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Resumo: o presente trabalho contém parte dos resultados da pesquisa
interinstitucional intitulada Politicas de Avaliacdo e Expansao da Educa-
¢ao Superior no Brasil p6s-LDB/1996 que vem sendo desenvolvida por
pesquisadores vinculados ao Grupo de Trabalho de Politicas de Educa-
¢ao Superior da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em
Educacdo GT 11 da ANPEd. A pesquisa faz parte do Projeto Integrado
UNIVERSITAS/Br que objetiva investigar de maneira mais abrangente o
fendbmeno da expansao e avaliacdo da Educacdo Superior no Brasil pds
1996. A andlise desenvolvida caracteriza o cendrio global e local onde
foram elaboradas as politicas de expansao da Educacdo Superior e as
concepgdes de avaliagcdo, nos governos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) — 1995-2002 - e de Luiz Indcio Lula da Silva - 20032010. Conclui
que o grande desafio que se coloca na atualidade é como assegurar um
processo de avaliacdo permanente que garanta a associacdo do aumento
de vagas no ensino superior a exigéncia de qualidade do ensino.

PaLavras-cHAvE: Educacdo Superior. Expansao e Avaliagdo. FHC e LULA.
Politicas Publicas.
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INTRODUCAO

As mudancas na estrutura social, nos aspectos geopoliticos e econ6-
micos, na organizacao do trabalho e na estruturacdo dos Estados nacionais
a partir de meados da década de 1970, trouxeram a Educacao Superior para
o centro dos debates e da formulacdo de politicas para o desenvolvimento
econdmico e social. Ela passou a ser questionada em sua contribuicao para o
desenvolvimento social, para 0 mundo do trabalho e para o mercado, assim
como em seu modelo de financiamento e producao de conhecimento, em
meio a um contexto onde ganhava forca o neoliberalismo e o Estado Minimo.

Mas, além disso, estava em xeque a qualidade dessas instituicoes, em
particular no que referia a oferta do ensino de graduacdo, pois a expansao
de matriculas ocorrida a partir da década de 1960 permitira a disseminacao
de escolas com precarias condi¢des de infraestrutura e recursos humanos.
Assim, tornava-se visivel a necessidade de serem desenvolvidos programas e
sistemas avaliativos capazes de mensurar a producdo e a eficcia das institui-
¢6es de ensino superior (IES), legitimando os recursos (publicos ou privados)
a elas concedidos e, ainda, redirecionando investimentos.

Em funcdo desse cendrio, a partir da década de 1980, diversos
paises — como os Estados Unidos e a Inglaterra - comegaram a elaborar
mecanismos de avaliacao das IES, em busca dos seus resultados, centrados,
respectivamente, no sistema de accountability e na acreditacao paraesta-
tal. No entanto, além desses, que ja desfrutavam de tradicdo no campo da
avaliacdo, em outra perspectiva, paises como Franca e Holanda formulavam
propostas diferenciadas da visao neoliberal. (Lerg, 2005) A implantacdo de
processos avaliativos nesses dois paises cunhava novas relacées entre uni-
versidade, Estado e sociedade ao tomar a avaliacao para além de um mero
conjunto de regras de supervisao do que se consideravam condi¢cées minimas
para o funcionamento das IES, a fim de identificar, na analise das atividades
académicas, elementos para a superacgao das suas deficiéncias. Desse modo,
buscava conferir ao processo avaliativo carater formativo e pedagdégico, com
vistas a construcao da qualidade.

Em meio a esse contexto, na década de 1990, diversos paises latino-
americanos comegaram a organizar estruturas e mecanismos de avaliacdo
da Educacao Superior. Naquele momento, ja havia clara distincao entre dois
enfoques, paradigmas ou concepcdes de avaliagao'.

1) O primeiro, de abordagem predominantemente quantitativa,
ocupa-se de mensurar desempenhos e resultados, a fim de criar hierarquias
de exceléncia e supervisdo dos modos de funcionamento institucional. Aponta
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paraa punicdo e o controle de desempenho e tem naregulacédo sua finalidade
precipua, centrando-se em instrumentos estandardizados;

2) o segundo, de abordagem predominantemente qualitativa,
orienta-se na direcdo da qualificagdo das instituicdes e do sistema por meio de
mecanismos e processos que promovam a compreensao e o desenvolvimento
institucional. Ocupa-se, portanto, de compreender e atribuir significados as
atividades e processos académicos, identificando formas de superar fragili-
dades e confirmar fortalezas.

Cabe notar que diversos paises adotam essa Ultima concepcéo, tendo
aregulacdo como um momento que sucede a avaliacdo formativa, buscando
expandir a funcdo do controle para outra, essencialmente educativa, peda-
gogica, pré-ativa e construtiva, voltada para o efeito e o sentido social das
atividades académicas e institucionais.

