PuUblico Federal do Ceara, porém, entrou com uma
acao judicial para anular o Enem 2011 para todo o pais, ou pelo
menos as questdes antecipadas. A Justica Federal no Ceara
optou por anular 13 questdes para todos os mais de 4 milhdes de
estudantes que fizeram as provas. O MEC recorreu da decisdao no
Tribunal Regional Federal da 5% Regiao, no Recife.
O desembargador do TRF-5, Paulo Roberto de Oliveira Lima,
aceitou os argumentos do MEC. A decisdo em segunda instancia
determinou a anulagao de 14 questdes apenas para os alunos do
Colégio Christus.
No dia 16 de novembro, o Tribunal Regional Federal da 5% Regido
(TRF-5) decidiu manter a decisao de anular as 14 questdes da
prova do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) para 639
alunos do 3° ano do Ensino Médio do Colégio Christus, negando
o recurso protocolado pelo Ministério Publico Federal do Ceara.

Felizmente, com a atuacao de sua Rede de Governanca ja
estabelecida, e numa rapida articulacao politica e juridica, o Enem nao
precisou ser anulado, o que prejudicaria mais de 7 milhdes de inscritos
naquele ano. Mas os procedimentos de seguranca e logistica
precisavam continuar sendo aprimorados.

Em 2015, cerca de 500 instituicdes de educacao superior no Brasil
adotaram as notas do Enem como critério de selecao e se integraram
ao SISU, entre elas universidades federais, institutos federais e
instituicdes particulares. O Exame também comecou a ser critério de
acesso ao Sistema de Selecdao Unificada da Educacao Profissional
(Sisutec) e ao Programa Ciéncia Sem Fronteiras (PCF).

¢ http://gl.globo.com/ceara/noticia/2016/04/professor-acusado-de-vazar-questoes-
do-enem-em-fortaleza-e-inocentado.html



http://g1.globo.com/tudo-sobre/ceara

Para suportar toda essa demanda social, a cada edicao, a atuagao
integrada dos 6rgaos de seguranca com o Inep trazia novidades até
qgue, em 2016, houve a estreia da coleta de dado biométrico e o uso de
detectores de metal na entrada e saida dos banheiros. Com a
seguranca do Enem alcancando niveis avancados, parecia tudo pronto
para mais uma edicao de sucesso. Ainda mais com numero recorde de
inscritos: mais de 8,6 milhodes.

Porém, veio uma nova crise, dessa vez nao por roubo ou
vazamento de provas e questdoes. Um exame dessa magnitude,
envolvendo parcela tao significativa de jovens, tem também grande
apelo social. Sabendo disso, movimentos estudantis contrarios ao
cenario politico em curso naquele ano — apds o impeachment da ex-
presidente Dilma Rousseff e diante da politica do governo Temer em
relacao a PEC do Teto de Gastos e também da Medida Proviséria da
Reforma do Ensino Médio — organizaram por redes sociais invasdes em
364 instituicdes de ensino onde o Enem seria aplicado.

Assim como acontecera em 2009, se tratava de uma situagao
inesperada e nao planejada. Novamente uma estratégia emergente
precisou ser concebida com urgéncia e o Exame foi adiado e reaplicado
para 273.524 candidatos por causa das ocupacdes estudantis. Nesse
contexto, o INEP precisou organizar uma nova estrutura da logistica das
provas, com busca por locais para reaplicacao que tivessem seguranca
e, também, acessibilidade aos portadores de necessidades especiais.

A operacao exigiu esforcos consideraveis dos governos Federal,
Estaduais e Municipais, com um prejuizo superior a 10 milhdes de reais
aos cofres publicos’, segundo divulgou o Inep a ocasidao. Além disso,
superados os desafios judiciais e de logistica, houve uma série de
boatos sobre a seguranca das provas ter sido quebrada e uma tentativa,
confirmada, de fraude por parte de alguns candidatos, que foram
flagrados com pontos eletrénicos, foi desbaratada pela Policia Federal.
Mas o Enem, mais uma vez, pode ser aplicado, principalmente em
decorréncia do trabalho coordenado da rede de governanca que
nasceu na crise de 2009.

No ano de 2017, procedimentos de seguranca de Ultima geracao
foram implantados. As provas passaram a ser personalizadas, com os
nomes dos participantes impressos, e detectores de ponto eletrénico
foram utilizados.

Em 2018, concluindo uma série de mudangas também iniciadas
em 2016 para conter o desperdicio do dinheiro publico - que, conforme

7 Exatos 10.512.564,33, segundo o INEP: http:/portal.inep.gov.br/artigo/-
[asset_publisher/B4AQV9zFY7Bv/content/id/589690
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noticia publicada no site do Inep?, chegou praticamente a R$ 1 bilh&o
com participantes isentos faltantes de 2013 a 2017 - foi implantada
etapa de justificativa de auséncia e solicitacao de isencao em periodo
anterior a inscricdo. Como decorréncia, 0 numero de inscritos diminuiu,
para aproximadamente 55 milhdes, mas também as abstencdes, que
ficaram na casa dos 25%, ante uma média histdrica de mais de 30% de
faltantes.

Para ilustrar o que significa a logistica de aplicagcdo do Enem para
O quantitativo de inscritos registrados em 2018, o Inep divulgou,
naguele ano, os seguintes numeros®, por meio de um Kit Press:

Quadro 4. Quantitativo de profissionais envolvidos na aplicagdao do Enem 2018, por area de atuagao
Coordenadores Estaduais: 68
Coordenadores Municipais: 2.420
Coordenadores de Local de Prova: 11.879
Assistentes de Local de Prova: 21.758
Chefes de Sala: 210.458
Equipe Aplicadores: 195.760
Aplicadores Especializados: 15.516
Fiscais de banheiro: 41.576
Certificadores da Rede Nacional de Certificadores (RNC) capacitados: 43.783
Agentes dos Correios: 14.187
Agentes de Segurancga: 20 mil
Rotas com escolta: 11.679
Distahcia total percorrida: 370 mil km
Malotes: 57.940
Batalhoes do Exercito: 53
Municipios de aplicacao: 1.725
Municipios de dificil acesso: 70
Aplicacao Locais de aplicacao: 10.718
Coordenacpes de aplicacao: 11.879
Salas de aplicacao: 155.254
Fonte: Kit Press do Enem 2018 (Elaboragdo prépria)

Armazenamento

Portanto, no ano de 2018, foram mais de 577 mil profissionais
envolvidos na aplicagao do Enem. Somando esse numero com o dos
inscritos, seus familiares e ainda todo o contingente de professores e
gestores escolares que participam na preparacao dos estudantes para
as provas, constata-se que uma significativa parcela da populacao
brasileira fica direta e indiretamente ligada na aplicacdao deste exame a
cada edicao.

8http://portal.inep.gov.br/artigo/-
[asset_publisher/B4AQV9zFY7Bv/content/id/1534625?fbclid=IwARIgDlejxHKkMUiMwS
UMTtXg2X6kjeHISpFb289nxUAg54Uw8_ 1Zz5HKCCo

°http://portal.inep.gov.br/artigo/-/asset_publisher/B4AQV9zFY7Bv/content/press-kit-
enem-2018/21206
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Todos esses dados acima apresentados demonstram
principalmente o impacto social, politico e até econémico que o Enem
tem na administracao publica e, sobretudo, na sociedade brasileira. O
desafio é aplicar o Enem a milhdes de participantes, garantindo
segurancga e isonomia a todos os inscritos.

A Figura 2, a seguir, disponivel no site do Inep'©, elucida, resume
e esquematiza toda a logistica de aplicacao do Exame que, em 2019, foi
adotada para a aplicagcdo de provas em 1727 municipios, nas 27
Unidades da Federacao, a 5.1 milhdes de inscritos, com um or¢camento
total de R$ 603 milhdes:
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Figura 2: Logistica de aplicagdao do Enem

Fonte: Inep

Portanto, considerando todas essas etapas de logistica
representadas na Figura 2, o apoio da rede de governanca, estabelecida
dentro das trés esferas de governo com apoio da iniciativa privada, para
arealizacao do Enem, é fundamental a fim de que as provas possam ser
aplicadas.