Essas concepc¢des que, de forma simplificada, refletem duas diferen-
tes perspectivas avaliativas — uma tradicional, outra emergente —, receberam
diferentes denominacdes na literatura; mas, em geral, a primeira é chamada
classificatéria ou regulatoria; a segunda formativa ou emancipatoria. (Perre-
Noup, 1999; Hapyi, 2001)

No Brasil, apesar de um histérico de debates existentes desde a
década de 1970, apenas na década de 1990, principalmente em virtude do
crescimento da oferta de cursos e das matriculas, o tema da avaliacdo da
Educacdo Superior adquiriu destaque. Em um cendrio de neoliberalismo,
despontou como recurso tanto para tentar assegurar a qualidade do ensino
quanto para regular a explosao da expansao promovida pela via privada,
em especial pelo incremento de instituicdes ndo-universitarias (Faculdades
Isoladas, Integradas e Centros Universitarios) no interior do pais.

Assim, desde antes da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(LDB/1961), o Estado brasileiro ja observava o desempenho da Educacao
Superior por um mecanismo de inspecao e fiscalizacdo dos programas de
cursos e das instalacdes fisicas. Esta fun¢do fiscal do Estado na educacao per-
maneceu na vigéncia da ditadura militar, mas, com a Nova Republica, houve o
inicio de uma série de debates sobre concep¢oes, propostas metodolégicas e
usos da avaliacdo da Educacao Superior, que levaram a Constituicao Federal
de 1988, no art. 209, que trata das condicdes de funcionamento dos cursos,
a incorporar a necessidade de autorizacdo e avaliacdo da qualidade pelo
Poder Publico. Dessa forma, o Estado mantinha-se na dianteira do debate
ou apoderando-se de seus resultados.

Mas, quando o governo Fernando Collor abriu as portas do setor
educacional para o comercial e mercantil, tornou-se clara a duplaimportancia
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do tema da avaliagdo para a politica de Educacao Superior do pais, em funcao
do seu papel de promocgéao da qualidade para além da regulacdo. No entanto,
esta Ultima énfase prevaleceu e adquiriu maior destaque, tendo sido poste-
riormente ratificada por diversos dispositivos legais, como a LDB n° 9.394/96>
e alein®10.172/01, que instituiu o Plano Nacional de Educacéo (PNE).

E importante ter claro, como destaca Bertolin (2007), que diversos
fatores e atores concorriam para que, naquele momento, fossem formuladas
politicas de avaliacdo da Educacdo Superior no Brasil, sob o argumento da
defesa de sua qualidade - tais como organismos externos e empresas que
passaram a investir no campo da educacao (o setor privado mercantil), além
do préprio Estado.

existem diversos, diferentes e legitimos entendimentos para o termo [...] e
sempre pode[m] variar no tempo e no espaco. E perfeitamente possivel que
a qualidade em Educacgéo Superior tenha um significado para um grupo e,
ao mesmo tempo, tenha outros, bem distintos, para outros grupos. O fato
é que o entendimento de qualidade é inexoravelmente subjetivo, porque
depende fundamentalmente das concepg¢des de mundo e de Educacao
Superior de quem o emite. (BerToLIN, 2007, p. 155-6)

Em funcdo desse contexto, a instauracdao de procedimentos legais
para a avaliacdo da Educacao Superior, a partir da década de 1990, passou a
comportar debates em torno de distintas posi¢des, que, a0 mesmo tempo
em que traduziam o horizonte politico, tedrico-metodoldgico e operacional
em que eram concebidas e conceituadas, assumiam importante papel na
relacdo das IES com o Estado, em face de sua abrangéncia e suas implicacdes
para o cotidiano institucional.

CONCEPCC)ES E FUNCOES DA AVALIAGAO NA EDUCAGCAO SUPERIOR

A analise do histérico das iniciativas e propostas de avaliacdo elabo-
radas no ambito do Ministério da Educacao nas ultimas trés décadas reflete,
portanto, a existéncia de distintas posi¢des, dentre as quais podemos citar:

a) a de cunho classificatodrio, regulatério — a proposta do Relatério
do Grupo Executivo para a Reformulacao da Educacao Superior (GERES), de
1986; a lei n° 9.131/95, que instituiu o Exame Nacional de Cursos (ENC), de
1996 e a Avaliacdo das Condicoes de Oferta de Cursos de Graduacao*, 1997;

b) a de cunho formativo, emancipatério — os debates instaurados
com o Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (PARU), de 1983; o
Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras (PAIUB)?,
de 1993, como iniciativa das universidades publicas; o Sistema Nacional de
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Avaliacdo da Educacéo Superior (SINAES), de 2004, constituido por trés dife-
rentes avaliacdes: estudantes, cursos e instituicdes, esta ultima combinando
avaliacao externa e interna.

No embate entre as duas concepc¢des, uma das questdes centrais se
refere a funcdo desempenhada pela avaliacdo, destacando-se quatro con-
ceitos basicos: regulacao, controle, formacédo e autoconhecimento. Os dois
primeiros termos sdo normalmente identificados com a visdo de controle
e os dois ultimos com a de emancipacdo. Essa identificacdo nao é de todo
equivocada, pois coincide com a priorizacao de cada uma das concepgoes.
Contudo, tanto a concep¢ao de controle comporta aspectos formativos, como
a visao emancipatéria comporta agdes relacionadas ao controle.

O conceito de regulagao origina-se no discurso juridico e esta re-
lacionado a adequacdo das acdes em relacao as normas. A avaliagdo como
regulacdo consiste, a0 mesmo tempo, em normatizar a dinamica educacional
e fornecer informacodes para julgar os cursos e instituicoes que se mantém
no sistema.