Durante apresentacao realizada em audiéncia publica ocorrida
na Camara dos Deputados em maio de 2019, o presidente do Inep a
época, Alexandre Lopes, fez uma apresentacao” que informava quais
equipes e 6rgaos, atuariam na aplicagao do Enem naquele ano, bem

10 http://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/downloads/2017/operacao_enem.pdf

"https://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/downloads/2019/aptesern
audiencia_publica_camara.pdf, p. 26.
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como suas respectivas atribuicdes, atualizando, portanto, os
integrantes da rede de governanca formada em 2009:

o Inep/MEC - elaboracdo das provas; planejamento e gestdo da
aplicacao; divulgagao dos resultados;

o Ministério da Defesa — Armazenamento seguro das provas;

o Ministério da Justica e Seguranca Publica — Distribuicao das
provas;

o Fundacdes Cesgranrio e Getulio Vargas (FGV) - Consodrcio
Aplicador;

. Valid S. A. — Servicos Graficos;

o Correios — Distribuicao dos materiais de aplicacao;

. Departamento da Policia Federal — seguranca e monitoramento;
. Policia Judiciaria — seguranca;

o Secretarias de Seguranca Publica Estaduais — seguranca;

. Policias Militares Estaduais — seguranca;

) Centro Nacional de Desastres (CENAD) — monitoramento;

. Defesa Civil nos Estados — monitoramento;

o Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet) — monitoramento;

o Empresa Modulo Security Solution — monitoramento;

o Centro de Politicas Publicas e Avaliacdao da Educacao (CAEd) -

Formacao da Rede Nacional de Certificadores (RNC) e monitoramento.

Na edicao de 2020, as unicas modificacdes nessa lista de
instituicdes foram a entrada da empresa Plural Grafica, em substituicao
a Valid S. A, para a impressao das provas, e também a participacao de
uma forca tarefa com 75 membros da Advocacia Geral da Uniao (AGU)™,
que atuaram para garantir a seguranca juridica do Exame. Além disso,
a inovacgao da vez na aplicacao era a primeira edicao do Enem Digital.
Porém, o cenario instaurado em nivel global pela Covid-19, mais uma
vez desencadeou, uma crise inesperada na aplicagcao do Exame, para a
qual a estratégia emergente possivel foi adiar as provas para janeiro de
2021

Ao todo, 5.893.369 se inscreveram no exame no ano passado.
Desses, 2.795.369 compareceram aos dois dias de prova ou a pelo
menos um dia, e 3.029.391 faltaram aos dois dias de aplicacao. Mas

2https://www.gov.br/agu/pt-br/comunicacao/noticias/agu-monta-forca-tarefa-para-
garantir-seguranca-juridica-do-enem




mesmo com o registro deste alto nivel de abstencao, o Enem 2020 foi
realizado. As crises se sucedem, mas o Exame tem resistido.

Todo esse esforco de superacao e o compromisso do Inep com a
aplicacdo do Enem ¢é reconhecido inclusive em nivel internacional.
Atualmente, os resultados individuais do Exame podem ser usados nos
processos seletivos de instituicdes de educagao superior portuguesas®.
Mais de 50 universidades, institutos politécnicos e escolas superiores
tém acordo interinstitucional com o Inep, que garante acesso facilitado
as notas dos estudantes brasileiros interessados em cursos de
graduacao em Portugal.

Vinte dois anos ainda € pouco em termos de historia. Entretanto,
todos os acontecimentos acima relatados, juntamente com os dados e
informacdes citados, sao suficientes para promover uma analise dos
impactos do Enem na sociedade brasileira e da importancia de sua rede
de governanca para viabilizar o Exame. Ainda mais com essa historia
permanentemente sendo escrita a cada edicao do Exame, a cada crise
superada.

Em novembro de 2021, se nao houver outra crise inesperada,
mais uma vez o Enem sera aplicado. E para os participantes, trata-se de
uma oportunidade determinante em suas vidas. Sao anos de
preparacao até chegar aquele momento decisivo, em que se pode
conquistar — ou Nao — uMma vaga em um Curso superior e assim iniciar a
caminhada para a constru¢cao de uma carreira profissional.

13https;//www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/enem/enem-

portugal







5. A FORMACAO E A ATUACAO DA REDE DE
GOVERNANCA QUE VIABILIZA A APLICACAO DO ENEM

Este capitulo imbrica os referenciais tedricos apresentados e o
historico da aplicagcao do Enem com os resultados obtidos na analise de
conteudo das entrevistas e da pesquisa documental. Ao longo da
discussao que se segue, é realizada a conexao entre o modelo de
governanga colaborativa concebido por Emerson et all. (Figura 1 e
Tabela 1) e os objetivos geral e especificos desta dissertacao.

A sequéncia deste capitulo esta organizada em quatro passos
(entretitulos), de modo a proporcionar uma compreensao ampla de
todo o regime de governancga colaborativa do Enem. No primeiro, a
analise de conteudo das entrevistas e dos documentos coletados é
utilizada para abordar a estrutura e a formacgao da rede de governanca
do Enem. Neste sentido, sao apresentados os érgaos que a integram,
suas respectivas funcdes e motivagdes desta colaboracao, bem como é
analisada a atuacao de seus lideres nesse contexto.

A seguir, a fim de analisar a dinamica colaborativa da rede de
governanga do Enem, o segundo passo da discussao se aprofunda em
COMOo esses arranjos colaborativos estao estabelecidos, tanto do ponto
de vista legal quanto da hierarquia. Por fim, o terceiro passo € examinar
os resultados dessa dinamica em termos de seus impactos, bem como
das adaptacdes e aprimoramentos desencadeados no proprio regime
de governanca do Enem.

5.1 ESTRUTURA E FORMACAO DA REDE DE GOVERNANCA
DO ENEM

O artigo “Enem - Da crise em 2009 ao novo modelo de
monitoramento de processos e gestao de riscos” (Inep, 2013), apresenta
0s processos de contratacao de forma individualizada adotados na
superacao da crise ocorrida em 2009 para a aplicacao do Enem (ver
quadro 3). Conforme explicado no capitulo 4 desta dissertacao, trata-se
da origem da rede de governanca que viabiliza a aplicacao do Enem
desde entao. Esse mesmo capitulo traz ainda a listagem completa,
apresentada em Audiéncia Publica na Camara dos Deputados no ano
2019, pelo entao presidente do Inep, com as instituicdes que atuaram
na aplicacao do Enem naquele ano.

Com base nesses conteudos citados no paragrafo anterior e,
inclusive, nos depoimentos dos 10 entrevistados, o Grafico 1, a seguir,
apresenta a estrutura atualizada da rede de governanca que viabiliza a
aplicacdo do Enem, mostrando as atribuicdes de cada instituicao



participante, bem com as agrupando segundo a natureza legal do
arranjo colaborativo que permite sua respectiva participacao.
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GRAFICO 1. REDE DE GOVERNANCGCA QUE VIABILIZA A APLICAGCAO DO

ENEM

Fonte: Elaborag¢é&o propria

O GCrafico 1 destaca, portanto, quais sao as empresas que
integram a rede de governanca do Enem a partir de contratos de
prestacdes de servicos firmados junto ao Inep. Também revela quais
sao as instituicdées que tém com o Inep termos de cooperacao ou
parcerias institucionais a fim de colaborarem para a aplicacao do Enem.

O quantitativo de pessoas envolvido na aplicacdao do Enem, em
todas essas frentes de atuacao, conforme demonstrado no capitulo 4,
chegou préoximo de 600 mil, em 2019. Portanto, o trabalho integrado de
todo esse contingente de instituicdes (publicas e privadas) e pessoas,
Nna busca por realizar o objetivo comum de aplicar o Enem, se alinha a




definicdo apresentada por Martins (2017, p. 211) para redes de

governanca:

Conjuntos de relacionamentos formados a partir da capacidade
de organizacdes, grupos e individuos em coordenar suas
atividades de alguma forma a alcancar objetivos relacionados a
propdsitos publicos onde padrées mistos de hierarquias,
mercados e entes colaborativos operam juntos em multiplos
setores e escalas geograficas mediante multiplos elos.

Interessante ainda destacar que, em suas respostas, E2, E3, E5,
E6, E7 e E9 citaram a crise de 2009 como o principal ponto de inflexao
para a formacao da rede de governanca do Enem.