Ja o conceito de controle, no campo da gestao, segundo, Robbins e
Coulter (1998), significa“processo de monitorar as atividades de forma a asse-
gurar que elas estejam sendo realizadas conforme o planejamento e corrigir
quaisquer desvios significativos.” (Rossins; CouLTer dpud RoTHEN; ScHuttz, 2007) Os
mecanismos de controle podem ser sutis ou explicitos, internos ou externos
(via mercado, por exemplo), e tém a eficiéncia, a relacdo custo-beneficio, a
eficacia, bem como metas e resultados quantitativos como parametro.

Nesse contexto, formacgao possui um significado bastante amplo,
podendo ser o desenvolvimento de potencialidades ou ainda a adaptacao
a um modelo predefinido, dependendo da visdo de educacdo adotada.
Tomando a triade saber, fazer e ser, a formacao relaciona-se a transmissao
e criacdo do conhecimento; ao desenvolvimento das capacidades técnicas
que permitem alterar a natureza e, finalmente, a humanizacéo, no sentido
da potencializacdo da dimenséo ética. (RoTHEN; ScHulTtz, 2007)

No embate entre avaliagdo como emancipacao e avaliagdo como
controle, um aspecto fundamental é quem define qualidade. Na perspectiva
do controle, vinculada ao atual contexto econémico, tal definicdo envolve
um complexo e nem sempre visivel jogo de forcas, “pois todos tém interesse
na qualidade da universidade, entre outras razdes porque a ciéncia-tecnologia
tornou-se mercadoria-chave, ao lado do trabalho, da acumulacao de capital”
(Scuissarpl, 2006, p. 4) Nessa linha, o problema esta em identificar os multiplos
significados por tras do termo qualidade, seja em sua perspectiva educacional,
ou no seu viés econdmico e politico.
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Na perspectiva emancipatéria, por outro lado, a compreensao de que
a Educacao Superior ndo se reduz ao atendimento de demandas do mercado,
pois tem funcdo mais ampla, a medida que implica a constituicao de institui-
¢bes e de sujeitos criticos, a dimensao polissémica de qualidade resolve-se no
debate interno de posi¢des plurais, tanto no ambito interno das instituicdes
de Educacdo Superior quanto da sociedade.

Vale ressaltar a existéncia de um modelo de avaliacdo para a pos-
-graduacdo, construido de forma sistematica pela Coordenacéo de Aperfeico-
amento de Pessoal em Nivel Superior (CAPES), a partir de meados da década
de 1970. Mas, no caso da pés-graduacao, de forma distinta do da graduacao,
o vinculo com a regulacéo existe desde sua génese®, embora apenas pos-
teriormente tenha sido explicitado e definido, e os resultados da avaliacdo
condicionam, automaticamente, a concessao de recursos financeiros.

ExpANSAO DA EDUCACAO SUPERIOR NOS GOVERNOS FERNANDO HENRIQUE
Carposo (FHC) e Luiz INAcio LuLa Da Siwva (LuLa): DESAFIOS PARA A
AVALIACAO

A partir da segunda metade dos anos 1990, o pais assistiu a novo e
expressivo surto de expansao da Educacao Superior (o primeiro ocorreu na
década de 1970), notadamente pela via privada. DaTabela 1, a seguir, constam
dados que permitem analisar o niUmero de institui¢cdes e matriculas em Edu-
cagao Superior no Brasil, segundo a dependéncia administrativa, no periodo
1996-2008. Os numeros permitem observar como a partir de meados de 1990
tem inicio uma explosao de IES e, por extensao, de vagas e matriculas. Houve
aumento de 144,2% no total de estabelecimentos que ofertam Educacao Su-
perior no pais (INEP, 2009), sendo que as IES publicas aumentaram 11,8% (de
211 para 236), enquanto as vinculadas ao setor privado aumentaram 183,5%
(quinze vezes e meia mais que o percentual do setor publico).

Tabela 1: Instituicdes e Matriculas em Educacgao Superior, segundo dependéncia
administrativa — anos selecionados

IES Matriculas
Publicas Publicas
Privadas| Total Privadas Total
Federal | Outros Federal | Outros
1996 57 154 711 922 | 388.987 | 346.440 | 1.133.102| 1.868.529
2000 61 115 1.004 1.180 | 482.750 | 404.276 | 1.807.219| 2.694.245
2003 83 124 1.652 1.859 | 567.101 | 569.269 | 2.750.652 | 3.887.022
2008 93 143 2.016 | 2.252 | 643.101 | 630.864 | 3.806.091 | 5.080.056

Fonte: MEC/INEP/DEED
Elaboracgao prépria com base nos dados dos censos da Educagao Superior (1996 a 2008).
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Para tanto concorreram, nos dois mandatos de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) — 1995-1998 e 1999-2002, os centros universitarios, criados
pelo Decreto 2.207/1997, que assumiram caracteristicas antes reservadas as
universidades, expandindo-se no interior do setor privado.