Especialmente os entrevistados E5, E6 e E7 vivenciaram a crise
de 2009 estando envolvidos diretamente com a aplicacdao do Enem e
trazem, em seus relatos, detalhes importantes que demonstram a
importancia dos fatos ocorridos naquele ano para a estruturacao da
rede de governanca do Exame.

EG relembra como era a aplicacao do Enem antes de 2009:

O ENEM mudou muito. A gente tinha um ENEM com uma
caracteristica até 2009 e o ENEM a partir de 2009 com outra
caracteristica. Até 2009, ou por convite ou por licitagcao, vocé
ganhava a licitacdo e vocé recebia a base de inscritos e a partir
dali era com vocé. Entao vocé imprimia a prova, vocé distribuia
a prova, vocé fazia tudo que tinha que ser feito. Vocé nao tinha
essa parte colaborativa. A instituicao vencedora da licitacdo, ou
nos primeiros anos, convidada, era responsavel por tudo.
Inclusive, em um ou dois anos, até de fazer as questdes.

Ja E5 conta como o Inep concebeu a estratégia que deu origem
a rede de governanca do Enem em 2009:

Antes era um processo unificado, vocé contratava uma empresa
gue cuidava de tudo e, a partir de 2009, a gente aprendeu que o
INEP precisava dominar a logistica. E isso significou a gente criar
uma unidade de operacdes logisticas e, mais que isso, iniciar um
grande processo de mapeamento de toda a operagao, tanto do
ponto de vista pedagdgico quanto da logistica. E isso significava
entender as diversas interagdes. A gente verificou a necessidade
de fatiar os processos de contratagdo em mMacroprocessos.
Entdo, escolhemos um operador logistico, que sao os Correios, e
entendemos que precisavamos fazer a contratagao de uma
grafica e que era importante fazer uma contratagdao para
operacao de aplicacao. E, além disso, a gente precisava de uma
camada de seguranga sobre tudo isso, onde fomos
desenvolvendo muitos convénios com as Secretarias de
Seguranca Publica dos estados e parceiras com orgdos de
seguranca do Governo Federal, seja Policia Federal, seja Policia




Rodoviaria Federal, seja as Forcas Armadas, que eram um ator
importante em toda a operacao.

E, por fim, E7 demonstra, pela experiéncia nos Correios, como os
processos de contratacao ocorreram de forma acelerada:

Quando aconteceu aguele ponto de inflexdo em 2009, alguém
do Ministério da Educagao, conhecendo a parceria dos Correios
e a condicao de capilaridade, de resposta dos Correios, de
integracao nacional que os Correios exercem, nos convidou a
toque de caixa, para assumir a logistica, de bate pronto. Para nés
também foi um desafio, porque, embora nds tenhamos uma
estrutura robusta, tivemos que estruturar uma operagao, um
projeto de logistica, do tamanho que o Enem é, e naquela
condigao.

Em complemento, vale ainda citar o depoimento de EIl, que
destaca o carater de politica publica do Enem para o diferenciar de
outro exame em grande escala realizado pelo Inep, justamente por
conta da rede de governanca:

A gente tem, por exemplo, outro exame que é similar ao Enem,
gue é o Enccejal4, mas ele ndao tem essa rede colaborativa. Eu
tenho alguns entes participativos, como os Correios, mas eu nao
tenho, por exemplo, o pessoal da seguranca junto comigo. E o
impacto que eu tenho dentro da aplicagcdo faz toda a diferenca.
Entdo, entendendo como uma politica publica o Enem e a
dimensao que ele tem, eu ndo consigo enxergar ele sendo
realizado sem o apoio da seguranga. Por mais que a gente talvez
tenha outras politicas publicas que acontecam em nivel
educacional também, a gente ndo tem todo esse apoio.

5.1.1 MOTIVAGCAO COMPARTILHADA

O depoimento de E7 transcrito acima aponta também o que
motivou o ingresso dos Correios na rede de governanca do Enem. No
caso, os Correios tinham forcas internas (sua capilaridade e capacidade
de resposta) que eram necessarias ao Inep para superar uma
incapacidade de lidar com o problema do armazenamento e
distribuicao das provas, assim como a ameaca de um novo vazamento.

Nesse sentido da seguranca, foi também determinante a
contratacao de uma grafica com “requisitos de sigilo e seguranca

“ Exame Nacional para Certificagcdo de Competéncias de Jovens e Adultos, também
realizado pelo Inep.




maxima, segundo norma técnica da Associacao Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT)” (Inep, 2013, pp. 3-4). Igualmente, a participacao de
todas as forcas de seguranca militares e civis, em nivel federal e
estadual, sao um consideravel diferencial para que, desde a crise de
2009, a isonomia do Enem seja garantida.

Portanto, a constatacdao € de que a principal motivacao
compartilhada para que exista uma rede de governanca para viabilizar
a aplicacao do Enem é a incapacidade de uma so instituicao, no caso o
Inep, fazer isso de forma isolada. Entre os 10 entrevistados, nove
confirmam em seus depoimentos essa conclusao.

E3 chega a assegurar que “é impossivel uma unica instituicdo
realizar o Exame sozinha”. E, para explicar de forma mais aprofundada
essa afirmativa, diz que:

E importante identificar nesse processo, quem pode contribuir
na sua area de atuagao para o sucesso da realizagao do exame.
Por exemplo, ndés temos um apoio muito importante com a AGU
nas proximidades ali com o exame, porque sdao muitas
demandas judiciais. Entdo é importante ter o apoio da AGU, e
eles mobilizam um plantao nacional, com representantes do
Brasil inteiro, para dar as respostas que, eventualmente, um
cidadao ou uma instituicdo provoquem junto a justica.
E ndo sd na AGU, a gente tem apoio com o Ministério das Minas
e Energias para garantir e ter resposta rapida com o
fornecimento de energia elétrica, que é um ponto importante.
Vocé tem seis milhdes de pessoas fazendo prova ao mesmo
tempo, g, as vezes, uma interrupcdo de energia pode criar um
problema para um participante. Entdo € importante para a
gente ter esse apoio e também da Defesa Civil; que ndao tém
relagdo direta de contrato com o Inep, mas que, ao longo desse
periodo, a gente conseguiu estabelecer e convencer essas
equipes, que mobilizam seus recursos para garantir a aplicacdo
da prova. As prefeituras, os governos estaduais, enfim... E tornar
mais facil a operagcao, com apoio dessas instituicdes. E acho que
eu nao vejo como voltar e falar assim: o INEP pode fazer a prova
sem ter o apoio institucional desses colaboradores.

A motivacao compartilhada € uma das principais forcas motrizes
(variaveis) apontadas por Emerson et al. (2012) para o sucesso de um
regime de governanca colaborativa (ver Figura 1 e Tabela 1). Dentro
desta motivacao, segundo esses autores, O COMPromMisso
compartilhado €& determinante. Sendo assim, na mesma linha de
argumentacao de E3, ainda em relacao a motivagao para a existéncia
de uma rede de governanca, E6 assevera que esta:

E fundamental hoje, no processo do Enem, pelo tamanho que
ele se tornou, a importancia que se tornou, que nao da para um
ente so6 fazer. Seria leviano para qualquer institui¢cao, hoje, dizer




“eu aplico o Enem sem ajuda desses outros colaboradores”. Eu
nao consigo aplicar o Enem sem que os Correios estejam
envolvidos, sem que a policia esteja envolvida, sem que haja
uma grafica de alta seguranca, ninguém, nenhuma instituicao
no Brasil, teria estrutura propria para fazer essa aplicacao
sozinha.

Trazendo uma visao das forcas de seguranca que atuam no
Enem, E8 afirma ainda que:

O Enem é um dos maiores eventos em termos de
magnitude, de abrangéncia, de capilaridade. E um 6érgao
sozinho nao teria, eu acho, capacidade de chegar aonde
o Enem deve chegar, como chega hoje. E um complexo
muito grande que vai ter que contar com as atividades e
as peculiaridades de determinadas forgas.

Todavia, E2 traz um posicionamento diferente de E3, E6 e E8 ao
dizer que nao acredita numa incapacidade de o Inep realizar sozinho o
Enem:

Naguele momento (em 2009), a gente nao tinha uma
visdo geral do todo. O consércio aplicava a prova e
entregava para a gente, inclusive a prova, o resultado e
tudo. A partir de 2010, o INEP passou a mergulhar mais
profundamente tanto na elaborag¢ao da prova, quanto na
logistica do exame. Entdo, eu acho que foi algo
necessario acontecer para a gente se apropriar mais do
exame, porque até 2009 a empresa contratada fazia tudo
e o Inep recebia aquilo, validava para divulgar resultado.
A partir do momento que a gente se envolve mais para
ter certeza do que estava acontecendo, a qualidade do
trabalho melhorou muito, a gente ganhou um prémio
ENAP em 2014 de gestao do Enem. Entao, eu acho que,
pelo contrario, o Inep tinha sim capacidade de aplicar o
Enem, mas isso foi aprimorado.

Portanto, na compreensao de E2, a crise de 2009, revelou
fraquezas internas do Inep que realmente serviram de motivacao para
o inicio da dinamica colaborativa que viabiliza a aplicacdao do Enem.
Contudo, E2 ndo sente que, atualmente, o Inep seja incapaz de lidar por
si s6 com as incertezas que envolvem o Exame, sobretudo porque o
aprendizado nesses 12 anos seguintes capacitou o Instituto e os
servidores para lidar com as situagdes adversas que possam se
apresentar.

5.1.2 ATUACAO DOS LIDERES




Segundo Martins e Costa (2017, p. 13), outra variavel determinante
para existir maturidade em uma dinamica colaborativa € a atuacao dos
lideres, que deve ser pautada na boa disposicao (de ambas as partes)
para abracgar a causa coletiva e para atuar na provisao dos recursos
necessarios, bem assim na imparcialidade em relacao as preferéncias e
interesses dos participantes envolvidos. Emerson et al. (2012) apontam,
inclusive, a lideranca como um dos principais direcionadores para a
existéncia de um regime de governanga colaborativa.

Neste sentido, € importante citar que todos os 10 entrevistados
enaltecem a disposicao das liderancas abracarem a causa coletiva da
aplicacao do Enem e fazerem tudo o que estiverem ao seu alcance a
fimm de proverem os recursos necessarios ao sucesso do Exame.

Ao falar da atuacao dos lideres nos Correios, E7, por exemplo,
revela um aspecto que une todos as liderancas das instituicdes
envolvidas com a aplicacao do Enem: a priorizacgao.

Os nossos lideres, sempre consideram a operagcao Enem como
diferenciada. Embora seja um contrato que é de grande vulto
financeiro, nds temos muitos outros clientes muito maiores, do
ponto de vista financeiro. Mas a prioridade sempre é voltada
para o Enem. Para se ter uma ideia, de uma situacao de
contingéncia, em que tivesse que se optar pela operacdo
convencional, que nés chamamos operacional Correios, ou a
operacao Enem, a gente para a operagao convencional e coloca
o Enem como prioridade, tamanha essa responsabilidade. Os
nossos lideres estdo sensibilizados.

Outra caracteristica que, segundo E9, é comum a todos os lideres
das instituicdes envolvidas com a aplicacao do Enem € o propdsito de
realizar o melhor Exame possivel:

Mas é uma relagcdo, em determinados momentos, bem
complicada no sentido de que é uma operagao gigantesca. A
gente tem uma aplicacdo para 55 milhdes de pessoas. Entao,
existem dificuldades e existem determinados momentos em
que ha criticas por parte dos lideres.
E inevitdvel numa operacdo dessa magnitude ndo haver
problemas, ndao haver ruidos. Esses ruidos existem desde
quando, 1a em 2009, eles criaram essa logistica de aplicacao e
operacao. Nos continuamos tendo gargalos que tentamos
minimizar, mas nem sempre isso & possivel. Ano passado,
principalmente, com relagcdao a pandemia, tivemos varios
problemas relativos a essa interacao, essa dificuldade. Porque
como € uma operagao em cadeia, um atraso aqui, por exemplo,
no envio dos arquivos de impressao, ja atrasa a grafica, ja atrasa
O manuseio, ja atrasa |d na operagdo dos correios. Entdo, nao
existe uma operacionalizacao perfeita, existem ruidos, existem
problemas, mas eu ndo vejo ninguém trabalhando de forma




diferente do sentido de querer que o Enem seja aplicado da
melhor forma possivel.

Contudo, no que diz respeito a imparcialidade em relacao as
preferéncias e interesses das instituicdes que integram a rede de
governanga do Enem, os depoimentos dos entrevistados transparecem
desalinhamentos. Do ponto de vista do Consdrcio Aplicador, E6 afirma
que a atuacao dos lideres varia muito de acordo com o perfil das
pessoas que ocupam as diretorias do Inep e também com a empresa
que esta como parceira na aplicagcao do Enem:

A gente nunca enfrentou um problema maior, em termos de
resisténcia, de parceria; tem sido sempre uma parceria muito
colaborativa de todos os entes, mas as vezes, vocé tem alguns
percalcos pelo caminho, que vocé tem visdes diferentes. O que
€ normal, mas as pessoas as vezes, levam um certo tempo para
entendimento.

E2, por outro lado, explica a postura de lideranca mais parcial
assumida pelo Inep na rede de governanca do Enem:

As vezes a gente encontra esse dificultador, que é a imposicdo
das empresas para os procedimentos que eles aplicam, porque
eles também tém “know how” fora do INEP para aplicar
concursos e, de repente, eles querem adaptar o que eles fazem
I3, porque fica mais facil adaptar para o que a gente tem. E a
maturidade que a gente atingiu desse processo de logistica é
fazer ao contrario: “ndao vocé aplica assim fora do INEP, dentro
do INEP, o jeito do INEP é esse”. Porque a gente trabalha com os
sonhos das pessoas de acessar o ensino superior, de ter uma
certificacdo de conclusdao do ensino médio e do Ensino
Fundamental e o tratamento deve ser de inclusdo, € um
tratamento diferente.

Felizmente, segundo a unanimidade dos entrevistados, essas
situacdes descritas por E2 e E6, nao inviabilizam que os lideres
desempenhem seus papeis de mobilizadores, facilitadores, mediadores
e representantes institucionais, sendo todos essenciais nos momentos
de deliberacao ou conflito, e nas crises, para superar as dificuldades,
bem como para assegurar a implementacao das determinacdes
colaborativas acordadas entre as partes.

5.2 DINAMICA COLABORATIVA DENTRO DA REDE DE
GOVERNANCA DO ENEM




Dentro do modelo de governancga colaborativa elaborado por
Emerson et. al. (2012), apresentado na Figura 1, a dinamica colaborativa
representa as engrenagens de um regime de governanca colaborativa.
Especificamente no caso do Enem, essa dindmica esta sustentada
sobretudo na capacidade de atuagcao conjunta das instituicdes que
integram sua rede de governanca, ha motivacao por elas
compartilhada, conforme ja visto neste capitulo, e nos principios que
norteiam seu engajamento coletivo (ver Tabela 1).

No que diz respeito a capacidade para atuacao conjunta,
conforme demonstra o Grafico 1, os arranjos colaborativos existentes
entre o Inep e os 6rgaos que integram a rede de governanca do Enem
estdo estruturados em contratos de prestagcao de servigos, termos de
cooperagao ou parcerias institucionais. E3 explica porque essa
variedade de arranjos € necessaria:

Com cada parceiro a gente mantém um vinculo contratual ou
estabelece essa parceria, de acordo com o que a legislacao
prevé. Por exemplo, com a empresa aplicadora € um contrato,
entao a gente precisa ter anualmente o contrato firmado para
garantir a aplicacao das provas. O mesmo ocorre com grafica e
também com os Correios. Por meio de licitagdo, contrata-se
essas empresas.
Na parte da Secretaria de Seguranca PUblica, o que a lei permite
sdo convénios, entdo o INEP mantém convénios com todos os
estados e descentraliza algum recurso para suporte a essa
operacao. E esse convénio também precisa estar firmado a cada
ano, senado vocé inviabiliza; ninguém vai colocar um policial para
escoltar uma viatura dos Correios se nao tiver uma parceria
estabelecida. Com o Ministério da Defesa, o termo que a gente
tem é um termo de descentralizagao de orcamento, entdo a
gente também precisa ter anualmente; essa parceria com o
Ministério da defesa, pactua, estabelece com eles a transferéncia
de recurso e eles assumem o compromisso de guardar as
provas.