Quase autébnomos ou detentores de quase toda a autonomia universitdria,
0s centros universitarios ocupam o lugar, no discurso reformista oficial, da
universidade de ensino, definida esta por oposicao a universidade de pesquisa,
a que seria plenamente constituida. (CunHA, 2004, p. 54)

Ainda no periodo 1996-2008, houve significativo aumento do nimero
de faculdades (incluindo faculdades integradas), mas, em maior proporcdo, esse
aumento se deu no segundo mandato de FHC. As universidades cresceram
34,5%, o que se explica, principalmente, pela criacdo de instituicdes publicas
no governo Lula.

Em relacdo as matriculas nos cursos de graduagao presenciais, ocor-
reu, no periodo 1996-2008, aumento de 171,8% — de 1.868.529 para 5.080.056
matriculas. No que tange especificamente a esfera publica, esse percentual foi
de 73,2% (735.427 matriculas em 1996 e 1.237.965, em 2008) e, mantendo a
tendéncia histérica da Educacao Superior brasileira, 0 aumento de matriculas
no setor privado foi muito mais acentuado — 235,9%. Cabe observar que, ao
longo de todo o periodo, manteve- se o crescimento do setor privado, ainda
que com forte diminuicdo nos anos recentes.

Nos governos de FHC, houve reducédo de investimentos na Educacao
Superior publica gratuita e consequente transferéncia da responsabilidade
sobre esta para o setor privado ou para a sociedade. Esse quadro se confi-
gurou no contexto da Reforma do Estado’ brasileiro, na segunda metade da
década de 1990, a medida que este nivel de educacdo passou a ser conside-
rado de natureza publica, porém ndo necessariamente estatal. Nessa l6gica,
o Estado partia do principio de que a Educacao Superior podia ser oferecida
por quem quisesse e pudesse, desde que habilitado as regras definidas pelo
poder publico.

Essa nova configuracao estatal implicou a elaboracdo e implemen-
tacdo de politicas publicas de grande impacto para os sistemas de ensino,
em seus mais variados graus — aqui destacadas as relacionadas a avaliacao
da Educacao Superior. Foi, portanto, nesse cenario de expansao da Educacao
Superior no Governo FHC que o Estado Avaliador, tal como conceituado por
Neave (2001), revelou sua face no Brasil. Essa expressao traduz, para Afonso
(2005), a definicdo de um Estado que passou a adotar um perfil competiti-
vo, em funcdo da légica de mercado, por meio da importacao de modelos
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de dominio da gestdo privada com énfase nos resultados ou produtos dos
sistemas educativos.

Em 1995, o governo editou a Medida Proviséria 938/1995, transforma-
danalein®9131, de 24 de novembro de 1995, que ilustra essa l6gica. Editada
antes da sancao da LDB/1996 e tendo sido objeto de diversas reedicdes, a
medida criou o Exame Nacional de Cursos (ENC), popularmente conhecido
como Provdo, prevendo a realizacdo de exames obrigatérios para formandos,
onde constavam contetdos minimos e especificos para cada curso, visando
mensurar os resultados do processo de ensino e aprendizagem.

De carater anual, no inicio, o Provdo foi aplicado a alguns poucos
cursos, mas, gradativamente, deveria incorporar todas as carreiras do pais®.
Essa forma de divulgacao, ainda que gerasse diversos equivocos®, permitia a
comparacao do resultado entre diferentes instituicdes e o estabelecimento
de rankings, em um estimulo para a concorréncia entre instituicoes e cursos.
Assim, contando fortemente com a imprensa na divulgacao dos resultados,
o Ministério da Educagao construiu junto a populacao a idéia de que os
exames eram um mecanismo de controle de qualidade — ainda que, apds a
divulgacdo, ndo houvesse consequéncia para os cursos com maus resultados.

Mas, a partir da LDB/1996, a avaliacdo ganhou maior importancia
como politica publica, tendo sido colocada como atribuicao e responsabili-
dade do Estado para com a qualidade da educacdo (Art. 9). Nesse contexto,
a avaliacao de cursos realizada pela Secretaria de Educagao Superior (SESu)
como parte do processo inicial de regulagao - chamava-se Avaliacao das
Condi¢oes de Oferta (ACO) - foi redimensionada. Passou a ser realizada pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)
e adquiriu importancia também em processos de renovacao da autorizacao
de funcionamento de cursos, tendo sido chamada de Avaliacdo das Condi-
¢6es de Ensino (ACE). Nessa perspectiva, foi estendida a todos os cursos de
graduacéo do pais.

O meio académico formulou muitas criticas a politica educacional do
governo FHC para a Educacgao Superior. Silva Junior e Sguissardi (2000), por
exemplo, indicam que as politicas publicas para o setor orientaram-se pelo
paradigma da oferta do Estado, influenciado por orientacdes advindas de
organismos internacionais, ndo pelo paradigma de demanda da sociedade.

Mas a questéo que se colocou mais fortemente em termos da expanséo
diz respeito a qualidade: “Nao estaria o processo de aceleracdo da oferta de
vagas e das matriculas no ensino superior produzindo uma armadilha social,
uma vez que teriamos um sistema diversificado, e ao mesmo tempo, dife-
renciado em termos de qualidade?” (Dourabo; Catani; OLIVEIRA, 2004, p. 96-7)
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Nessa linha, a avaliacdo absorveu claramente uma perspectiva
de regulacdo e controle, inclusive social, ainda que efetivada pelo Estado.
Conforme Cunha, (2004, p. 49) “contrariando a proposta de governo do
candidato Fernando Henrique Cardoso, o foco da avaliacdo do ensino superior
deslocou-se da dimensao institucional para a dimensao individual’, instalando-
se uma regulacao de mercado em que os cursos das instituicdes concorriam
um com outro pelas matriculas, a partir do resultado de uma prova em larga
escala com o qual a imprensa elaborava rankings de ampla divulgacao.

Em outras palavras, assumiu como referéncia a critica neoliberal ao
controle burocratico do Estado sobre a Educacao Superior, compreendendo
ser necessario flexibilizar o sistema e criar mecanismos que permitissem ao
mercado consumidor regular a educa¢ao (BARrevro; RoTHEN, 2007).

No primeiro mandato do Governo Lula (2003-2006), houve desa-
celeragao no ritmo da expansao da Educacao Superior, a despeito da meta
do Plano Nacional de Educacao (PNE) de matricular 30% dos estudantes de
18 a 24 anos até 2010 e da definicao de politicas relacionadas ao acesso a
esse nivel de educagdo — como, por exemplo, o Programa Universidade para
Todos - PROUNI. Assim, em 2004, a taxa de escolarizacdo bruta no pais era de
18,6%, e a liquida (jovens de 18 a 24 anos) de 10,5% (IBGE, 2005). De acordo
com a mesma fonte, em 2008 apenas 13,9% dos jovens nessa mesma faixa
etaria frequentavam a Educacéo Superior.

O Governo Lula ja havia revelado, em 2003, sua intengao de revigorar
aidéia da Educacgao Superior como beneficio publico, perspectiva que se faz
notar na ampliacao dos investimentos a serem feitos nesse nivel de ensino
e, também, por meio da politica de avaliacdo, expressa na Lei 10.861/2004,
que instituiu o Sistema Nacional de Avaliacdo do Ensino Superior (SINAES).

O SINAES constitui-se como um sistema misto, pois a Lei que o criou
apresenta tanto caracteristicas da avaliacdo emancipatéria quanto da regula-
toria. No entanto, hd preocupacao em diferenciar os processos de avaliacdo e
regulacao', de forma que introduziu varios instrumentos objetivando asse-
gurar o carater sistémico da avaliagao, a integracao dos espagos, momentos e
distintas etapas do processo, além da informacdo em torno de uma concepc¢ao
global Unica da instituicao avaliada. Em funcdo do exposto, caracteriza-se por
tomar a avaliacdo instrumento de politica educacional voltado a defesa da
qualidade, da participacao e da ética na Educacao Superior.

Os principais instrumentos que compdem o SINAES, atentos as
distintas dimensdes complementares da avaliacdo da Educacao Superior,
sdo: (i) Avaliacao Institucional, que compreende dois momentos distintos:
auto-avaliacdo orientada e avaliacdao externa; (ii) Avaliacao de Cursos de
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Graduacao (ACG), que tem por objetivo “identificar as condi¢des de ensino
oferecido aos estudantes, em especial as relativas ao perfil do corpo docente,
as instalagoes fisicas e a organizacgao didatico-pedagdgica” (Artigo 4°, Lei n°
10.861/04); (iii) Exame Nacional de Desempenho de Estudantes - ENADE. Este
ultimo se trata de uma prova em larga escala com o objetivo de verificar os
conhecimentos dos estudantes acerca de conteddos programaticos, com-
peténcias e habilidades (BrasiL, 2004). E aplicada a alunos do primeiro ano e
a concluintes, atendendo a todos os cursos do pais, pois, a cada triénio, uma
area especifica realiza a prova.

No que tange a avaliacdo de instituicdes, vale ressaltar o processo
de auto-avaliacdo onde, segundo uma visdo emancipatéria, as IES deveriam
promover, com o apoio da comunidade académica e da externa, de forma
democrdtica e participativa, uma auto-avaliacdo que permitisse tomar cons-
ciéncia de suas potencialidades e limitacdes (Dias SosrinHO, 2001).

Dessa forma, o SINAES buscava utilizar instrumentos e recursos para
além do controle e da verificacdo, contrapondo-se ao processo anterior,
realizado apenas verticalmente do MEC para as IES e cursos e com fins clas-
sificatérios. Assim, pela primeira vez no pais buscou-se uma politica nacional
de avaliacdo, com a participacao dos sistemas estaduais, fundada em pers-
pectiva compreensiva e pedagdgica que, partindo das IES, a elas retornava,
passando pela acdo mediadora do poder publico (MeneGHEL; RosL; Siva, 2006).

Em 2008, porém, houve mudancas significativas no SINAES, especial-
mente no papel do ENADE. A partir de seus resultados e de outras varidveis,
foram criados indicadores sintéticos: o Conceito Preliminar de Curso (CPC) e
o Indice Geral de Cursos (IGC). Ambos geram um ranking com consequén-
cias para o processo de regulacdo de cursos e instituicdes e, dessa forma, tal
como ocorreu com o ENG, seus resultados passaram a desempenhar papel
preponderante na regulacdo da Educacao Superior brasileira (BArreyro, 2008).
Dessa forma, foi diminuida aimportancia dos processos de ACG, uma vez que
os resultados do ENADE - realizado apenas com estudantes — tornaram-se
mais valorizados que todo o processo de elaboracao de relatérios suscitado
pela ACG, que exige analise e reflexdo de coordenadores do curso e da IES
quanto a contratacao do corpo docente, das condicées de infra-estrutura e
biblioteca e da estrutura curricular adotada.

De certa forma, tais mudancas refletiam o processo de construcao
da lei, “marcado pelos conflitos internos ao governo em relacdo ao papel
que a avaliacdo deveria atender prioritariamente: a formacéo ou a regulagdo.
[...] Na redacao final da citada lei, vigorou a visdo que prioriza a finalidade de
regulacao.” (RotHen, 2006, p. 108)
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Até o momento, a implantagao do SINAES estd incompleta, pois, do
tripé que a estrutura - instituicdo, cursos e alunos — apenas o Exame Nacio-
nal de Desempenho de Estudantes (ENADE) e a Auto-avaliagao Institucional
cumpriram seus objetivos no ciclo avaliativo; as avaliacdes externas, tanto
das instituicdes quanto dos cursos, caminham a passos lentos''. Os resultados
vindos a publico, portanto, tendo por base principalmente os conceitos obti-
dos nos exames anuais de estudantes, acentuam as orientacdes das politicas
com énfase na supervisao e na regulacao em detrimento de processos de
avaliacdo que partem dos cursos e das instituicdes.

As mudancas e objetivos da politica de avaliacdo elaborada no Go-
verno Lula ainda sao, portanto, dificeis de mensurar. Mais clara tem sido a
politica de expansado, em especial a partir do segundo mandato, marcada pelo
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao e Expansao das Universidades
Federais (REUNI)'2. Sobre esta, podemos considerar ao menos dois aspectos
bastante significativos:

(i) interiorizagao — o setor publico criou Instituicdes de Educacao
Superior (IES), ou nucleos de IES, em cidades-polo, a fim de diminuir o de-
sequilibrio regional da oferta de vagas, norteado por uma concepcdo de
Educacdo Superior néo restrita a Universidades, privilegiando instituicdes
de perfil tecnolégico e de cursos a distancia.

Dessa forma, vem sendo ampliada a diversificacdo institucional,
como revela o Grafico 1 (dados de 2008), relativo a distribuicdo de IES - Uni-
versidades, Centros Universitarios, Faculdades, Centros Federais de Educacao
Tecnoldgica (CEFET) e Institutos Federais de Educacao Tecnoldgica (IFETS)
- por organizagdo académica, nas varias regides brasileiras.

O gréficorevela a concentracao de instituicdes de Educacdo Superior,
consideradas em seu conjunto, na regiao Sudeste e um nimero decrescente
de faculdades nas regides Nordeste, Sul, Centro-Oeste e Norte.

(i) politica de inclusdo - programas de acesso, como o PROUNI'® —
tem permitido a entrada de camadas econémicas da populacao até entao
excluidas da ES.

E importante observar que o aumento expressivo dessa populacao,
notadamente no setor privado, apresenta diversos desafios para a pedagogia
universitaria. Dentre estes, cabe considerar que a presenca “[...] de milhares
de estudantes matriculados nas instituicoes de ensino superior de mais baixa
qualidade pode representar um poderoso inibidor para que a avaliacdo de-
senvolvida pelo SINAES seja efetiva e consequente [...]" (CunHA, 2007, p. 827).

Mas, a despeito da expansao efetuada nas ultimas décadas, o Brasil
ainda precisa ampliar, de forma consideravel, o indice de acesso dos seus
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cidadaos de 18a 24 anos a Educacao Superior, de forma a atender o disposto
pelo Plano Nacional de Educacéao (PNE), estabelecido pela Lein° 10.172/2001,
que previa, como principal meta, a elevacdo da oferta de Educacao Superior,
até o ano de 2010 para, ao menos, 30% da populacdo brasileira nessa faixa
etdria (BRASIL, 2001), indicador que seguramente ndo serd diminuido no

PNE 2011-2020.

900
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H Universidades

[ Centros Universitarios
M Faculdades

W CEFET/IFET
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(432) (242) (1.069)

Gréfico 1 - Distribuicdo das instituicdes de Educacdo Superior no Brasil, por categoria

administrativa e regides (2008)
Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do INEP/DEAES (2009)

A demanda da populagdo potencialmente universitaria do Brasil

pode ser expressa pela Tabela 2, a sequir:

Tabela n° 2: Educac¢ao Superior no Brasil — diferenca entre oferta e demanda

Concluintes do ensino médio (fluxo) 1.909.630
Populacdo 17-40 anos, com ensino médio

completo, que nao estuda 20.179.687
(estoque)

Demanda por ensino superior (fluxo-estoque) 22.089.317
Vagas oferecidas pelo ensino superior 2.823.942
Ingressos no ensino superior 1.808.970

Fonte: INEP - Censo Escolar 2007 e Censo da Educacao Superior 2007; IBGE, PNAD 2007. Observatério
Universitario da UCAM, NT n° 89: Distribui¢do dos estratos sociais das Classes "C” e “D” dos novos ingressantes

potenciais na Educagao Superior.
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Os limites dados para a continuidade da expansao do setor privado
nos ultimos anos, ratificados pelo aumento de vagas ociosas no setor, o que
se justifica por diversos fatores', tornam necessario considerar aimportancia
do setor publico na expansao. Cabe ressaltar que, ainda que se possa observar,
a partir de 2003 (ano do inicio do primeiro mandado do governo Luiz Inacio
Lula da Silva), aumento extremamente significativo no nimero de IES, cursos
e vagas publicas, este ndo foi suficiente para reverter o processo de expansao
pela via privada.

CONSIDERACOES FINAIS

Varios desafios se colocam a politica de avaliacdo da Educacédo Su-
perior, quando se consideram os dados da expansao. Talvez o principal seja
a necessidade de ir além da possibilidade de atuar como mero mecanismo
de controle de qualidade, com vistas a conter a politica de expansao que o
préprio Estado tem estimulado nos ultimos anos. Pois é fato que, de um
lado, a responsabilidade do Estado quanto a oferta de adequada formacao
profissional legitima a deliberacdo do SESu/MEC de interromper a entrada
de estudantes em instituicdes e cursos com mau desempenho no ENADE,
Avaliacdo de Curso e Avaliacao Institucional. Mas, de outro, lado, também se
espera que uma politica de avaliacdo consequente, avancando na reflexao
sobre resultados (em geral quantitativos), seja capaz de formular diretrizes
de a¢des que levem a promocao da qualidade.

Mas a propria capacidade de regular a expansao deve ser analisada
com cuidado, pois faltam estudos que, trabalhando em profundidade os re-
sultados obtidos pelo conjunto de IES brasileiras apés mais de uma década de
politicas de avaliacdo, permitam afirmar com seguranca que, a partir destas, ha
melhorias no sistema de Educacao Superior do pais. Ou seja: faz-se necessario
identificar elementos objetivos relacionados a efetividade da capacidade de
regulacdo que mostrem a validade do enorme emaranhado de leis, decretos
e portarias que caracterizam o campo na ultima década.

No que tange a promoc¢ao da qualidade, um grande desafio a politica
de avaliacdo da Educacao Superior diz respeito a capacidade de assegurar um
processo de avaliagdo permanente, que permita associar o aumento de vagas
nas instituicdes a processos de afericdo de qualidade. Nesse sentido, dentre
outros aspectos, traz preocupacao a dificuldade do INEP de executar todas
as avaliagoes que lhe sao solicitadas para efeito de permanéncia das IES no
sistema (reconhecimento e renovacao de reconhecimento).

Ha um longo caminho a percorrer, portanto, em termos de articular as
politicas de expansao e de avaliacdo da Educacdo Superior com vistas a asse-
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gurar a qualidade. Para tanto, além da necessidade de melhor definicdo do
Estado sobre os objetivos de cada politica, seria importante a realizacdo de
mais estudos voltados a analise dos dados empiricos e resultados ja existentes.

HIGHER EDUCATION EXPANSION POLICIES IN POST-LDB/96 BRAZIL -
CHALLENGES FOR EVALUATION

AssTrACT: This paper presents partial results of the interinstitutional research, entitled
‘Evaluation and Expansion Policies for Higher Education in post-LDB/1996 Brazil’ un-
dertaken by researchers affiliated to the Work Group on Higher Education Policies in
the National Association for Research and Post Graduate Studies — GT 11/ANPEd. The
research is part of the UNIVERSITAS/BR Integrated Project which seeks to investigate
more thoroughly the phenomenon of higher education expansion and evaluation in
Brazil after 1996. The analysis describes the global and local contexts in which higher
education expansion policies and concepts of assessment were drawn up during the
governments of Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 and 1999-2002) and of Luiz
Inacio Lula da Silva (2003 -2006 and 2007-2010). It concludes that the major challenge
of the momentis how to provide an ongoing evaluation process which will guarantee
an increase in places in higher education, while at the same time, responding to the
demand for quality education.

Kevworps: Higher Education. Expansion and Evaluation. Fernando Henrique Cardoso
and Lula. Public Policy.

NOTAS

1. Ha vasta bibliografia sobre o tema da avaliacao esclarecendo as diferencas de con-
cepcdo - tanto de aprendizagem e de instituicdes quanto de sistemas. Cabe destacar
a contribuicdo de House (2000) em Evaluacidn, ética y poder, que descreve diversos
autores e modelos de avaliacao.

2.Notitulo 1V, a LDB, Lei 9.394/96, estabelece como incumbéncia da Unido promover
todos os processos regulatérios e avaliativos das instituicdes de Educagao Superior e
de seus cursos. Para tanto, ela deve assegurar processo nacional de avaliacdo dessas
instituicdbes com a cooperacao dos sistemas estaduais responsdveis por esse nivel de
ensino com vistas a garantir a qualidade dos cursos.

3.0 PNE estabeleceu diretrizes, metas e a¢bes para a regulacdo da Educacdo Superior,
publica e privada, de forma a assegurar sua expansao com qualidade. Para tanto,
considera necessario um amplo e diversificado sistema de avaliagcdo interna e externa,
com forte impacto nas IES.

4. Esta baseada na verificacdo in loco de trés dimensdes: corpo docente, organizagdo
didatica e pedagdgica e instalagoes fisicas.



Inter-Agéo, Goiania, v.36,n. 1, p. 81-99, jan./jun. 2011 Dossié

5. O PAIUB foi construido desde as universidades, com a participacdo de entidades
tais como o Férum de Pré-Reitores de Cursos de Graduacao (PROGRAD), a Associacao
de Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior (ANDIFES) e o Conselho de
Reitores das Universidades Brasileiras (CRUB), entre outras. Estava baseado nos prin-
cipios de: 1. Globalidade. 2. Comparabilidade. 3. Respeito a identidade institucional.
4.Nao punicao ou premiagdo. 5. Adesdo voluntdria. 6. Legitimidade. 7. Continuidade.

6. 0 marco da pds-graduacao stricto sensu é o Parecer SESu/CFE n° 977, de 03/12/1965,
conhecido como Parecer Sucupira, deliberado a pedido do entdo Ministro da Educacao,
Flavio Suplicy de Lacerda, que ja previa um sistema de regulagao, nos seguintes termos:
se submetermos os cursos pés-graduados ao reconhecimento do Conselho poderd ele fixar
normas para o funcionamento desses cursos, cabendo verificarem cada caso se o estabele-
cimento, universidade ou faculdade isolada, apresenta as condicées exigidas.

7.Por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, criado pelo Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare) em 1995, o governo defendeu
a mudanca de uma administracdo publica entendida como burocratica e ineficiente
para outra, de natureza gerencial, focada na obtencao de resultados, atendimento
dos interesses dos cidadéos e na focalizacdo do incentivo a criatividade e a inovacéo.
Portanto, partia-se do principio de que as funcdes do Estado deveriam ser coordenar e
financiar as politicas publicas e nao executa-las, e explicitava-se que a sociedade devia
socializar com a iniciativa privada a responsabilidade de diminuir as mazelas provocadas
pelo mercado. (Brasi, 1995, p. 24).

8. O ENC foi aplicado entre 1996-2003 e, em sua ultima edicdo, participaram mais
de 470 mil estudantes de 26 areas. Ainda assim, sequer metade dos concluintes de
graduacdo participou da prova naquele ano. Os resultados do ENC eram apresenta-
dos em formato simplificado, refletindo a posicdo relativa de cada curso na prova.
Assim, cada um deles recebia um conceito - A, B, C, D ou E -, sendo os conceitos
D ou E considerados negativos, pois indicavam as ultimas colocagdes dentre todos
os participantes da prova; C era um conceito médio, aceitavel; A e B, indicavam as
primeiras colocagdes no exame.

9. Em varias areas havia cursos com conceito A, mas média abaixo de 4,0 (em escala
de 0a 10). Entretanto, como este uUltimo dado nao era divulgado, os resultados pare-
ciam apontar um 6timo desempenho dos cursos, pois a eles fora atribuido o conceito
maximo —indicativo de superioridade em relacdo aos demais. Os resultados expressos
em conceitos nao refletiam, portanto, necessariamente, a qualidade dos cursos.

10. A regulacdo do sistema inclui o credenciamento e recredenciamento de insti-
tuicoes, além da autorizacao, reconhecimento e renovacao de reconhecimento dos
cursos. Estes se constituem em processos distintos da avaliagao, embora tomem em
conta os seus resultados.

11. Para compreensdo desse fato, devemos considerar a pretensdo do sistema de
avaliar, em seu primeiro ciclo (2007-2009), todo o conjunto de IES brasileiro — algo

95
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como 2.200 IES e 30.000 cursos de graduacao, além de aplicar o ENADE a cerca de
cinco milhdes de ingressantes e 800 mil concluintes de Educagao Superior.

12. O REUN]J, instituido pelo Decreto Presidencial n° 6.096, de 24 de abril de 2007,
criado no contexto de demanda por ampliacdo do acesso a Instituicdes Federais de
Educacao Superior (IFES), objetivou dobrar o nimero de estudantes matriculados em
cursos de graduacéo dessas universidades no prazo de dez anos.

13. O PROUNI foi criado pela Lei 11.096/05. Outorga bolsas totais ou parciais (50% e
25%) em cursos de graduacao de IES privadas com ou sem fins lucrativos. Destina-se a
estudantes cuja renda familiar mensal per capita ndo seja maior que um saldrio minimo
e meio (bolsas integrais) e aqueles cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda
trés salarios minimos. Outros requisitos sao: ter cursado o ensino médio completo em
escola publica ou em instituicdes privadas como bolsistas integrais; ser portador de
deficiéncias ou professor da rede publica de ensino.

14. Além do limite de populacdo em condicdes de pagar instituicdes privadas, apon-
tado por Amaral (2010), no caso das IES privadas, € comum, em funcao da gestdo
universitaria adotada por um grande nimero delas, a pratica do que se convencionou
chamar estoque de vagas; ou seja: esses estabelecimentos solicitam ao Ministério da
Educagao a abertura de nimero de vagas mais elevado que a quantidade que, de fato,
pretendem oferecer. Também é razoavel supor que o aumento progressivo de vagas
ociosas nestas IES esteja associado ao crescimento desordenado do setor, acentuado
sobretudo a partir de meados de 1990.
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