Entdo, dependendo da instituicao, a gente precisa ter sim uma
contratacao, ter um vinculo formal; essa parceria ndo ocorre
apenas no convencimento, ela tem que ser viabilizada da forma
que a administragcao publica age.
Com a Policia Federal, a gente mantém um acordo de
cooperacdo sem transferéncia de recurso, porque ele é uma
cooperagao técnica. Ndo precisa ter, o INEP nao transfere
recursos para policia para execuc¢ao das atividades deles. O que
a gente celebra € um acordo de cooperagao, mas que também
tem previsao legal.

Em relacdao a atuacao da AGU, E10 traz mais alguns detalhes
guanto a unidade da Procuradoria Federal junto ao Inep:

A gente ndo é um 6rgao do Inep, o Inep tem que garantir a
estrutura. Nés somos um érgao da AGU que funciona dentro do




INEP.

Compete ao Inep garantir a estrutura para O Nosso
funcionamento. Entdo o INEP tem que estabelecer a estrutura
de cargos, estrutura fisica
Ent3o a gente funciona ali dentro do INEP para dar seguranca
juridica para os gestores, para os servidores na sua atuacao.
Entdo a gente tem essa fungado de parceria mesmo, de estar ali.
A gente é um 6rgdo externo, mas a gente nao esta ali como
6rgao fiscalizador como dérgdo de auditorias, a gente esta ali
como um Orgao parceiro que tem a fungao de assessorar.

Apesar dessas diferenciacdes nos vinculos legais entre o Inep e
os integrantes da rede de governanca do Enem, os depoimentos dos 10
entrevistados demonstram haver esforco continuado de alinhamento
de propdsitos e objetivos comuns entre as partes, 0os quais
desencadeiam também ajustes reciprocos de tarefas e expectativas.

Os entrevistados também evidenciam que ha reciprocidade
entre as partes, que procuram ser razoaveis, previsiveis e confiaveis em
suas acdes individualizadas e conjuntas, uma vez que existe
compreensao mutua acerca dos interesses, necessidades valores,
restricdes e dificuldades inerentes a cada um dos integrantes da rede
de governanca do Enem. Todavia em desacordo com uma
caracteristica normalmente observada em regimes de governanca
colaborativa e ndo obstante os Entrevistados reconhecerem que suas
posicdes e interesses sao compreendidas e respeitadas, mesmo
quando ha discordancia, os 10 demonstram que a estrutura de
autoridade presente na rede de governanca do Enem nao € menos
hierarquica e estavel e nem mais flexivel que as estruturas das
burocracias tradicionais.

Nesse contexto, € importante compreender, conforme explica
E4, como é a atuacao do Inep na gestao e controle da dinamica
colaborativa da rede de governanga do Enem:

Existe no inicio uma certa resisténcia pelo modo que a gente
trabalha, que, como é um processo que € nacional e traz muita
atencdo da populagao, do cidadao, a gente tem que ter um
controle minucioso sobre as atividades executadas. E muitas
vezes isso pode causar algum desconforto em algum parceiro
gue nado trabalha dessa forma. Mas a gente sabe que esse
controle é necessario e ele tem que ser feito.
Nada que impeca o trabalho de ser feito, mas existe, assim,
muitas vezes, uma mudanga de cultura. Porque as pessoas as
vezes ouvem falar do Enem, mas nao vem que existem muitas
sub tarefas que eles sequer imaginam aqui dentro; e quando
eles entram, se assustam, mesmo a gente divulgando; tendo
ampla divulgacao disso.




5.2.1 HIERARQUIA

O depoimento de E4, acima apresentado, transparece também
algo da hierarquia existente dentro da rede de governanca do Enem.
Fica claro que, em acordo com o modelo de governanca colaborativa
de Emerson et al (ver Tabela 1), no contexto do sistema — ou seja, em
razao das crises ja enfrentadas na aplicacao do Enem — houve falhas
anteriores e dinamicas politicas e de poder que ocasionaram um
posicionamento hierarquico mais impositivo da parte do Inep.

Nesse sentido, E2 é enfatico em afirmar que “a dltima palavra é

do Inep™:

O Inep hoje, de fato, tem muita propriedade para chegar para
qualguer empresa aplicadora e falar: “esse é o nosso jeito de
aplicar. Leia, entenda, vamos fazer reunides de alinhamento e se
vocé tiver sugestdes para isso que a gente construiu ao longo
dos 11 anos (desde 2009), a gente vai discutir e aprimorar. As
instituicdes aplicadoras atuam com a gente de forma parceira,
colaborativa. A gente confia neles, a gente constrdéi junto com
eles, mas a decisao parte do Inep.

Contudo, segundo todos os entrevistados, nao ha grandes
dificuldades por parte dos integrantes da rede de governang¢a do Enem
para lidar com essa realidade. E1, por exemplo, afirma que:

Eu acredito que esse papel hierarquico tem que acontecer.
Entdo, entendendo que o INEP é quem coordena no nivel
macro, apesar da gente trabalhar no nivel de governanga e de
ser algo colaborativo, eu compreendo que existe uma hierarquia
a ser seguida. Apesar da gente ter muitas dificuldades e, em
alguns momentos, algumas decisdes serem bem hierarquicas,
eu acho que tudo a gente consegue conversar. Eu nunca tive
dificuldades diretamente com algumas instancias, porque todas
as questdes que foram levantadas a gente conseguiu discutir e
chegar no senso comum.

No caso da AGU, entretanto, nao existe uma hierarquia formal
com o Inep. Mas E10 explica como ocorre na pratica:

Oficialmente nao existe hierarquia entre os procuradores
federais e os gestores do INEP. Mas, na pratica, a gente verifica
gue existe uma relagdo muito préxima a hierarquica, digamos
assim, principalmente entre o procurador chefe, que exerce
uma fungao comissionada alta no Inep, e o presidente. Na
medida que o presidente tem o poder de demitir a qualquer
momento o procurador chefe. Entdo vocé tem essa relagdo
hierdrquica que se estabelece mesmo que oficialmente e
legalmente ela nao exista. Mas na pratica essa questao de
ocupagao de cargo em comissao diretamente ligado ao
gabinete da presidéncia resulta em uma relagao




hierdrquica. Mas, a forma como essa relagdo hierdrquica é
exercida, vai variar muito segundo o perfil do gestor.

Em relagao a maneira como essa hierarquia € exercida pela Inep
nos processos deliberativos, E6 ressalta que isso pode variar muito
conforme quem esta ocupando os cargos de direcao no Instituto,
porém, historicamente, “o posicionamento do Inep tem sido muito
correto”

O Inep nos escuta; quando a gente pondera o Inep leva em
consideracdo as ponderacdes que a gente faz, a nossa
experiéncia. Mesma coisa Correios, mesma coisa a grafica. E
claro que vocé sempre tenta puxar um pouco pro lado que vocé
estd. Mas nunca ha uma intransigéncia dos parceiros que leve a
uma impossibilidade de aplicacao, por exemplo. A gente tem
um atraso da grafica, ai o correio tem que se virar numa ponta,
a gente tem que se virar emalotando mais rapido. Entdo sempre
ha uma cessao de um parceiro em ajuda do outro. Isso € um
aspecto muito colaborativo do sucesso do exame.

Nesse sentido, todos os entrevistados reconhecem que
predominam nas partes mais valores colaborativos (cooperacao,
participacao, interacao, mobilizacdao, articulagcao, solidariedade,
negociagao, tolerancia com a diversidade, corresponsabilidade, visao
sistémica) que hierarquicos (comando, controle, coordenacao,
subordinacao, manipulagao, competicdao, imposicao de estilos,
responsabilizacao individual, reducionismo).

5.3 RESULTADOS DA DINAMICA COLABORATIVA

Ao discorrer a respeito dos resultados da dinamica colaborativa
existente dentro da rede de governanca que viabiliza o Enem, os 10
entrevistados foram unanimes em afirmar que constatam
efetivamente um impacto positivo tanto na aplicagao quanto na
sociedade, e que essa colaboracao tem ensejado maior satisfacao por
parte dos inscritos no Exame.

Entre as varidveis presentes no modelo de governanca
colaborativa de Emerson et al (2012), conforme descrito na Tabela 1, as
saidas (outputs) incluem acdes colaborativas que fomentem a
promulgacao de politicas, leis ou regras. Certamente, a propria
configuracao do Enem enquanto politica social e publica de acesso a
educacao superior no Brasil, dando substancia a outras politicas
publicas, como o Sisu, Prouni e Fies, se adequa ao modelo de Emerson
et al.

Além disso, a analise de conteudo do levantamento bibliografico
realizado demonstrou que a experiéncia com a aplicacao do exame,




principalmente a partir da crise enfrentada em 2009, mas também em
outras situacdes de crise superadas, como em 2011, 2016 e até em 2020
(por conta da pandemia de Covid-19), tém desencadeado uma série de
aprimoramentos na atuacao da rede de governanca do Enem e,
inclusive, nas instituicdes que a integram.

E2 conta um pouco de como aconteceu em 2020 para que o
Enem pudesse ser aplicado e os aprimoramentos que precisaram ser
implantados:

Ano passado a gente teve que aplicar o Enem junto com a
pandemia, entdao a gente teve que refletir sobre esses
procedimentos de aplicagdao, que nao existiam. Nesses
procedimentos de aplicacdo, eu nao digo de ensalamento,
porque € outra area (Consodrcio) que cuida. Agora, como trocar
mascara, como higienizar as maos com alcool em gel, como
encaminhar o participante ao banheiro, isso foi criado pelo Inep.
A Cesgranrio nao tinha, a FGV nao tinha, o Cebraspe ndo tinha.
Porque eu li, acessei as paginas desses centros de selecao, eu li
jornais e a folha dirigida, que é especialista em concursos
publicos, nao existia. Naquele momento que eu passei a
escrever, a gente tinha inclusive um artigo da Folha Dirigida,
entrevistando varias bancas examinadoras. Mas nao tinha
procedimento. Eu escrevi esse procedimento, apresentei para a
CESGRANRIO, para a FGV, a gente discutiu junto, chegou no
ponto final e a alta gestdo do INEP decidiu: “é isso”.

Esse depoimento se alinha aos conceitos elaborados por
Emerson et al qguanto a implementacao de novas praticas de gestaoem
todos os 6rgaos que integram um regime de governancga colaborativa.
No caso da rede de governanca do Enem, trata-se de inovacdes e
adequacdes para que as instituicdes participantes possam realizar
conjuntamente aplicagao do Enem.

Destaque aqui para a atuacao do Inep, que, conforme
demonstram as respostas de E2, E3, E4, E5 e E9, produzem, como
resultados, alteracdes e adaptacdes nas condicdes preexistentes no
contexto da aplicacdo do Enem e também na proépria rede de
governanga que viabiliza o Exame. Em se tratando das modificagcdes e
adaptacdes que a atuacao colaborativa tem gerado, E4 afirma, por
exemplo, que:

A experiéncia na aplicagdo durante todo esse tempo favorece
gue a gente va melhorando o processo; a gente planeja, faz, age
e depois replaneja, para poder atingir a melhoria. A gente
verifica esse ciclo muito forte dentro do processo de aplicagao
do Enem, porque os controles estao melhorando, em relagao as
capacitacoes, aos objetos contratados.

E3 explica mais como acontece esse processo de
aprimoramento na aplicacao do Enem:




Ao término de cada operacgao, a gente procura ver as licdes
aprendidas e colher dos parceiros as sugestdes de melhoria.
Entdo o primeiro processo é ouvir as instituicdes e o que elas tém
para propor para edi¢ao seguinte. Isso ocorre com a grafica,
ocorre com o consércio e a gente também faz isso com os
6rgaos de Segurancga Publica e com os Correios. Depois, a gente
também apresenta as nossas sugestdes de melhoria. E claro que
o INEP tem o papel de coordenar esse trabalho. Entdo, o INEP
vai escolher um caminho, obviamente, tentando contemplar as
propostas. Mas o que nao puder ser aplicado vai ser justificado.

Ja E5 aborda, inclusive, como a sociedade acompanha de perto
a evolugcao da aplicacao do Exame:

O Enem é hoje uma das a¢des mais percebidas pela sociedade
brasileira. Entao, é algo de muito valor publico agregado. Para
mexer no Enem, € preciso ser feito com muito cuidado, porque
a sociedade esta atenta ao que estd acontecendo e ndo permite
retrocesso sem que haja grande cobrancga. O sucesso do Enem
€ nao se falar dele, além de noticias de prestacao de servicos, € o
Enem nao aparecer. Se comega a aparecer, € porque esta
causando desgaste junto a sociedade.

Todavia, E9, mostra aspectos que ainda precisam ser objeto de
aprimoramento dentro do proprio Inep para a aplicagao do Exame:

Talvez eu veja mais dificuldade na integracao entre os setores no
Inep do que dos proprios parceiros. O Inep, muitas vezes, gera
uma burocracia  desnecessaria, uma abstencdo de
responsabilidade de algumas areas, que acho que influencia
mMuito mais na operacao negativamente do que o prdprio
relacionamento do pessoal contratado, da descentralizagdo dos
servicos, da empresa de aplicacao, Correios e grafica.

Finalmente, E2 explicita a necessidade de o Inep evoluir na
propria regulamentacao da rede de governanca que viabiliza a
aplicacao do Enem:

Isso fica nitido nos momentos de crise. Porque, quando tem
uma crise para ser resolvida, se vocé nao tem esse grupo forte
de governanga, quem decide? Se ndao ha uma coletividade, se
ndo ha um colegiado que define aquilo, quem decidiria? Um
presidente, um diretor, um servidor sozinho? E muita
responsabilidade. Entdo, esse grupo, que, claro, precisa ter mais
reunides, ele precisa ser institucionalizado, porque ele ndo esta.
Nao tem uma portaria interna que fale esse é a rede de
governanga que cuida da aplicagdo do Enem. Talvez precise, é
uma sugestao essa institucionalizagdo. Isso € importante,
porque hoje ela existe, mas é informal.




Portanto, retomando o modelo de governancga colaborativa
elaborado por Emerson et al (ver figura 1), os depoimentos de E2 e E9
revelam que os resultados das acdes colaborativas da rede de
governancga do Enem continuam gerando novos contextos, e desafios,
na aplicagcao, os quais, em adi¢ao aos contextos sociais, politicos e
econdmicos vivenciados no Brasil, retroalimentam todo o sistema,
desencadeando novas situagcdes que desafiam e exigem inovacdes
principalmente por parte do Inep.

Entre essas inovacdes, conforme aponta E2, esta a necessidade
de institucionalizacao, por meio de pesquisas cientificas e
regulamentacdes legais, da rede de governanga do Enem, no sentido
de que esse regime de governancga colaborativa possa continuar
existindo, e resistindo, para superar quaisquer dificuldades que se
apresentem e, sobretudo, para proporcionar isonomia e seguranc¢a aos
estudantes brasileiros que participam do Exame com o objetivo, e o
sonho, de ter acesso a educacao superior No pais ou até no exterior.







6. CONSIDERACOES FINAIS

O Uultimo capitulo desta dissertacao esta dividido em duas
sessdes. A primeira apresenta uma sintese dos resultados da pesquisa,
reunindo conclusdes geradas a partir da discussao promovida por meio
das entrevistas (capitulo 5) e, também, da analise dos documentos e
acontecimentos citados ao longo do histérico da aplicagcao do Enem
(capitulo 4). A segunda sessao traz apontamentos de medidas a serem
adotadas no ambito do Inep para maior formalizacao e ampliacao da
legitimacao para a atuacao da rede de governanca da aplicagao do
Enem.

6.1 SINTESE DOS RESULTADOS DA PESQUISA

O objetivo geral proposto para esta dissertagcao de mestrado foi
“analisar, com base no conceito de governanca colaborativa, a
formacao e a atuacao da rede de governanca que viabiliza a aplicagcao
do Enem”.

Neste sentido, foi realizado estudo de caso de natureza
exploratéria e descritiva, que abrangeu, como forma de coleta de
dados, pesquisas bibliograficas e analises documentais, bem como 10
entrevistas semiestruturadas e centradas no problema realizadas com
atores diretamente envolvidos com diversas das areas e instituicdes
que integram essa rede de governanca. Destaca-se, nesse contexto, o
modelo de governanca colaborativa elaborado por Emerson et al. (2012),
que serviu de base para a formatacao das entrevistas semiestruturadas.

Entre os principais resultados desta pesquisa, esta a confirmacgao
de que a crise de 2009 foi o ponto de inflexao para a formacao da rede
de governanca que viabiliza a aplicacdo do Enem. A analise de
conteudo tanto do levantamento bibliografico quanto das entrevistas
corroborou que o roubo das provas ocorrido naquele ano foi o principal
motivador para que os processos adotados no planejamento do Enem
passassem a ser individualizados, o que deu origem a diversas formas
de arranjos colaborativos (contratos, termos de cooperac¢ao e parcerias
institucionais), firmados com variadas instituicdes (publicas e privadas)
para viabilizar a aplicacao do Exame em 2009, e desde entao, com a
seguranca e a isonomia necessarias a uma das principais politicas
publicas de acesso a educacao superior brasileiras.

As entrevistas revelaram, ainda, que a principal motivacao
compartilhada para a existéncia de uma rede de governanca que
viabiliza a aplicacao do Enem é a incapacidade de uma so instituicao,
Nno caso o Inep, fazer isso de forma isolada. Consequentemente, essa
rede de governanca continuou crescendo nos anos seguintes
conforme outras crises aconteciam na aplicacao do Exame e também
diante do contexto politico, econémico e social vivenciado no Pais.




A crise de 2011, quando houve vazamento no Ceara de questdes
do pré-teste do Enem, demonstrou inclusive que os mecanismos de
elaboracao de itens (questdes) para a prova precisavam ser
aprimorados, bem como a segurancga e 0 monitoramento na respectiva
elaboracao. Aléem disso, uma ampliacao da estrutura de seguranca
juridica precisou ser arregimentada, com o apoio da AGU, a fim de
garantir que a aplicacao do Exame nao fosse prejudicada, ou atrasada,
em razao de provaveis questionamentos legais de qualquer natureza
ou instancia juridica.

Ja a crise registrada em 2016, ano em que invasdes em 364
instituicbes de ensino onde o Enem seria aplicado, por parte de
estudantes insatisfeitos com o contexto politico a época, ocasionaram
o0 adiamento das provas para mais de 273 mil inscritos, demonstrou que
nao somente inovagdes tecnoldgicas sao suficientes para garantir a
segurancga nos dias de prova. A participacao das forcas de seguranca
publica, notadamente da Policia Federal na area de inteligéncia
investigativa, ganhou relevo, passando a ser foco no noticiario
relacionado ao Exame.

Em paralelo, desde 2009, e a cada edicao do Enem, a atuacao de
orgaos de monitoramento do clima (Inmet) e de desastres naturais
(CENAD), bem como de defesa civil nos estados, apesar de mais
discreta, ficou ainda mais premente, sobretudo para evitar que
intercorréncias, como falta de energia elétrica, chuvas, acidentes ou até
eventos publicos, prejudiquem a participacao dos inscritos nas provas.

Interessante ainda notar que, da mesma forma que aconteceu
em 2009, estratégias emergentes continuaram tendo que ser
implementadas para que o Enem fosse aplicado quando situagdes
inesperadas se apresentam, como No caso da invasao das escolas onde
o Exame seria aplicado, em 2016, ou diante da Pandemia da Covid-19,
em 2020. Sendo assim, outra conclusao que se tem é de que a rede de
governanga esta estruturada inclusive para superar situacdes
inusitadas, que originalmente ndao estavam planejadas para a aplicacao
do Enem.

Portanto, as crises se sucederam, porém, a estrutura de rede de
governanga criada em 2009 foi determinante para que estas fossem
superadas, bem como para que a aplicacao do Enem pudesse ser
aprimorada a cada nova edicao. Além disso, a analise de conteudo do
levantamento bibliografico realizado demonstrou que a experiéncia
com a aplicacao do exame, principalmente a partir da crise enfrentada
em 2009, mas também em outras situacdes de crise superadas, como
em 2011, 2016 e até em 2020, tém desencadeado uma série de
aprimoramentos na atuacao da rede de governanca do Enem e,
inclusive, nas instituicdes que a integram.

Contudo, as entrevistas demonstram que o regime de
governancga colaborativa no qual a rede de governanca que viabiliza a




aplicacao do Enem esta inserida ainda pode amadurecer em algumas
variaveis. A pesquisa demonstrou que nao ha ainda legislacdes
(Portarias, por exemplo) que definam esta rede de governanga,
tampouco que organizem sua atuacao.

Vale ainda asseverar que, apesar da aparente resisténcia de sua
rede de governancga, ha que se avancgar no sentido de que nao haja
tantas crises na aplicacao do Enem, principalmente a fim de que a
sociedade possa confiar mais na atuacao e na capacidade do Inep e
seus servidores para liderarem a realizacao do Exame.

Alids, em se tratando de lideranca, os 10 entrevistados
reconhecem a disposicao dos lideres de cada uma das instituicdes que
participam da rede de governanca do Enem para abracarem a causa
coletiva da sua aplicagcao e fazerem tudo o que estiverem ao seu
alcance a fim de proverem 0s recursos necessarios ao sucesso do
Exame. Todavia, no que diz respeito a imparcialidade em relacao as
preferéncias e interesses das instituicdes que integram a rede de
governanga do Enem, os depoimentos de trés dos entrevistados (E2, E6
e E10) transparecem desalinhamentos no que ser refere a forma como
o Inep exerce sua posicao hierarquica e também quanto a parcialidade
com que este 6rgao direciona suas decisdes.

Em contraponto, € necessario destacar que todos os 10
entrevistados reconhecem que predominam nos integrantes da rede
de governanca do Enem mais valores colaborativos (cooperacao,
participacao, interacao, mobilizacdao, articulagcao, solidariedade,
negociagao, tolerancia com a diversidade, corresponsabilidade, visao
sistémica) que hierarquicos (comando, controle, coordenacao,
subordinacdao, manipulacao, competicao, imposicao de estilos,
responsabilizacao individual, reducionismo).

Ademais, todos os entrevistados declararam que constatam um
resultado positivo da dinamica colaborativa existente na rede de
governang¢a do Enem tanto na aplicagao quanto na sociedade, e que
essa colaboracao tem ensejado maior satisfacao por parte dos inscritos
no Exame. A propria configuracao do Enem enquanto uma das
principais politicas sociais e publicas de acesso a educagao superior no
Brasil, dando substancia a outros programas governamentais, como
Sisu, Prouni e Fies, confirma esse impacto benéfico.

6.2 RECOMENDACOES

Diante das consideracdes finais apresentadas, a principal
recomendacao que esta dissertacao faz € a necessidade de uma
regulamentacao mais abrangente e consistente que estabeleca e
fundamente a atuacao da rede de governancga que viabiliza a aplicagao
do Enem.




Nao estdao disponiveis ainda, de forma clara, as rotinas e
processos que compdem a atuacao conjunta das instituicdées que
integram esta rede. Portanto, esses documentos, sejam eles notas
técnicas, portarias ou artigos cientificos de autoria do proéprio Inep,
precisam ser produzidos e divulgados.

Outra recomendacgao € que, por meio desses documentos,
ocorra um amadurecimento na dinamica colaborativa da aplicacao do
Enem, principalmente a fim de que os mecanismos de hierarquia e
deliberacao se tornem mais alinhados com o conceito de governanca
colaborativa, ou seja, possibilitando que, mais que uma forma de o Inep
gerir a aplicacao do Enem, exista, e prevaleca, uma maneira
consensuada de a rede de governanga promover a gestao
compartilhada da aplicacao do Exame.

Nesse sentido, com uma regulamentacao mais consistente, e
permanente, da rede de governanca do Enem, uma proposta
complementar é iniciar a realizacao de reunides e a producao de
relatdrios peridodicos, os quais, aos serem tornados publicos, servirao de
fundamentacao para pesquisas académicas e também como case de
sucesso de um regime de governancga colaborativa, que pode ser
espelhado tanto em iniciativas publicas de grande porte no Brasil
guanto no exterior.

E importante ainda avancar para que o planejamento do Enem
esteja mais estruturado, inclusive do ponto de vista tedrico, para lidar
com as crises. Alias, o ideal é trabalhar para que nao haja tantas crises.
Os estudantes precisam estar tranquilos para participar do Exame.

Vale ainda destacar que a estrutura e a autonomia
administrativa, funcional e orcamentaria do Inep precisam se fortalecer
com o objetivo de que esta autarquia consiga continuar se
aprimorando para aplicar o Enem e todas as outras avaliacdes de
grande escala sob sua responsabilidade.

Ha também aspectos que nao foram abordados nessa
dissertacao e que podem servir de fundamento para futuras pesquisas.
Tais como o impacto financeiro da atuacao da rede de governanca no
orcamento da aplicacao do Enem; ou seus impactos sociais, no sentido
da percepcao, pela sociedade, dos esforcos dessa rede de governancga
para a realizacao do Exame enquanto uma politica publica de acesso a
educacao superior no pais.

Outra vertente de pesquisa a ser considerada é compreender
como acontece a gestao de crises na aplicacao do Enem, bem como os
mecanismos administrativos e financeiros utilizados para superar tais
situacdes. Os 6rgaos de controle tém acompanhado de perto o Enem e
o Inep. Certamente ha grande quantidade de documentos que podem
ser examinados, numa abordagem de accountabillity, para analisar




como é preservada a conformidade legal, tanto do Exame quanto da
Instituicao, quando acontecem crises.

Por fim, conforme demonstrou essa dissertacdao, o Enem
mobiliza milhdes de estudantes todos os anos, os quais precisam ter
uma preparagao especifica para obterem bons resultados nas provas.
Sendo assim, ha que se estudar os impactos pedagdgicos deste Exame,
ainda mais no momento atual, em gue uma nova Base Nacional
Comum Curricular esta em implementag¢ao, com as escolas também
precisando se adaptar a nova legislacao que regulamenta o Ensino
Médio no Brasil.
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ROTEIRO DE ENTREVISTAS
GOVERNANCA COLABORATIVA NA APLICACAO DO
ENEM

I. QUAL E O OBJETO DA COLABORACAO E COMO E ATUACAO DOS
LIDERES PARA A REALIZACAO CONJUNTA DESTE OBJETO?

Lideranca

(1) Ha boa disposicdo dos lideres (de ambas as partes) para abragcar a
causa coletiva da realiza¢gdo do Enem?

(2) Os lideres sGo imparciais em relacdo as preferéncias e interesses
dos participantes envolvidos?

(3) Ha disposicGo dos lideres para atuar na provisGo de equipes,
tecnologia e outros recursos necessqrios?

Il. POR QUE RESOLVERAM REALIZAR ESSE OBJETO EM CONJUNTO?
Incentivos para colaborar

(4) Forcas e/ou fraquezas internas de qualquer uma das partes
serviram de motivo para o inicio da colabora¢cdo?

(5) Oportunidades e/ou ameacas externas enfrentadas por qualquer
uma das partes serviram de motivo para o inicio da colabora¢do?

Interdependéncia

(6) A Iincapacidade das partes em solucionar o problema
individualmente serviu de motivo para o inicio da colabora¢do?

Incerteza

(7) As partes sentem-se incapazes de lidar por si s com as incertezas
envolvendo a solu¢éo do problema comum?

lll. COMO A PARCERIA FOI E ESTA ESTABELECIDA, TANTO DO
PONTO DE VISTA LEGAL QUANTO DE ROTINAS, PROCESSOS,
RECURSOS E, TAMBEM, DA RELACAO DE CONFIANCA?



Dindmica Colaborativa
Engajamento com principios - Descoberta

(8) O regime de colaboragdo comecou com a identificacdo e
declara¢céo de interesses, preocupacdes e valores individuais ou
compartilhados entre as partes?

(9) Houve identificacdo e andlise de informag¢bes importantes que
evidenciaram a necessidade de colaboracdo?

Defini¢céGo
(10) Ha esforco continuado de alinhamento de propdsitos e objetivos
comuns entre os interessados no regime de colaboracdo?

(11) Existe clarificagdo e ajustes reciprocos de tarefas e expectativas?

(12) SGo estabelecidos critérios compartilhados para avaliacdo de
informagées e alternativas para a solu¢cdo do problema comum
identificado?

Deliberacéo

(13) O processo deliberativo permite defesa aberta (direito a voz) e
qualificada de interesses individuais (incluindo exame ponderado de
questoées)?

(14) O processo deliberativo permite defesa aberta (direito a voz) e
qualificada de interesses de terceiros (incluindo escutas de outras
partes)?

(15) O processo deliberativo promove a apreciacdo aberta do que
representa o bem/interesse comum, em lugar de apenas agregar
interesses das partes?

Determinacéo

(16) O processo decisorio € estruturado e inclui a formula¢céo de
agendas, discussoées, grupos de trabalho etc.?

(17) O processo decisorio em vigor conduz a determinagdées tais como
acordos, agcbes, recomendagdes que geram compromissos?

Motivag¢édo compartilhada — Confiangca mutua

(18) Ha evidéncias e/ou demonstracdées reciprocas de que as partes sdo
razoadveis, previsiveis e confidveis?



(19) Ha compreensdo acerca dos interesses, necessidades, valores,
restricoes e dificuldades das outras partes?

Entendimento mutuo

(20) As posicées e interesses das demais partes sGo compreendidas e
respeitadas, mesmo sob discordancia?

Legitimidade interna

(21) Os interesses das partes sGo compativeis e interdependentes?

Comprometimento compartilhado

(22) As partes sdo capazes de cruzar as fronteiras organizacionais,
setoriais ou jurisdicionais que os separam?

Capacidade de atuacdo conjunta - Arranjos
institucionais/procedimentais

(23) Procedimentos e outros arranjos institucionais sdo definidos e
estabelecidos na organizag¢do das partes?

(24) Procedimentos e outros arranjos institucionais sdo definidos e
estabelecidos entre organizac¢des das partes?

(25) A estrutura de autoridade interna das partes tende a ser menos
hierarquica e estdavel e mais flexivel que as estruturas das burocracias
tradicionais?

Lideranca

(26) Os lideres desempenham seus papéis de patrocinadores,
mobilizadores, facilitadores, mediadores e representantes
institucionais?

(27) Os lideres sGo essenciais em momentos de deliberacé&o e conflito?

(28) Os lideres asseguram a implementa¢cdo das determinag¢ées
colaborativas?

Conhecimento

(29) Conhecimento de alta qualidade é transmitido efetivamente intra
e entre as organiza¢cdes que participam do regime de colaboracdo?



Cultura organizacional

(30) Predominam nas partes mais valores colaborativos (cooperacdo,
participacdo, Iintera¢do, mobilizagcdo, articulagcdo, solidariedade,
negociacdo, tolerdncia com a diversidade, corresponsabilidade, visGo
sistémica) que hierdrquicos (comando, controle, coordenacdo,
subordinacdo, manipulagcdo, competicdo, imposicdo de estilos,
responsabiliza¢céo individual, reducionismo)?

Recursos

(31) Ha disponibilidade de recursos financeiros?

(32) Ha disponibilidade de recursos humanos qualificados?
(33) Ha disponibilidade de recursos tecnologicos?

(34) Ha disponibilidade de recursos logisticos (materiais,
equipamentos, instalacdes)?

(35) Ha disponibilidade de recursos de poder (meios coercitivos,
normativos e regulatorios)?

IV. COMO AVALIA A CAPACIDADE DE TRABALHAR EM CONJUNTO
DOS ORGAOS/ENTIDADES?

Acées colaborativas

(36) AcSes conjuntas que contribuem direta ou indiretamente para a
geracdo de algum produto, seja bem ou servico, tangivel ou intangivel,
sdo desenvolvidas como decorréncia do regime de colaboracdo?

Impactos/ Adaptacdo - Criagéo de valor publico

(37) Constata-se efetivamente um impacto deliberado da colaboracdo
em relagcdo ao problema ou estado de coisas que originalmente a
motivou?

(38) A colaboracdo tem ensejado maior satisfagcéo dos beneficiarios de
sua atua¢do?

Aprimoramento da colaborag¢do

(39) A atuacdo colaborativa tem gerado mudanc¢as positivas no
proprio regime de colabora¢&o?



A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO




