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Resumo

O tema desta dissertacdo aborda a avaliacao das instituicdes do sistema de educagao superior
no pais. O objeto de estudo sdo os instrumentos e procedimentos do Sistema Nacional de
Avaliagao da Educagao Superior (Sinaes) e os de controle institucional externo, efetuados pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU), mediante andlise documental. Tem por objetivo
demonstrar as semelhangas e diferengas entre concepgdes, instrumentos e procedimentos
presentes nessas avaliacdes. Os processos de avaliagdo que compdem o Sinaes sio
instrumentalizados por meio de avaliagcdo in loco, de testes nacionais padronizados e pela
producdo de relatérios de autoavaliagdo (reflexdo institucional) e de planos de
desenvolvimento. Além do Sinaes, as institui¢des publicas e privadas que recebem recursos do
tesouro ou mediante contratos e convénios podem ser auditadas pelos 6rgaos de controle
externo, a exemplo do TCU. Os instrumentos de prestacdo de contas envolvem os relatdrios
anuais de gestdo, nos quais sdo apresentados as atividades desenvolvidas e seus resultados. Os
repasses de recursos publicos, mediante contratos, convénios ou descentraliza¢ao de recursos,
podem passar ainda por auditorias operacionais, efetuadas pelos 6rgaos de controle externo da
Unido. A investigacdo teve inicio com a sistematizagdo das dimensdes, do crescimento e da
diversidade presentes no sistema de educagdo superior do pais. No capitulo subsequente,
analisou-se a emergéncia e difusdo da avaliacdo das instituigdes do sistema de educagdo
superior, em especial as proposi¢des em torno do Sinaes. Em seguida, o estudo investigou a
atuacdo do TCU como 6rgao externo de avaliagdo da educacdo superior. Entre os achados de
pesquisa, encontram-se os argumentos apresentados pelo TCU em critica ao Sinaes e sua
difusdo midiatica. A dissertacao conclui que politicas de accountability hard para a educagao
superior tém no TCU um ator relevante e que a avaliagdo sist€émica no ambito do Sinaes nao
enfatiza processos de accountability reflexiva.

Palavras-chave: Avaliagao da educacgao superior. Politicas de accountabilty. Tribunal de Contas
da Unido.



Abstract

The topic of this dissertation is the evaluation of the institutions of the higher education system
in Brazil. The object of this study are the instruments and procedures of the National System
for the Evaluation of Higher Education (SINAES) and external institutional control carried out
by the Court of Auditors of the Union (TCU), through a analysis of documents. The study aims
to demonstrate similarities and differences in the conceptions, instruments and procedures
present in these evaluations. The evaluation processes that make up SINAES are
instrumentalised by means of in loco evaluation forms, standardised national tests and the
production of self-evaluation reports (institutional reflection) and development plans.
Institutions of higher education, public or private, which receive resources from the treasury,
or which through contracts and agreements manage federal resources, can be audited by
external control agencies, such as the Court of Auditors of the Union (TCU). The accountability
tools for audits range from annual management reports, in which the activities carried out and
their results are presented to the evidence of expenditure incurred. The research began with the
systematisation of the dimensions, growth and diversity present in the country's higher
education system. The following chapter analyses the emergence and diffusion of the evaluation
of the institutions of the higher education system, in particular the propositions around SINAES.
The study then investigates the Union's Court of Auditors' role as an external body for the
evaluation of higher education. Among the research findings are the arguments presented by
the TCU of criticism of SINAES and its media dissemination. The dissertation concludes that
hard accountability policies for higher education have a relevant role in TCU and that systemic
evaluation within SINAES does not emphasise reflective accountability processes.

Key-words: Evaluation of Higher Education. Accountability policies. Court of Auditors.
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1 APRESENTACAO

A delimitacdo do objeto de estudo desta dissertagcdo — a regulacdo do sistema de
educacdo superior no Brasil — teve sua origem na dupla situagdo das instituicdes que ofertam
educacdo profissional. Elas compdem tanto o subsistema de educagdo bdsica quanto o de
educagdo superior. A oferta da educacao basica regular por meio dos cursos técnicos integrados
ao ensino médio insere essas instituicdes nos procedimentos de avaliagdo do Sistema de
Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb), bem como a oferta de cursos de graduagdo inserem-nas
no ambito do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior (Sinaes). Cada sistema de
avaliacdo dispde de instrumentos e procedimentos especificos, portanto de demandas
diferenciadas para essas instituigoes.

Esta pesquisa também se originou das minhas inquietagdes profissionais como servidora
publica (técnica em assuntos educacionais) do Instituto Federal do Norte de Minas Gerais
(IFNMG). Essas inquietacdes relacionam-se aos procedimentos de avaliacdo pelos quais
passam os Institutos Federais: as avaliagdes externas, mediadas pelo Ministério da Educagao
(MEC), via Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), em
atendimento ao Sinaes, bem como as auditorias oriundas do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), executadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU). Pelo fato de compor a equipe da
Pro-Reitoria de Ensino (Proen) desde o ano de 2010 e, em especial, por ter respondido pela
diregdo do Departamento de Ensino Técnico (DET) durante quatro anos (2014-2018), foi
possivel acompanhar detidamente as acdes de gestdo de um IF. Atuei como membro da
comissao responsavel pela elaboracdo de Relatérios de Gestdo e, a partir de 2013, auxiliei na
elaboracdo de documentos em resposta as auditorias externas (realizadas pela CGU) destinadas
a institui¢cdo de ensino onde trabalho. Tais experiéncias me permitiram vivenciar mudangas nos
procedimentos usuais de avaliacdo, bem como observar o crescimento das demandas dos

processos avaliativos da institui¢ao.

1.1 AVALIACAO INSTITUCIONAL

O dicionario de politica (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1994) ndao contém o
verbete ‘institui¢ao(des)’. Esta auséncia ¢ expressdo dos esfor¢os para a constru¢do de uma
filosofia politica em que esta palavra passa a ser definida em duas dire¢des: a esfera de atividade

que tem como termo de referéncia o Estado, ou seja, o curso das agdes por parte do Estado ou
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quando este curso se faz em dire¢do ao poder estatal. Este segundo movimento, a proposi¢ao
aos poderes publicos de agdes sobre um problema social, defronta-se com praticas, pontos de
vista sedimentados e medidas adotadas pelo Estado e por suas institui¢des. Politicas publicas
(PP), na sua acep¢do mais contemporanea, tém na obra de Dye (2011) a emergéncia de uma
apreensdo que, embora centrada no momento da decisdo, afirma que as PPs sdo tudo o que o
Estado faz ou deixa de fazer. Anos depois, a sociologia politica acrescentou a importancia de
uma dimensao interativa no desenvolvimento das PPs, ao relaciona-las a acao publica. Esta, por
sua vez, refere-se ao conjunto de praticas e de relagdes que intervém no funcionamento das
institui¢des politicas e sociais (DUBOIS, 2001).

A conceituagdo da palavra ‘instituicdo’ esta associada a diferentes campos das ciéncias
sociais, marcados pela difusdo do pensamento socioldgico. Durkheim (2008) conceituou
instituicdo social como um mecanismo de protecdo da sociedade, um conjunto de regras e
procedimentos socialmente sancionados. Scruton (2007) afirma que o pensamento sociologico
distingue quatro tipos de institui¢des: as politicas, voltadas a regulagao da busca e do exercicio
do poder; as econdmicas, direcionadas ao estabelecimento e reproducao das relagdes
econdmicas; as culturais, ancoradas em valores, atitudes morais ¢ habitos, como educagao,
cultura e lazer; e, finalmente, as institui¢des de parentesco. Estas distingdes, como registra
Scruton (2007), pressupdem que instituigdes diversas cumprem fungdes diferenciadas, quando
estas, na maioria das vezes, estdo interpenetradas.

Couto (2015, p. 480), afirma que

Institui¢des sdo estruturas socialmente construidas, perenes, que condicionam
a agdo dos individuos e dos grupos. Em um grau crescente de solidez,
consideramos como institui¢des: (1) as praticas interativas reiteradas; (2) as
regras sociais de condutas, (3) as normas formais e (4) as organizagdes.

Trata-se de uma conceituagdo problematica quanto a cada um de seus termos. Praticas
interativas reiteradas envolvem desde violéncia contra grupos sociais segregados até
movimentos e lutas contra diferentes tipos de segregacdes, exclusdes e desigualdades. Ou seja,
instituigdes envolvem aquilo que a sociedade faz e também as a¢des em oposi¢do a essas
praticas. Regras sociais de conduta e normas formais que constroem instituigdes estdo sujeitas
a dilemas semelhantes. A no¢ao de ‘organizacdo’, contemporaneamente, esta também associada
aos efeitos contingentes das agdes coletivas e abrange contextos de interacdo entre atores

colocados em cenarios de interdependéncia.
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O que se quer assinalar neste momento ¢ que o significado ou a conceituagdo do
complemento nominal que circunscreve a palavra ‘avaliagdo’ ¢ ambiguo e polissémico. Afinal,
avaliar instituigdes implica ocupar uma posicdo de julgamento das agdes que, direta ou
indiretamente, participam da construcao e articulagdo dos sistemas sociais e, nesta dissertagao,
do sistema de educacdo superior. Para Belloni (1996), a avaliacdo institucional demonstra
grande potencial de transformacdo das Institui¢des de Educagdo Superior (IES), desde que
constitua um meio ou uma ferramenta para a mudanga. Dias Sobrinho (2003) afirma que a
avaliacdo institucional ¢ a juncdo entre duas dimensdes: a das estruturas de poder e seus
dirigentes ¢ a dos atores-sujeitos, responsaveis, em ultima instancia, pelo funcionamento de
todo o sistema. “Toda avaliagdo opera com valores, nenhuma ¢ desinteressada e livre das
referéncias valorativas dos distintos grupos sociais” (DIAS SOBRINHO, 2003, p. 113). Em
posicao diversa, Boclin (2006) apregoa que o modelo de avaliagdo institucional baseado em
informagdes mensuraveis, de natureza qualitativa e quantitativa, contribui para a construgdo de
uma politica institucional de avaliacdo mais permanente. Peixoto (2009) afirma que o debate e
a pratica da avaliagdo institucional se acham divididos em duas perspectivas. Por um lado, sao
vetores de responsabilidade das IES na prestacdo de contas a sociedade e, por outro lado,
servem para o aperfeicoamento no cumprimento de suas fungdes.

Na literatura que se reconhece pelo descritor ‘avaliacdo institucional’, encontram-se
estudos que abordam: o discurso sobre esta modalidade avaliativa (ROTHEN; SANTANA;
BORGES, 2018); a presenca da modalidade na educacao a distincia, em polos da Universidade
Aberta do Brasil (UAB) (MARTINS; NASCIMENTO; SOUSA, 2018); e as circunstancias que
obstaculizam a junc¢ao das estruturas de poder com os diferentes grupos sociais para a avaliagdo
institucional (SANTOS; SADALA; BORGES, 2012). Nos resumos de 75 artigos identificados
com o uso deste descritor no Portal Scientific Electronic Library Online (SciELO), foi possivel
verificar a prevaléncia de temas sobre o que ‘deveria ser’ a avalia¢do institucional, seus

procedimentos e controvérsias.

1.2 AVALIACAO INSTITUCIONAL E EDUCACAO SUPERIOR

Chaui (2001), ao fundamentar sua critica ao que denominou como “universidade

operacional”, afirma:

Desde seu surgimento (no século XIII europeu), a universidade sempre foi
uma instituigdo social, isto €, uma ag¢@o social, uma pratica social fundada no
reconhecimento publico de sua legitimidade e de suas atribui¢cGes, num
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principio de diferenciagdo, que lhe confere autonomia perante outras
institui¢des sociais, e estruturada por ordenamentos, regras, normas e valores
de reconhecimento e legitimidade internos a ela. A legitimidade da
universidade moderna fundou-se na conquista da idéia [sic passim] de
autonomia do saber em face da religido e do Estado, portanto, na idéia de um
conhecimento guiado por sua propria logica, por necessidades imanentes a ele,
tanto do ponto de vista de sua invencdo ou descoberta como de sua
transmissao.

Desse modo, reconhecimento e legitimidade sao conceitos que expressam a formagao
de comunidades que conformam as institui¢cdes. Instituigdes sociais sao indissociaveis de uma
ordem simbolica, regrada por atos de linguagem diversos, como recepg¢ao aos calouros, aulas,
formaturas, bancas de exames e processos seletivos, que conferem reconhecimento publico seja
aos ingressantes, seja aos estudantes ou concluintes. Porém a distingdo institucional da
universidade contemporanea, de acordo com Chaui (2001), advém da autonomia do
conhecimento, guiado por sua propria loégica, que, especialmente para as ciéncias humanas e
sociais, perpassa pelo conflito, pela diversidade e pela democracia. Em contraposi¢ao, a difusao
transnacional das politicas de avaliacdo das IES pressupde seu reconhecimento como
organizagdes. Ou seja, pressupde o fato de que universidades funcionam mediante finalidades
especificas e que os processos de produgdo do conhecimento acham-se voltados para objetivos
especificos e claramente delimitados. Nesse sentido, pensar a avaliacdo institucional do que ¢
plural importa o compromisso com objetivos/metas autoformuladas ou externamente
estabelecidas?

As IES, em relagdo a politica de avaliacdo, estdo submetidas ao Sinaes, cuja
responsabilidade pela implementa¢do dos procedimentos ¢ do Inep, vinculado ao MEC. Por
meio do Sinaes, sdo avaliados os cursos de graduagdo presenciais e a distancia, o desempenho
dos estudantes e as IES. Os processos de avaliagdo que compdem o Sinaes sao
instrumentalizados por meio de avaliagcdo in loco, de testes nacionais padronizados e pela

producao de relatorios de reflexdo institucional e planos de desenvolvimento.

1.3 O CONTROLE EXTERNO: AUDITORIAS E AVALIACOES

Além do Sinaes, as IES publicas e privadas que recebem recursos publicos podem ser
auditadas por 6rgdos de controle externo, a exemplo do TCU. Os instrumentos de prestacao de
contas envolvem os relatorios anuais de gestdo, nos quais sdo apresentados as atividades
desenvolvidas e seus resultados. Os repasses de recursos publicos, mediante contratos,

convénios ou descentralizagdo de recursos, podem passar ainda por auditorias operacionais,
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efetuadas pelos 6rgdos de controle externo da Unido. Dessa forma, a presenga do TCU e de
outros 6rgdos de controle externo na area educacional vai além da fiscalizacdo de contas e tem
assumido destaque por meio de auditorias operacionais, como aquelas que versam sobre o Plano
Nacional de Educagao (PNE) e o proprio Sinaes. Nos ultimos anos, essas auditorias tém
ressaltado a avaliacdo como meio operacional de suas atividades e, desse modo, auditam tanto
os procedimentos observados quanto os resultados alcancados mediante o uso de recursos

publicos.

1.4 ORGANIZACAO DA PESQUISA E DA DISSERTACAO

Esta dissertagdo analisa procedimentos e instrumentos de regulagdo do sistema de
educacdo superior. A énfase analitica estd direcionada para os procedimentos avaliativos do
Sinaes ¢ do TCU. Tem por objetivo demonstrar alguns dos efeitos dos modos de regulacio
(MAROY, 2011b) adotados por essas instituicdes avaliativas, para além dos discursos
legitimadores. A pesquisa circunscreveu-se a andlise dos documentos orientadores da avaliagdo
(legislacdo, instrumentos de avaliag@o e relatorio de auditoria) elaborados no ambito do MEC
e do TCU e, a partir desta andlise, argumenta em torno dos efeitos inerentes ao modo de
regulagdo por resultados.

Os procedimentos metodologicos adotados nesta pesquisa efetuaram-se por meio da
selecdo e leitura critico-analitica dos principais instrumentos que orientam as avaliagdes
institucionais e de cursos, produzidos pelo MEC/Inep, bem como por meio da legislagdo e de
normativas a respeito da tematica ‘avaliacdo’ na educagdo superior e na educagdo profissional
técnica de nivel médio. Também contou com a coleta de dados, via Sinopses estatisticas (1980-
2018), Censos demograficos (1970-2010) e sintese de indicadores sociais (2019), a fim de
demonstrar a expansao do ensino superior no Brasil e como foi legitimado o discurso de ‘crise
na universidade’. No que se refere aos aspectos relacionados ao TCU no dmbito educacional,
foram adotadas estratégias de pesquisa semelhantes: documentos oficiais (relatérios de
auditorias operacionais e suas sinteses), legislacdo e normativas do TCU e noticias em portais
eletronicos. Em conjunto, estes documentos integram o escopo de fontes da pesquisa. As
abordagens conceituais e os referenciais analiticos foram construidos a partir da revisao da
literatura sobre os subsistemas de educagao, as politicas de avaliagdo e as politicas de regulagao

pela via dos resultados.
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O texto foi organizado em trés capitulos, além desta introdugdo e da conclusdo. O
segundo capitulo apresenta as relagdes entre a expansdo e a organizagdo institucional da
educagdo superior e profissional. Tem por objetivo demonstrar o crescimento desses niveis
educacionais, em especial a complexidade e a diversidade do arranjo destes subsistemas. A
revisdo da literatura, realizada neste capitulo, destaca que a expansdo do setor privado na
educacdo superior conduziu a alteragdes na natureza institucional das IES privadas — como
institui¢des lucrativas reguladas pelo mercado e com financiamento publico. Argumenta-se
também que a expansao das IES publicas, incluidas as de formagdo profissional, ocorre por
contratos de gestdo, mediante relacdes de quase-mercado.

O terceiro capitulo analisa a difusdo das politicas de avaliacao da educagdo superior no
Pais. Tem por objetivo demonstrar os enunciados que orientaram a constru¢cdo do quadro
cognitivo em defesa dos processos avaliativos e suas criticas. Para este fim, sintetiza os
principais programas nacionais de avaliacdo formulados no pais, com o objetivo de destacar e
analisar seus enunciados, em um periodo de expansido e mudanca da natureza das instituigdes
de educagdo superior e profissional. O estudo revela que a centralidade conferida ao sintagma
‘crise da universidade’ apontou a necessidade de elaboragdo e implementa¢do de programas de
avalia¢do da educagdo superior no Brasil. As mudangas de desenho nos sucessivos programas
refletem as alteracdes na conducao das politicas para as IES. Finaliza-se argumentando que, na
atualidade, a avaliagcdo institucional da educacdo superior ndo rompeu com a logica de
exposicdo competitiva dos resultados.

O quarto capitulo analisa um relatério de auditoria operacional do TCU, cujo objeto
abrangeu a regulacdo sistémica e a avaliacdo da qualidade dos cursos de graduagdao. Tem por
objetivo demonstrar uma tendéncia de recrudescimento das politicas de regulagao pela via dos
resultados. Esta auditoria afirma avaliar procedimentos e instrumentos adotados pelo Sinaes. O
estudo revela que o relatdrio do TCU tem como efeito discursivo por em questdo o Sinaes, ao
questionar a eficacia dos indicadores de qualidade gerados. Ademais, a pesquisa conclui que as
avaliagdes de controle externo sdo instrumentos promotores de politicas de accountability hard
(MAROY, 2013).

A dissertacdo conclui que a reiteragdo de um discurso de ‘crise’ na qualidade do ensino
superior brasileiro enseja a implementacao de politicas de avaliagdo. Tais politicas, focadas na
analise da ‘eficiéncia’ e da ‘efic4cia’ institucionais, tornam-se instrumentos de politicas de
accountabilty hard, as quais as IES publicas e as privadas estdo submetidas de modo

diferenciado.
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2 OS SUBSISTEMAS DE EDUCACAO SUPERIOR E PROFISSIONAL: EXPANSAO E
REGULACAO

Este capitulo aborda as mudancas ocorridas nas instituicdes de educagdo superior e de
educacdo profissional no periodo entre 2005 e 2018. A abordagem se faz sob um duplo foco:
por um lado, o atendimento prestado pelos setores publico e privado; por outro, as politicas de
regulagao sistémica instituidas pela Unido. A questao em analise relaciona-se com as bases da
difusdo do modo de regula¢dao por desempenho no sistema educacional brasileiro. O estudo
apresenta informagdes sobre o crescimento de um subsistema educacional complexo, devido as
suas dimensdes e diferencas, ¢ apresenta indicagdes sobre como programas e politicas de
expansdo concebiam a avaliagdo sistémica como dispositivo de regulagdo.

Para esse fim, a pesquisa expde, inicialmente, a expansao da educag¢do superior
brasileira ocorrida nas ultimas décadas e a necessidade de continuidade desse movimento
mediante politicas de expansdo direcionadas a grupos sociais excluidos deste subsistema. Em
seguida, o estudo dimensiona a participagcdo do setor privado na oferta de ensino e aponta que
a auséncia de regulacdo mais efetiva desse mercado produziu a desarticulacio entre a oferta de
vagas ¢ a demanda. O terceiro topico aborda o contexto de crescimento da oferta privada, em
especial as politicas publicas que financiaram sua expansao € o modo como se estabeleceu a
regulacdo dessas politicas.

O capitulo conclui que a expansdo da educacdo superior pela via do empreendimento
privado e sua fragil regulag@o influenciaram programas governamentais de expansao do setor
publico, mediante a introducao de politicas de accountability provenientes dos modelos de

gestdo privada.

2.1 EXPANSAO DA EDUCACAO SUPERIOR: OFERTAS E DEMANDAS

Nesta se¢do, demonstraremos o crescimento da educagdo superior no Brasil a partir dos
dados censitarios de 1960 a 2010. Os aspectos observados nos resultados dessas coletas, bem
como na literatura utilizada, reiteram a necessidade de expansdo do atendimento neste nivel de
ensino. O ultimo Censo Demografico (IBGE, 2010) informa a frequéncia na educacao superior,
por entidade administrativa (publica ou particular), para a faixa etaria de 20 a 29 anos (faixa

etaria projetada para a frequéncia regular neste nivel de ensino):
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Tabela 1 — Populacao residente e pessoas que declararam frequentar curso superior, segundo o sexo e a entidade
administrativa —Brasil — 2010

Caracteristicas analisadas Homens Mulheres Total

Total 93.406.990 97.348.809 190.755.799
Populagao residente

Faixa etaria de 20 a 29 anos 17.091.222 17.258.381 34.349.603

Publica 807.417 980.639 1.788.056
Frequéncia por entidade oo 1.860.006 2.549.257 4.409.263
administrativa

Total 2.667.423 3.529.896 6.197.319

Fonte: Censo Demografico (IBGE, 2010).

Em 2010, o Censo Demografico registrou que quase 6,2 milhdes de pessoas
frequentavam as IES brasileiras, dentre as quais 71% em instituicdes mantidas pelo setor
privado. Tanto nas IES publicas quanto nas IES privadas, o nimero de mulheres era superior
ao de homens. Mas, ao se comparar a frequéncia com a populacdo na faixa etaria de 20 a 29
anos, verifica-se que politicas publicas promotoras do acesso a esse nivel da educacdo escolar
ainda sdo necessarias. Sem controlar a faixa etaria dos que frequentavam as IES em 2010, o
Censo Demografico (IBGE, 2010) informa que esta frequéncia se restringia a 18% da populacao
jovem (entre 20 e 29 anos) (Tabela 1). O Censo da Educacao Superior (INEP, 2010) informa
nimeros um pouco menores ao registrar a matricula nos cursos presenciais de graduacao, de

acordo com a modalidade do curso:

Tabela 2 — Matriculas em cursos de graduag@o presenciais, por entidade administrativa ¢ de acordo com o grau
académico — Brasil — 2010

Total Publicas Privadas
Grau académico
N° % N° Total (%) N° Total (%)
Bacharelados 3.958.544 72,65 893.885 22,58 545.844 13,79
Licenciaturas 928.748 17,04 458.737 49,39 545.844 58,77
Tecnologicos 545.844 10,02 93.145 17,06 452.699 82,94
Sem informagdo do grau académico 15.984 0,29 15.929 99,66 55 0,34
Brasil 5.449.120 100,00 1.461.696 26,82 3.987.424 73,18

Fonte: Sinopse estatistica da Educacao Superior (INEP, 2010).

Ao final da primeira década deste século, o nimero de matriculas em cursos superiores
presenciais contemplava aproximadamente 5,5 milhdes de estudantes. Na educagao superior do
Pais, predominava a oferta de cursos de bacharelado em IES privadas (Tabela 2), e a
participacdo mais expressiva das matriculas publicas achava-se em cursos de licenciatura. No

entanto, permanecia fora deste nivel de ensino parcela expressiva da populacao jovem (Tabela

1.
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Quase dez anos depois, em 2019, o acesso a educacgdo superior superava 8 milhdes de
alunos matriculados, um crescimento de aproximadamente 37% em relagdo a 2010 (IBGE,
2019). Esse crescimento comecava a enfrentar as desigualdades de género, cor e renda

existentes no Pais.

Tabela 3 — Pessoas que frequentam instituigdes de ensino superior, por rede administrativa e segundo
caracteristicas selecionadas — Brasil — 2019

Ensino superior

Caracteristicas selecionadas Rede Publica Rede Privada

Indicador CV (%) Indicador CV (%)

Numeros absolutos (em 1.000 pessoas)

Total 2.197 1,90 6.303 1,30

Distribuicdo percentual (%), segundo o sexo

Homem 47,40 1,80 42,0 1,40
Mulher 52,60 1,60 58,0 1,00

Distribui¢do percentual segundo cor ou raga‘!

Branca 48,20 1,90 52,3 1,20
Preta ou parda 50,30 1,80 46,6 1,30

Classes de percentual de pessoas em ordem crescente
de rendimento domiciliar per capita®

Até 20% 9,70 5,00 5,50 4,50
Mais de 20% até 40% 16,10 4,00 10,80 3,30
Mais de 40% até 60% 19,00 3,70 18,60 2,80
Mais de 60% até 80% 24,70 3,10 29,00 2,20
Mais de 80% 30,50 3,00 36,10 1,90

Fonte: Sintese dos indicadores sociais (IBGE, 2019).
Notas: () Nio sio apresentados resultados para amarelos, indigenas e pessoas sem declaracdo de cor ou raca.
(2 Rendimentos deflacionados para reais médios do proprio ano.

Entre homens e mulheres, manteve-se, no ano de 2019, distribuicao semelhante a de
2010, porém a participacdo das mulheres no total das matriculas teve um acréscimo de quase
cinco pontos percentuais nas redes publicas de educacao superior, o que representa o ingresso
de quase 20 mil mulheres estudantes. No que diz respeito a distribuicdo da frequéncia quanto a
declaragdo de cor/raca, verifica-se, em 2019, a maior participacdo da populacdo autodeclarada
preta ou parda nas redes publicas de ensino. Entre 2010 e 2019, foram instituidas politicas
publicas de inclusdao social nas IES, como a chamada Lei de Cotas (BRASIL, 2012a), os

programas de assisténcia estudantil, além dos cursos de licenciatura a distancia. Porém as
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pessoas que frequentam a educacdo superior, seja em instituigdes publicas ou privadas,
encontram-se predominantemente nos estratos superiores de renda (Tabela 3).

As observacdes dos registros censitarios dos ultimos 60 anos demonstram que a taxa
média de crescimento de 126% da frequéncia na educagdo superior, no periodo entre 1960 e
2010. Essas taxas demonstram a magnitude do processo de expansdo pelo qual passou a
educagdo superior brasileira. Menezes Filho e Kirschbaum (2015) informam que os primeiros
estudos empiricos sobre desigualdades educacionais no Brasil foram realizados na década de
1970 e traziam evidéncias sobre a associacdao entre desigualdades de renda e escolar. Estes
estudos e outros mais atuais apontam que politicas educacionais sdo também responsaveis pela
redu¢do das desigualdades no Pais, sem desconsiderar a influéncia de outros fatores.

Nos Censos Demograficos de 2000 e 2010, ao se comparar essa expansdo entre a
populagdo na faixa etaria de 20 a 29 anos — que deveria frequentar o ensino superior — ¢ a
populacao que declarou frequentar este nivel de ensino, é possivel constatar a importancia de

politicas publicas educacionais de expansdo do acesso:

A tarefa a ser empreendida pelo setor publico no sentido de promover e
implementar politicas educacionais que interfiram nesse quadro, ndo sera
empreendimento facil, mas certamente sera desafiadora se caminhar no
sentido da construcdo de uma sociedade mais justa e igualitiria, onde a
educacdo, para ser um dos alicerces da cidadania, precisa ser,
necessariamente, democratica e de qualidade para todos. (IBGE, 2000, p. 64).

De acordo com o Censo Demografico de 2000, a medida resolutiva para o “quadro
perverso” (IBGE, 2000, p. 64) composto pelas diferencas educacionais observadas entre as
ragas, as areas urbana e rural, os grupos etarios e o baixo rendimento mensal per capita estaria
na promocao e implementacdo de politicas publicas. Porém tanto a formulacdo quanto a
implementag¢do de politicas publicas requerem arranjos federativos e, portanto, estao sujeitas a
dispersdao de agdes e de poder decisorio. Diversos atores e niveis de governo acham-se
envolvidos nas diferentes etapas dos processos de formulacao e implementagao, € 0 modo como
articulam interesses € solucionam conflitos intervém nos resultados das politicas

(LASCOUMES; LE GALES, 2012).
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2.2 OFERTA DA EDUCACAO SUPERIOR: CRESCIMENTO DAS INSTITUICOES E
DAS MATRICULAS

Se as informagdes demograficas apontam para o crescimento da demanda por educacdo

superior, os dados relativos a matricula indicam o comportamento pelo lado da oferta:

Grafico 1 — Evolugdo quadrienal da matricula na educagao superior brasileira (em mil estudantes) — 1980-2018
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No Brasil, o crescimento da matricula, aferido pelo Inep, e, consequentemente, a oferta
de educagdo superior foram crescentes ao longo de 36 anos, exceto no ultimo biénio (Grafico
1). A série histdrica revela que, no periodo de dois governos federais,! houve um expressivo
crescimento das matriculas na educagao superior. O intervalo de 1996 a 2016 apresentou taxas
quadrienais de crescimento que ampliaram a oferta da educagdo superior no Pais. A primeira
caracteristica dessa expansao da oferta relaciona-se com a expansao da oferta de vagas no setor

privado.

! Periodo referente aos mandatos dos ex-presidentes Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002) e Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010).
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Grafico 2 — Evolug@o quadrienal da matricula na educaco superior, de acordo com a entidade mantenedora —
Brasil — 1996-2018
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Fonte: Sinopses Estatisticas da Educacdo Superior (INEP/MEC 1996, 2000, 2004, 2008, 2012, 2016, 2018).

O periodo de maior crescimento da matricula — 1996 a 2008 — apresentou queda
consistente na participagdo do setor publico no total, ou seja, a expansdo se fez pela via do
empreendimento privado, como fartamente demonstrado na literatura (MOREIRA, 2014;
SAMPAIO, 2014; ARRETCHE, 2015). Um dos efeitos esperados da expansdo ocorrida no
sistema de educagdo superior brasileiro estaria relacionado com a redu¢dao do niimero de
candidatos por vagas disponiveis, pois, com politicas de expansdo da oferta, esperava-se

reducdo na seletividade de acesso a educacao superior:

Tabela 4 — Relagdo candidatos inscritos em processos seletivos por vagas ofertadas para cursos de graduagéo
presenciais, de acordo com as categorias das institui¢cdes ofertantes — Brasil —2010-2019

Ano Categoria Total Geral Universidades Uni(:fzi'lstil;(z)’lsrios Faculdades IF e Cefet
IES publicas 10,8 11,8 1,7 0,1 12,1
2019 IES privadas 1,7 2,1 1,6 - *
Brasil 3,0 4.8 1,6 = 12,1
IES publicas 14,9 16,0 2,7 - 20,8
2016 IES privadas 1,7 1,9 1,6 - *
Brasil 3,5 5,5 1,6 1,5 20,8
IES publicas 13,8 14,1 2,2 3,4 26,8
2013 IES privadas 1,6 1,9 1,6 1,4 *
Brasil 3,5 5,6 1,6 1,5 26,8
IES publicas 7,6 8,1 1,5 2,5 10,2
2010 IES privadas 1,2 1,4 1,1 1,2 *
Brasil 2,1 33 1,1 1,2 10,2

Fonte: Sinopses Estatisticas da Educagdo Superior INEP/MEC 2010, 2013, 2016, 2019).
Notas: * Nao se aplica dado numérico.
Sinal convencional utilizado: — Dado numérico igual a zero ndo resultante de arredondamento.
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Os dados da relagdo candidatos por vaga revelam para o conjunto do Pais que, ao longo
da ultima década, a razdo dessa relagdo foi crescente. Em especial para o acesso as
universidades publicas e aos cursos tecnologicos (ofertados pelas institui¢des federais de
educacdo profissional).? A oferta crescente de vagas em institui¢cdes privadas pouco reduziu a
demanda por educagdo superior publica em institui¢des consideradas de maior prestigio, como
as universidades, e produziu o paradoxal fendmeno da oferta de vagas sem demanda, devido a
barreira socioecondmica. Politicas publicas e/ou sua auséncia tém consequéncias. Neste caso,
nao se trata do fracasso das politicas publicas de expansao, mas dos efeitos das ndo politicas de
regulacdo institucional da expansdo da oferta privada e, a0 mesmo tempo, da quase auséncia de
politicas para a expansao do acesso as IES publicas.

Se, ao expor o lado da demanda, é possivel projetar a importancia de politicas de
ampliacao do acesso a educacao superior, em especial da discussao qualificada com a sociedade
sobre o desenho dessas politicas, pelo lado da oferta, a regulacdo da expansao da educagdo
privado-mercantil, mediante supervisdo e avaliagdo pelo poder publico, requer a analise das
politicas atuais de regulagdo da educagdo superior, em cumprimento ao preceito constitucional
de assegurar liberdade de ensino a iniciativa privada, desde que atendidas as seguintes
condi¢des: “I- cumprimento das normas gerais da educag¢do nacional; II- autorizacdo e

avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico” (BRASIL, 1988, art. 209).

2.3 O CONTEXTO DE CRESCIMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR

No Brasil, o crescimento populacional ocorrido nos ultimos 50 anos foi marcado por
um processo de urbanizacdo desordenado e associado a distribuicdo espacial desigual das
oportunidades de renda e trabalho (CUNHA, 2015). “Nas décadas de 1960 e 1970, a auséncia
de servicos [publicos] era a dimensdo principal a diferenciar lugares e grupos sociais”
(MARQUES, 2015, p. 228), e essa desigualdade espacial ocorria também na oferta da educagao
superior.

Ribeiro, Ceneviva e Brito (2015a), ao pesquisarem a estratificacdo educacional entre
jovens no Brasil (1960 a 2010), demonstram que o crescimento desigual do acesso ocorrido
neste intervalo apresentou forte associacdo entre renda e chances de conclusdao, mantendo-se

em patamares superiores ao efeito de outros fatores, como cor/raca, escolaridade da mae e

2 Os dados das sinopses distinguem apenas os cursos tecnoldgicos ofertados pelas institui¢des federais, sem
informagdes sobre institui¢des privadas.
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caracteristicas do ntcleo familiar. Os autores concluem que, “[...] nos Gltimos cinquenta anos
no Brasil, houve diminui¢do da desigualdade de oportunidades educacionais nos niveis
educacionais basicos, persisténcia das desigualdades no nivel médio e aumento da desigualdade
no nivel superior” (RIBEIRO; CENEVIVA; BRITO, 2015a, p. 108).

A populagdo brasileira cresceu, mas se escolarizou de forma desigual:

O acesso a educacdo ndo se da de forma uniforme para os diferentes
segmentos sociais. Individuos privilegiados por sua origem t€ém mais chances
de estudar por tempo mais longo, em instituicdes de melhor qualidade e na
companhia de pessoas igualmente privilegiadas [...]. (RIBEIRO;
SCHLEGEL, 2015b, p. 135).

Nesse sentido, além das politicas de inclusao, as politicas publicas redistributivas ¢ de
discriminacgdo positiva sdo instrumentos necessarios ao acesso ¢ a permanéncia na educagao
superior com maior equidade. A 16gica, segundo Ribeiro, Ceneviva e Brito (2015a), é que uma
maior quantidade de pessoas atingindo determinado nivel educacional gera, consequentemente,

a demanda por ingresso no nivel seguinte. Os autores do estudo ainda concluem que

As barreiras a entrada no sistema educacional e, principalmente, a conclusio
do ensino bdsico, tdo proeminentes nos anos 1960, 1970 e 1980, sdo
gradualmente substituidas por obstaculos que se interpdem a progressao
educacional rumo a conclusdo do ensino médio € a entrada na universidade,
notadamente a partir da década de 1990. (RIBEIRO; CENEVIVA; BRITO.,
2015a, p. 107).

Entre essas barreiras, os autores apontam a origem social como um modelador relevante
das chances de progressdo educacional dos jovens. Somando-se estes aspectos, a expansdo da
oferta a cargo do mercado e o aumento da expectativa de acesso a educagao superior por pessoas
com baixa renda estabelecem um impasse para o qual a solucdo adotada pelo Brasil consistiu
em programas que transferem recursos publicos para instituigdes privadas. Se a expansao da
demanda por educacgdo superior ndo ¢ decorréncia apenas do interesse mercantil, se a ampliagao
do acesso ao ensino médio vai pressionar as portas das IES por ingresso para jovens, em sua
maioria de baixa renda, a relevancia do desenho das politicas publicas de inclusdo na educagao
superior estd em coordenar a regulacdo do acesso e da permanéncia, a fim de reduzir as
desigualdades.

Mancebo e Vale (2013, p. 82) sintetizaram quatro grandes linhas de agdo para as analises

das politicas de expansdo da educacdo superior no pais, a saber:

1. agdes do governo federal expandindo vagas, matriculas e cursos nas
institui¢des federais de ensino superior (Ifes); 2. a expansdo da pos-graduagao
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com redefinicdo de seus rumos no sentido do empresariamento do
conhecimento; 3. uma forte diferenciacdo de cursos, instituicdes e
modalidades de ensino, cabendo destaque, desde o inicio desta década, a
utilizacdo do ensino a distdncia (EaD) e 4. um expressivo aumento das
instituigdes de ensino superior (IES) com fins lucrativos, isto ¢, privado-
mercantis.

Os aspectos que articulam essas acdes podem ser observados nas politicas e nos
programas federais de ampliagdo do acesso, especialmente na lacuna de politicas de regulagao

sist€émica em direcdo a maior equidade.

2.4 POLITICAS E PROGRAMAS FEDERAIS DE AMPLIACAO DO ACESSO A
EDUCACAO SUPERIOR

A organizacdo institucional da educagdo superior no Pais observa os dispositivos
constitucionais (BRASIL, 1988, art. 207) e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
(LDBEN) (BRASIL, 1996c¢). Foi sob esse quadro normativo que a educagdo superior brasileira
passou por mudancas institucionais significativas a partir de meados da década de 1990. A
expansdo ocorrida no periodo se fez mediante outras politicas publicas de reorganizagao
institucional e de financiamento publico.

A Constitui¢do Federal (CF) reafirmou, em 1988, o principio juridico-politico de
reconhecimento da autonomia (didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial) das universidades (BRASIL, 1988, art. 207), forma essa de organizagao prevalente
na educagdo superior publica a época, mas em expansao no setor privado. Reconheceu ainda a
liberdade de oferta do ensino pelo setor privado, conforme ja referenciado (BRASIL, 1988, art.
209, inc. I e II).

A LDBEN (BRASIL, 1996c, art. 44), por sua vez, tipificou os cursos e programas a
serem oferecidos neste nivel e especificou as categorias de organizacao das IES publicas e
privadas (BRASIL, 1996c, art. 20).> Em 2019 (BRASIL, 20194, art. 20), o Congresso Nacional
alterou a classificagdo das institui¢des privadas de educacdo superior ao revogar o art. 20 da
LDBEN. A classificacdo atual considera institui¢des publicas aquelas criadas ou incorporadas,
mantidas e administradas pelo poder publico; e instituicdes privadas, aquelas mantidas e

administradas por pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, além das comunitarias, na

3 Texto original aprovado em 1996 e posteriormente revogado pela Lei n° 13.868, de 3 de setembro de 2019
(BRASIL, 2019¢).
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forma da lei (BRASIL, 1996c, art. 19). Desse modo, IES privadas com finalidades lucrativas
ndo mais se distinguem para fins de credenciamento e avaliag¢io pelo poder publico.*

Sampaio (2014) afirma que disposi¢des normativas emanadas do MEC a partir da
segunda metade da década de 1990, como a LDBEN e, especialmente, o Decreto n°® 2.306, de
19 de agosto de 1997 (BRASIL, 1997b), reconfiguraram o arranjo institucional da educagdo
superior entre o setor privado e o setor publico estabelecido no periodo anterior. A autora
identifica a existéncia de uma relagdo de complementaridade entre a oferta privada e a oferta
publica da educagdo superior até a segunda metade da década de 1990. O primeiro setor,
direcionado para o atendimento das demandas de mao de obra, mediante investimentos
privados, enquanto o setor publico consolidava-se nas regides Sul e Sudeste, concentrando-se
em cursos de graduagdo voltados para a formagao de futuros pesquisadores na pos-graduacao e

de mao de obra mais qualificada. Acrescenta Sampaio (2014, p. 108):

E consenso entre os diferentes atores do sistema de ensino superior de que o

Decreto 2.306 de 1997, constitui um divisor de dguas no ensino superior e

cujos efeitos estdo expressos na sua atual configuracao [pois]:

- fomentou e legitimou a mercantilizagcdo do ensino superior no pais;

- reconheceu, legalizou e regulamentou o ensino superior como atividade
lucrativa;

- possibilitou maior lucratividade para a atividade de ensino e,

- estabeleceu novas formas de controle para as institui¢des de ensino superior
privadas.

O reconhecimento de IES com finalidades lucrativas por parte da LDBEN (BRASIL,
1996), associado a posterior regulamentagao por Decreto (BRASIL, 1997b), demarcou politicas

publicas de educagdo que reorganizaram o arranjo sistémico:

Ao assumir a forma legal ‘com finalidade lucrativa’ as entidades
mantenedoras adquirem o direito de transformar as instituigdes de ensino
superior (as mantidas) em mercadorias e, como tais, passiveis de serem
vendidas e compradas no mercado. (SAMPAIO, 2014, p. 113).

A época, esses novos instrumentos de politicas publicas atendiam aos interesses do
empresariado privado, ao estabelecerem regras de distingdo entre IES lucrativas e ndo
lucrativas, pois traziam maior seguranga juridica para vender ‘institui¢des de ensino’, € ndo
apenas vagas. Porém a alteracdo efetuada em 2019, ao classifica-las como privadas e

comunitéarias (BRASIL, 2019d, art. 19), permite o registro e o tratamento indiferenciado entre

4 “Até 1997 ndo se previa o servico educacional com finalidade lucrativa e, portanto, estendia[-se] a isengdo
fiscal a todos os estabelecimentos mantidos por pessoas fisicas ou juridicas de direito privado. Os empresarios
do setor privado, considerando o beneficio da isencdo fiscal, jamais discutiram abertamente o carater for profit
de suas atividades” (SAMPAIO, 2014, p. 109).
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aquelas que sdo lucrativas e as que nao o sdo. O preceito constitucional que autoriza a destinagao
de recursos publicos a escolas que comprovem finalidade ndo lucrativa (BRASIL, 1988, art.
213) era operacionalizado pela classificagdo das IES, conforme estabelecido no texto
constitucional e na redacdo original da LDBEN/1996, que as enquadravam na categoria de
particulares em sentido estrito (BRASIL, 1996c¢, art. 20). A fun¢ao de regulacao sistémica do
poder publico requer base de informagdes que possibilite comparar institui¢cdes, respeitadas

suas diferencas.

2.4.1 Politicas de financiamento da expansao privada e regulaciao

Com escassa regulagdo e a forga de novos atores (setor privado lucrativo), a privatizacao
e a diferenciacdo institucional pressionaram por politicas publicas de continuidade do
crescimento na educagdo superior. O fomento a expansdo adveio de programas federais de
financiamento ao setor privado. Por meio do Programa de Crédito Educativo (Creduc), até a
CF/1988, o acesso de alunos pobres a educagdo superior era financiado com recursos de um
Fundo de Assisténcia Social derivado de rendimentos de loterias. A partir da CF/1988, o crédito
educativo passou a ser operado com recursos diretos do MEC, administrados pela Caixa
Economica Federal. Em 1991, esse programa entrou em crise por falta de recursos e pela
inexisténcia de mecanismos de correcao dos débitos pela inflagdo (OLIVEIRA, 2000).

Em substitui¢do, em 1999 — governo Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) —,
foi criado o Programa de Financiamento Estudantil (Fies),> mantido por governos posteriores
com algumas alteragdes. A regulamentacdo inicial do Fies (BRASIL, 2001, art. 1°, § 2°)
autorizava a destinacao de recursos publicos para estudantes de todos os cursos superiores nao
gratuitos [sic/], desde que apresentassem avaliagdo positiva (conceito maior ou igual a 3) por
parte do MEC, com taxa de juros subsidiada para estudantes de familias com renda mensal de
até 20 salarios-minimos. Em 2017, o financiamento foi estendido aos estudantes matriculados
na educacgdo profissional técnica e tecnoldgica e aos de programas de mestrado e doutorado
com avaliagdo positiva (BRASIL, 2017b). O Fundo de Desenvolvimento da Educac¢ao (FNDE)
informa o repasse de quase R$ 8 bilhdes por meio do Fies em 2020 e de aproximadamente R$
97 bilhdes no periodo de 2010 a 2019, dos quais 43,9% foram destinados a Regido Sudeste.°

Ainda sdo poucas as pesquisas avaliativas capazes de dimensionar o impacto do Fies sobre a

5 Atualmente denominado Fundo de Financiamento Estudantil, o Fies foi criado em 2001 (Lei n® 10.260, de 12
de julho), apos conversdo em lei de Medida Provisoria editada em 1999.
¢ Informacdo disponivel em: https://bit.ly/2Nlsxm7. Acesso em: 16 nov. 2020.
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expansao da rede privada de educacdo superior. Entretanto, autores com abordagens
diferenciadas reiteram a importancia do ‘incentivo’ do Fies para o crescimento das matriculas
nas IES privadas (SAMPAIO, 2014) e da renuncia financeira efetuada pela Unido para a
implementag¢do deste financiamento ao estudante (CHAVES; AMARAL, 2016), bem como
para a reducdo da inadimpléncia no setor privado (GEMAQUE; CHAVES, 2010), etc.

Foi criado um segundo programa voltado para a ampliagio do acesso a educacdo
superior — Programa Universidade para todos (ProUni) —, com a finalidade de conceder bolsas
de estudos a estudantes que atendessem a critérios de renda familiar e desempenho (BRASIL,
2005a). O financiamento deste programa limita-se aos valores da desoneracgao fiscal concedida
as [ES privadas, e, dessa forma, verifica-se o direcionamento de recursos publicos para o custeio
de vagas ‘ociosas’ em instituigdes privadas. Segundo Sampaio (2014, p. 123), “[...] as
instituicdes privadas ampliam o niimero de vagas sabendo de antemdo que elas ndo serdo
preenchidas. Postas a disposi¢ao do ProUni que, em contrapartida, beneficia as instituigdes com
reducdes de impostos”.

O ProUni estabelece trés condigdes para o acesso do estudante ao seu processo seletivo,
a saber: ter cursado o ensino médio em institui¢do publica, apresentar renda familiar per capita
inferior a um saldrio-minimo e meio, ou ser portador de deficiéncia. Condiciona também a
manuten¢do da bolsa ao desempenho académico do(a) estudante.

Tanto o Fies quanto o ProUni estabelecem como exigéncia para as IES privadas que os
cursos participantes apresentem “avaliacdo positiva” (BRASIL, 2001, art. 1°) ou observem
critérios de desempenho estabelecidos pelo Sinaes (BRASIL, 2004a, art. 7°, § 4°). A penalidade
prevista para o curso que ndao cumprir o critério de desempenho ¢ sua desvinculacdo dos
programas, no entanto a regulamentagdao do ProUni permite que, no caso de desvinculacao de
um curso, as bolsas sejam redistribuidas proporcionalmente pelos demais cursos da instituigao.

Essas contrapartidas das IES sdo estabelecidas de modo genérico e pouco seletivo.
Dessa forma, a regulamentagdo do Fies, aparentemente mais precisa, estabelece que o curso
devera apresentar conceito maior ou igual a trés.” Sdo trés os conceitos do Sinaes para a
avaliagdo dos cursos. O chamado ‘conceito Enade’ avalia o curso por intermédio do

desempenho de seus estudantes em testes padronizados.

7 A Portaria Normativa n°® 1, de 22 de janeiro de 2010, regulamentou a observancia ao Conceito de Curso e ao
Conceito Preliminar de Curso como critério para a participacao dos cursos no Fies.
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Grafico 3 — Numero de cursos avaliados por faixa do conceito Enade — Brasil — 2019
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Fonte: Indicadores de qualidade do Inep/MEC (BRASIL, 2019).

Em 2019, foram avaliados os cursos das 4reas das ciéncias agrarias, das ciéncias da
saude, das engenharias, da arquitetura e urbanismo e os cursos tecnoldgicos de ambiente e
saude, producgdo alimenticia, recursos naturais, militares e de seguranga. Compdem essa area
cursos considerados como de maior prestigio social, como medicina, engenharias, veterinaria,
odontologia, farmécia, etc., o que resultaria em maior concorréncia e seletividade social. No
entanto, a distribuicdo do conceito Enade (Grafico 3) revela que quase a metade (48,1%) dos
cursos de instituigdes privado-lucrativas avaliados apresentaram conceito inferior a trés e,
portanto, deveriam ser impedidos de participar dos programas publicos de financiamento.

Um sistema nacional de monitoramento -eletronico, denominado e-MEC, foi
desenvolvido para receber das IES dados de cada curso e institui¢do. Constitui ferramenta para
0 monitoramento e controle da tramitagcdo dos processos de regulagdo, avaliagdo e supervisao
do ensino superior no Pais (BRASIL, 2007f, 2007g, 2017c). As IES ofertantes de cursos de
graduacdo e de educagdo profissional e tecnoldgica, publicas e privadas, devem registrar seus

dados institucionais e o projeto pedagdgico de cada curso ofertado.
2.4.2 Politicas de financiamento e regulacio da expansao das instituicoes federais
O Programa de Apoio aos Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades

Federais (Reuni) foi instituido em 2007, com o objetivo de criar condigdes para a ampliacao do

acesso e da permanéncia na educagdo superior, no nivel de graduagdo, com vistas ao melhor



35

aproveitamento da estrutura fisica e dos recursos humanos existentes nas universidades federais
(BRASIL, 2007c, art. 1°). Este objetivo pressupunha a existéncia de capacidade ociosa nessas
institui¢des. O Reuni compde o grupo de atividades do Programa n°® 1.073, denominado como
‘Brasil Universitario’ pelo Plano Plurianual 2008-2011. Este programa tinha por objetivo
ampliar o acesso a graduagdo, a pesquisa e a extensdo, a fim de disseminar o conhecimento,
tendo como publico-alvo alunos(as) e professores(as) das Ifes, além de recursos para bolsistas
das IES privadas (BRASIL, 2008a).

O Reuni condicionava as transferéncias financeiras para cobertura das despesas
correntes nas universidades federais a elaboragdo prévia dos respectivos Planos de
Reestruturagdo. A aprovagdo dos Planos de Reestruturagdo, por sua vez, condicionava-se ao
cumprimento dos objetivos fixados no regulamento do programa (BRASIL, 2007c). Sua
implementag¢ao foi iniciada por meio de duas chamadas ptblicas (MEC/SESU n° 8/2007a), com
previsdao de implantagdo no primeiro e no segundo semestres de 2008, e contou com a
participagdo de todas as universidades federais. A transferéncia de recursos para o
financiamento dos planos apresentados pelas IES, apds a aprovagdo pela Secretaria de
Educacdo Superior (SESu), estava condicionada a assinatura de documento que vinculava os
valores transferidos ao cumprimento das etapas estabelecidas nos planos (BRASIL, 2007c, art.

6°).

As universidades federais aderiram a esse “termo de pactuagdo de metas”, ou
seja, um contrato de gestdo com o MEC — instrumento-chave na Reforma de
Bresser-Pereira, pelo qual o governo prometia um acréscimo de recursos
limitado a 20% das despesas de custeio e pessoal, condicionado a capacidade
orgamentaria e operacional do referido ministério. (MANCEBO; VALE;
MARTINS, 2015, p. 38).

Os Planos de Reestruturagdo, quando aprovados, constituiam verdadeiros contratos de
gestdo entre o Executivo Federal e as IES implementadoras. Tais procedimentos evocam a
noc¢ao de “contratualizacdo” (ANTICO et al., 2013) na gestao de politicas publicas. No caso do
Reuni, o objetivo governamental era aumentar e ‘otimizar’ a oferta de educagdo superior
publica. Mas o Programa, voltado para a expansdo da educag@o superior publica e gratuita, ao
convocar as [ES federais para elaborar Planos de Reestruturacdo, respeitados os objetivos
governamentais, introduziu na relagdo entre a entidade mantenedora (no caso, o MEC) regras
de gestdo por resultados. Para Araujo e Pinheiro (2010), no ambito do ensino superior publico,

ao romper com a logica burocratica, cujo foco esta nos processos, o Reuni passou a desenvolver
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relacdes pré-estabelecidas entre o MEC e as IES, via contratualizagdo, numa logica de

responsabilizacdo que tem por escopo os resultados.

2.5 OFERTA DA EDUCACAO PROFISSIONAL TECNICA E TECNOLOGICA

Curriculos atentos as novas necessidades sociais de formagao profissional impulsionam
a diferenciagdo sist€émica, mas, no caso brasileiro, essa diversificagdo estaria representada
também pela expansao da educagao profissional e pela criagdo de cursos tecnoldgicos. No texto
original da LDBEN/1996 (BRASIL, 1996¢, art. 39), a educagdo profissional foi caracterizada
como uma modalidade educacional articulada a diferentes formas de educacao e de trabalho,
bem como a ciéncia e a tecnologia. A redacdo inicial da LDBEN/1996 incluia a formacao
tecnologica nos campos de conhecimento compreendidos na educagdo basica, tanto no ensino

fundamental quanto no ensino médio (BRASIL, 1996c, art. 32, inc. II; art. 35, inc. IV).

2.5.1 A Educacao Profissional Técnica de Nivel Médio

A educagdo profissional técnica de nivel médio, conforme estabelecida pela
LDBEN/1996 (BRASIL, 1996c¢, secao IV-A), constitui modalidade de educacao passivel de ser
articulada ao ensino médio. No ano seguinte a aprovacdo da LDBEN, a regulamentacao dos
curriculos de ensino médio e das finalidades da educacdo profissional, mediante o Decreto n°
2.208/1997 (BRASIL, 1997d): a) introduziu o conceito de competéncias como diretriz para os
arranjos curriculares dos cursos de educagdo profissional: “E o Decreto n° 2.208/1997 e sua
posterior regulamentagdo que dardo uma certa conotacgao ‘cientifica’ a nocao de competéncias,
a ser utilizada como principal referéncia para a elaboragado de curriculos de cursos de educagao
profissional” (RAMOS, 2007, p. 546); b) normatizou a estratificagdo da formacao de acordo
com o nivel de escolaridade dos estudantes, instituindo os cursos tecnoldgicos de nivel superior
e as formas institucionais de cursos técnicos de nivel médio: concomitante e subsequente.

A esse respeito, Kuenzer (2007) afirma que, apesar da revogacao desse decreto, ocorrida
em 2004, pelo Decreto n°® 5.154, de 23 de julho (BRASIL, 2004b), permaneceram as alteragdes
sistémicas introduzidas em 1997, como a estratificacdo da formacao técnica ¢ a “I...]
manuten¢do do verdadeiro balcdo de negocios em que se transformaram as instituigdes publicas
e privadas de educacao profissional” (KUENZER, 2007, p. 501), posteriormente impulsionadas

por programas federais de transferéncia de recursos ao setor privado. De acordo com Kuenzer
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(2007), a LDBEN/1996 ja contemplava a possibilidade de cursos integrados ao ensino médio
(BRASIL, 1996c, art. 36, § 2°), e 0o novo Decreto (BRASIL, 2004b) apenas ‘recriou’ os cursos
técnicos de nivel médio e incorporou “[...] todas as modalidades de educagao profissional por
ele propostas, com pequenas mudangas de denominacgdo” (KUENZER, 2007, p. 500). Por outro
lado, Ramos (2007) argumenta que o Decreto n°® 5.154/2004 procurou rever as nomenclaturas
e a estratificacdo da educagdo profissional, além de tornar evidente a educagao técnica integrada
ao ensino médio. Em articulagao com o Decreto n® 2.306/1997, a Portaria n® 646, de 14 de maio

de 1997, assim estabeleceu:

Art. 3° - As instituigoes federais de educagdo tecnologica ficam autorizadas a
manter ensino médio, com matricula independente da educagdo profissional,
oferecendo o maximo de 50% do total de vagas oferecidas para os cursos
regulares em 1997, observando o disposto na Lei n® 9394/96. (BRASIL,
1997a).

Essa imposi¢do de dupla matricula, sendo uma para o ensino médio regular e a outra
para a educagdo profissional, acabou por estimular a oferta de matriculas na educagao

profissional.

Tabela 5 — Numero de escolas com oferta de educacdo profissional, de acordo com a entidade administrativa—
Brasil — 1998®

Educacao profissional

Entidade Ensino médio e profissionalizante independente do ensino médio
administrativa
N° % N° %
Estadual 4.717 57,10 215 27,20
Federal 129 1,60 54 6,80
Municipal 1.053 12,80 28 3,50
Particular 2.359 28,60 493 62,40
Brasil 8.258 100,00 790 100,00

Fonte: Censo Escolar (INEP, 1999).

Foi na forma de cursos concomitantes que a oferta institucional dos setores publico e
privado se concentrou em 1998 (cursos profissionalizantes de nivel médio). A educacao
profissional subsequente ao ensino médio teve oferta reduzida no periodo apds a LDBEN/1996

ser sancionada (Tabela 5). Ainda em 1998, a Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998 (BRASIL,

8 Em 1998, o questionario do Censo Escolar diferenciava o ensino profissionalizante da educagio profissional, da
seguinte forma: o profissionalizante achava-se articulado ao ensino médio, e a educagdo profissional de nivel
técnico denominava cursos com organizagdo propria e independente do ensino médio, com oferta concomitante
ou sequencial.
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1998b), determinou que a expansdo da oferta de educacdo profissional se daria mediante
parceria com estados e municipios, o que limitou o crescimento das instituicdes federais que
ofertavam educagdo profissional.

Nesse contexto normativo que marcou o final dos anos 1990, a implementacao do
Programa de Expansdo da Educagdo Profissional (Proep), em 1997, estimulou ainda mais a
participacdo do setor privado na oferta da educagdo profissional, por meio da criacdo de um
modelo de “gestao institucional inteiramente aberto” (BRASIL, 1997¢). Este cenario comegou
a apresentar-se sob um outro foco a partir de 2003, ano marcado pela transi¢ao de governos. O
projeto politico do novo governo para a educacdo profissional defendia uma maior participagao
do Estado e acabou por viabilizar o plano de expansao da rede federal de ensino, tema que sera
abordado na proxima se¢ao deste capitulo.

Em 20 de dezembro de 2012, a Resolucdo n° 6 da Camara de Educacdo Basica (CEB)
do Conselho Nacional de Educagdo (CNE) (BRASIL, 2012b) definiu as Diretrizes Curriculares
Nacionais (DCN) para a Educacdo Profissional Técnica de Nivel Médio (EPTNM) e
regulamentou suas formas de oferta — articulada ou subsequente — por institui¢des de educacao
publicas e privadas. Estas podem oferta-la mediante trés tipos estratificados de curso, qual
sejam:

Art. 2°[...]

Formagao inicial e continuada ou qualificagdo profissional (FIC);
Educacao profissional técnica de nivel médio;

Educacao profissional tecnoldgica, de graduacdo e pos-graduacao;
(BRASIL, 2012b).

As DCNs autorizaram também a oferta nas formas articulada (integrada ou
concomitante) ou subsequente ao ensino médio (BRASIL, 2012b, art. 3°). Além disso,
mantiveram a estratificagdo da formacao de acordo com o nivel de escolaridade dos estudantes,
a oferta de cursos tecnoldgicos e as formas institucionais de cursar a educagdo profissional
(integrada, concomitante ou subsequente).

A organizacdo dos cursos técnicos de nivel médio deve observar o Catdlogo Nacional
de Cursos Técnicos (CNCT), que ¢ dividido em eixos tecnologicos, cada qual abarcando um
determinado quantitativo de cursos técnicos. O CNCT regulamenta as cargas horarias minimas
de cada curso, o perfil profissional de conclusdo, a infraestrutura minima requerida, o campo
de atuagdo, as ocupagdes associadas a Classificacao Brasileira de Ocupagdes (CBO), as normas

associadas ao exercicio profissional e, por fim, as possibilidades de certificagdo intermediaria
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em cursos de qualificagdo profissional, de formagao continuada em cursos de especializagdo e
de verticalizagdo para cursos de graduagdo no itinerario formativo (BRASIL, 2008b).

As institui¢des escolares de educacao profissional de nivel médio devem inserir dados
dos planos dos cursos técnicos ofertados, bem como registrar os diplomas emitidos no Sistema
Nacional de Informag¢des da Educagao Profissional e Tecnologica (Sistec) como requisitos para
assegurar a validade nacional do certificado emitido. O Sistec, instituido e implementado pelo
MEC em 2009, ¢ responsavel por sistematizar as informagdes sobre os cursos técnicos de nivel
médio e sobre seus alunos. Este sistema deve ser alimentado por instituicdes publicas e privadas
de educagdo profissional (BRASIL, 2009).

No intervalo de 1998 a 2019, a educagdo profissional passou por um movimento de
expansdo e diversificacdo acelerado. Se o Censo Escolar de 1998 registrava 9.048
estabelecimentos de ensino com a oferta de educagdo profissional técnica (Tabela 6), no
intervalo de 21 anos, o numero de estabelecimentos registrados com oferta de ensino

fundamental passou para 10.615:
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Tabela 6 — Numero de estabelecimentos com oferta de educacdo profissional, por tipo de curso e de acordo com a entidade administrativa — Brasil — 2019

Cursos técnicos integrados

Cursos técnicos

Cursos FICY

Entidade Ao ensino  EMsino médio Integrados a Integrado a EJA Inteerado 3 EJA
administrativa g formacio Concomitantes  Subsequentes EJA (ensino Concomitante (ensino g -
médio s s . s (ensino Médio)
magistério médio) fundamental)
Federal 542 2 219 506 126 28 8 15
Estadual 1.388 603 674 1.201 197 33 39 63
Municipal 20 27 58 69 1 2 101 -
Publica 1.950 632 951 1.776 324 63 148 78
Privada 184 60 1.765 2.433 10 230 6 5
Brasil 2.134 692 2.716 4.209 334 293 154 83

Fonte: Sinopse Estatistica da Educagdo Basica (IBGE, 2019).
Nota: () Cursos de formagdo inicial e continuada ou de qualificagdo profissional.
Sinal convencional utilizado: — Dado numérico igual a zero ndo resultante de arredondamento.
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A expansdo ocorrida nesse intervalo significou também altera¢des no arranjo politico-
pedagdgico dos cursos ofertados. O setor publico mantém instituigdes escolares com cursos
técnicos integrados ao ensino profissional, e a oferta do setor privado estd organizada em
estabelecimentos com cursos concomitantes ou subsequentes (Tabela 6). A comparagdo com a
situacdo de 1998 (Tabela 5) revela a alteracao processada na oferta de educagdo profissional

privada.

2.5.2 Programa de Educacao Profissional e Tecnologica: o Pronatec

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) foi criado
com a finalidade de ampliar a oferta de educagdo profissional e tecnoldgica, por meio de
programas, projetos e agdes de assisténcia técnica e financeira (BRASIL, 2011). De acordo com

Feres (2015, p. 91),

[...] o Pronatec se constituiu numa politica estruturante para a EPT [Educagao
Profissional e Tecnoldgica] no Pais e representa uma resposta do Governo
Federal a demanda por formacao e qualificacdo profissional em larga escala.
Ele é formado por iniciativas novas e preexistentes, que promoveram a acesso
a formagao profissional por meio de mais de oito milhdes de matriculas entre
os anos de 2011 e 2014.

Entre as acdes do Pronatec, encontra-se a oferta de bolsas de estudos, denominadas
como ‘Bolsas-Formagao’. O publico-alvo eram os estudantes egressos da rede publica de ensino
regular, os estudantes da educacdo de jovens e adultos (EJA), os beneficiarios dos programas
federais de transferéncia de renda e os egressos do ensino médio privado (desde que na condigao
de bolsistas integrais). Este publico poderia ser beneficiado com a ‘Bolsa-Formacao Estudante’.
J& os trabalhadores (parte integrante do publico-alvo do programa) e os estudantes de cursos
FIC poderiam ser contemplados com a ‘Bolsa-Formagao Trabalhador’. Estas bolsas poderiam
ser ofertadas aos estudantes matriculados em institui¢des de ensino superior e de educacao
profissional de nivel técnico.

O financiamento dessas bolsas ocorria por meio da transferéncia de recursos da esfera
publica as institui¢des ofertantes. No caso do setor privado, era necessario estabelecer relagao
de contrato entre a institui¢do de ensino e o Governo Federal, relacao esta celebrada com a
assinatura de ‘termo de adesdo’. As transferéncias de recursos por parte da Unido as instituicdes
publicas de educacdo profissional e as integrantes do Sistema ‘S’ estavam devidamente

reguladas em lei, mas sem previsdo de assinatura de termo ou convénio, ou seja, dispensavam
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“[...] a realizacdo de convénio, acordo, contrato, ajuste ou instrumento congénere, observada a
obrigatoriedade de prestacdo de contas da aplicagdo dos recursos” (BRASIL, 2011, art. 6°, §
1°). Desse modo, apenas as IES e as instituicoes de EPTNM privadas estavam sujeitas a
assinatura de termo de adesdo para que fossem garantidos os repasses de recursos financeiros
pela Unido.

Sob a justificativa de expansao da oferta de educagao profissional, o Pronatec autorizou
todas as institui¢cdes privadas de educagao superior e de educacao técnica de nivel médio, bem
como as do Sistema ‘S’, a criarem novos cursos técnicos de nivel médio e de tecnologia e a
aumentarem o nimero de vagas nos cursos ja existentes (BRASIL, 2011). Além da oferta de
bolsas, o Pronatec também possibilitou o financiamento da educagao profissional e tecnologica
através do Fies Técnico e do Fies Empresa. “O financiamento da educacdo profissional e
tecnologica podera ser contratado pelo estudante, em carater individual, ou por empresa, para
custeio da formagao profissional e tecnologica de trabalhadores” (BRASIL, 2011, art. 5°-B).

Foi por meio do subprograma Bolsa-Formagdo que ocorreram as transferéncias de
recursos da esfera publica para a esfera privada. De acordo com Ramos (2014, p. 104), “[...] a
acdo diferencial do Pronatec foi proporcionar, com subsidio publico, o acesso de estudantes e
trabalhadores a vagas de educacdo profissional técnica de nivel médio e de formagao inicial e

continuada em institui¢des privadas”.

2.5.3 A educacio profissional tecnologica

A educagdo profissional abrange também os cursos tecnologicos de nivel superior, e as

informacdes a este respeito sdo coletadas pelo Censo da Educagao Superior, realizado pelo Inep.
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Etapa/modalidade Federal Estadual Municipal Privada Total
Curso Técnico Integrado ao Ensino Médio 192.233 285.996 340 19.222 505.791
Ensino Médio com curso normal (magistério) - 72.921 2.790 3.062 78.773
Curso Técnico concomitante ao ensino médio 42.107 77.041 5.047 230.151 354.346
Curso Técnico subsequente ao ensino médio 120.574 263.761 11.747 498.780 894.862
Curso Técnico de nivel médio, integrado a EJA 8.108 25.234 570 1.233 35.145
EJA ensino fundamental e formag&o técnica inicial (Programa Projovem Urbano — federal) - 185 409 - 594
Curso FIC!" Concomitante 928 3.302 73 17.285 21.588
Curso FIC" integrado na modalidade EJA de nivel fundamental 364 576 3.498 663 5.101
Curso FIC" integrado na modalidade EJA de nivel médio 947 5.782 - 301 7.030
Total por entidade administrativa 365.261 734.798 32.474 770.697 1.903.230

Fonte: Sinopse Estatistica da Educagido Basica (INEP, 2018).

Notas: (V) Curso de Formagao Inicial e Continuada com a finalidade de capacitar e atualizar o estudante, destinados a pessoas com escolaridade variavel, sdo considerados como

cursos de livre oferta se ndo estiverem articulados com etapas da educacao basica.
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O setor privado ¢ responsavel por 71,3% das matriculas nessa modalidade de educacao
profissional, ao passo que o conjunto do setor publico responde por apenas 28,7%. A
participacao da matricula em cursos tecnologicos nos Institutos e Centros Federais € expressiva
(58,2%) quando comparada ao total das redes publicas. Para esta modalidade de curso —
tecnologicos — a avaliacdo institucional acha-se dentro do quadro normativo do Sinaes.

A redacdo original da LDBEN/1996 estabeleceu que a educagdo profissional deveria ser
organizada de modo articulado com a educagao regular (BRASIL, 1996c, art. 40). A educagado
profissional de nivel superior — os cursos tecnoldgicos — foi instituida por decreto no ano
seguinte a LDBEN/1996 (BRASIL, 1997d).

Em 2002, o Conselho Pleno (CP) do CNE instituiu as DCNs para os cursos superiores
de tecnologia. As Diretrizes recomendam a equivaléncia dos cursos tecnoldgicos aos de
graduacdo, porém com finalidades profissionais e cientificas mais especificas. Apds ressaltar a
necessaria autonomia das instituigdes que ofertam cursos tecnologicos, o relator das DCNs

atesta:

O exercicio da autonomia escolar inclui obrigatoriamente a prestacdo de
contas dos resultados. Esta requer informagdes sobre a aprendizagem dos
alunos e sobre o funcionamento das institui¢oes escolares. Como decorréncia,
a plena observancia do principio da autonomia da escola na formulagdo e na
execucdo de seu projeto pedagdgico € indispensavel e requer a criacio de
sistemas de avaliacdo que permitam coleta, comparacdo e difusdo dos
resultados em ambito nacional. (BRASIL, 2002a, p. 33, grifos nossos).

O Parecer CNE/CP n° 29, de 3 de dezembro de 2002, que fundamenta a Resolucao
CNE/CEB n° 3, de 18 de dezembro de 2002, associa o requisito de autonomia das instituigdes
ofertantes de educacdo tecnologica a organizagdo do sistema nacional de avaliagdo, mas sem
mencionar o objeto desta avaliacdo. Dispositivo da Resolucao conferiu prazo de dois anos para
que o CNE promovesse a avaliagdo das politicas publicas de implantagcdo dos cursos superiores
de tecnologia (BRASIL, 2002b, art. 15).

Os cursos superiores de tecnologia ou de formacao de tecndlogos podem ser ofertados
por instituicdes de ensino publicas e privadas, para egressos do ensino médio ou do ensino
médio técnico. As cargas horarias minimas dos cursos de tecnologia variam entre 1.600, 2.000
e 2.400 horas, conforme a area profissional correspondente. Estes cursos podem ser organizados
em modulos, e, a cada conclusdo de mddulo, ou conjunto de médulos, o estudante podera ser
certificado naquela area especifica durante o percurso formativo: “O concluinte de mddulos
correspondentes a qualificacdes profissionais fara jus ao respectivo Certificado de Qualificacao

Profissional de Nivel Tecnolégico” (BRASIL, 2002a, art. 5°, §1°).
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Assim como acontece nos cursos técnicos de nivel médio, os cursos de tecnologia
também se enquadram no CNCST, criado em 2006, por meio do Decreto n® 5.773, de 9 de maio,
que aborda a regulagdo dos cursos superiores no sistema federal de ensino (BRASIL, 2006, art.
5%, §3°, inc. VI).’

O CNCST também foi responsavel por viabilizar a aplicacdo do Exame Nacional de

Desempenho dos Estudantes (Enade) para os egressos dos cursos superiores de tecnologia.

O catdlogo organiza e orienta a oferta de cursos superiores de tecnologia,
inspirado nas diretrizes curriculares nacionais e em sintonia com a dinamica
do setor produtivo e as expectativas da sociedade. Em funcdo do catalogo, a
partir de 2007 foi possivel aplicar o Enade em alunos de cursos superiores de
tecnologia. (BRASIL, 2018a).

Em sua terceira versao, o CNCST abrange treze eixos tecnoldgicos, com as respectivas

diretrizes curriculares, cargas hordrias e infraestrutura minima recomendada para cada curso.

2.6 A EXPANSAO DA EDUCACAO PROFISSIONAL PUBLICA: O VIES DA
CONTRATUALIZACAO

O Decreto n° 6.095, de 24 de abril de 2007, estabeleceu diretrizes para a integragao do

conjunto de instituigdes federais de educagao tecnoldgica:

Art. 3 O processo de integragdo tera inicio com a celebragdo de acordo entre
instituigdes federais de educacdo profissional e tecnologica, que formalizara a
agregacdo voluntaria de Centros Federais de Educacdo Tecnologica (Cefet), Escolas
Técnicas Federais (ETF), Escolas Agrotécnicas Federais (EAF) e Escolas Técnicas
vinculadas as Universidades Federais, localizados em um mesmo Estado.

§ 1° O processo de integragdo serd supervisionado pela Secretaria de Educagdo
Profissional e Tecnoldgica do Ministério da Educacao.

§ 2° O termo de acordo devera ser aprovado pelos 6rgaos superiores de gestdo de cada
uma das institui¢des envolvidas. (BRASIL, 2007b, art. 3°).

Essa integragdo estava alinhada ao processo de expansao das instituicdes federais de
educagdo profissional e tecnologica, iniciado por meio da revogagdo do paragrafo 5° da Lei n°
8.948, de 8 de dezembro de 1994 (BRASIL, 1994c), que proibia a criagdo de novas unidades
de ensino profissional federais. De acordo com a Lei n® 11.195, de 18 de novembro de 2005

(BRASIL, 2005b), a expansao da oferta de educacao profissional, mediante a criagdo de novas

unidades de ensino por parte da Unido, deveria ocorrer preferencialmente em parceria com

 Revogado posteriormente (BRASIL, 2017), a competéncia para elaboragdo do CNCST permaneceu com a
Secretaria de Educacgdo Profissional e Tecnologica do MEC.
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estados, municipios, o Distrito Federal, o setor produtivo ou as organizacdes nao
governamentais, que seriam responsaveis pela manutencao e gestdo dos novos estabelecimentos
de ensino (BRASIL, 2005b).

O Plano de Expansdo da Rede Federal de Educacao Profissional, criado pelo MEC em
2005, via Secretaria de Educagao Profissional e Tecnoldgica (Setec), tinha por objetivo central
ampliar o numero de instituigdes federais de educagdo profissional em todo o territorio
brasileiro. Além disso, o plano buscava equilibrar a distribuigdo espacial e a abrangéncia destas
institui¢des, visando com isso ampliar o acesso da populacdo a educagdo profissional e
tecnologica (BRASIL, 2018g).

O processo de expansdo da Rede Federal de Educacao Profissional foi planejado por

etapas, como descrito no Quadro 1, a seguir:

Quadro 1 — Fases do Plano de Expansdo da Rede Federal de Educacéo Profissional

Fases da

~ Caracteristicas
expansio

Iniciada em 2005. Construcdo de escolas em unidades da federag@o ainda desprovidas destas
institui¢des (Acre, Amapa, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal). Instalacao de instituigdes
federais de educacdo profissional nas periferias de grandes centros urbanos e municipios do
interior. Previsdao de 5 escolas técnicas federais e de 4 (quatro) escolas agrotécnicas federais.
Implantacdo de 33 novas unidades de ensino descentralizadas (23 unidades da federagdo com a
instalag@o de pelo menos uma institui¢do federal de educacao tecnologica).

Fase |

Iniciada em 2007. Setec e MEC estabelecem como meta a criagdo, em 4 anos, de mais 150 novas
instituigdes federais de educagdo tecnoldgica. As institui¢des foram distribuidas nos 26 estados
e no Distrito Federal, contemplando 150 municipios diferentes, escolhidos pelo proprio MEC,
apos a manifesta¢do de interesse por parte das prefeituras.

Fase II

Iniciada em 2011. Estabeleceu um projeto para a criagdo de 208 novas unidades até 2014,
permanecendo os propositos de superagdo das desigualdades regionais e de viabilizagdo das
condigdes para acesso a cursos de formagao profissional e tecnoldgica como ferramentas para
Fase 111 melhoria de vida da populacdo. Como resultado, a expansdo e interiorizagdo das institui¢cdes
federais de educacao profissional e tecnologica partiu, em 2006, de um total de 144 unidades e
chegou, em 2018, a 659 unidades em todo o pais, das quais 643 ja se encontram em
funcionamento.

Fonte: EXPANSAO... ([20197]).

Em 2007, a Setec e 0o MEC divulgaram a Chamada Publica n® 1/2007 (BRASIL, 2007d),
para acolher propostas de apoio a implantacdo de novas instituicdes federais de educacdo
tecnologica. Visava-se contemplar, no ambito do Plano de Expansdo da Rede Federal de
Educacdo Tecnoldgica, 150 municipios, selecionados nos 26 estados brasileiros e no Distrito

1_10

Federal."” De acordo com o documento, caberia as prefeituras das cidades selecionadas e ao

19 A relacdo dos municipios consta do Anexo I da Chamada Publica MEC/Setec n® 001/2007. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/arquivos/pdf/edital chamadapublica.pdf. Acesso em: 13 out. 2018.
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governo do Distrito Federal apresentar propostas de apoio ao estabelecimento dos novos 6rgaos
federais de ensino e também doar a Unido ou ao IF indicado a area destinada a sua alocagao.
Ao final do mesmo ano, foi divulgada a Chamada Publica MEC/Setec n° 2/2007
(BRASIL, 2007¢), com o objetivo de receber propostas para constituicao dos novos IFs. Estas
novas institui¢cdes seriam constituidas:
2.2.1 mediante transformacao de Centro Federal de Educac@o Tecnoldgica, de Escola
Técnica Federal ou de Escola Técnica vinculada a Universidade Federal;

2.2.2 mediante integragdo de duas ou mais instituicdes federais de educacgdo
profissional e tecnoldgica de um mesmo estado. (BRASIL, 2007¢).

A chamada inicial previa a apresentagao de propostas, por parte dos municipios, para a
criacdo ¢ manuten¢do de instituigdes voltadas a educagdo profissional pela Unido. A nova
chamada redirecionou os atores responsaveis pela apresentacdo de novas propostas, nestes
termos:

3.1. Poderdo candidatar-se a apresentagdo das propostas de que trata o presente
instrumento:

3.1.1 os Centros Federais de Educagdo Tecnoldgica, individualmente, ou em conjunto
com outras institui¢des federais de educagéo profissional e tecnoldgica de seu estado;
3.1.2 a Escola Técnica Federal de Palmas, individualmente, ou em conjunto com a
Escola Agrotécnica Federal de Araguatins;

3.1.3 duas ou mais Escolas Agrotécnicas Federais, situadas em uma mesma Unidade
da Federacdo, mediante apresentacdo de proposta conjunta; e

3.1.4 a Escola Técnica vinculada a Universidade Federal do Parana. (BRASIL,
2007e).

Se a primeira chamada publica expressou o interesse do MEC, naquele periodo, em
ampliar o nimero de institui¢cdes publicas voltadas a educacao profissional, a segunda chamada
complementou a primeira, haja vista que o MEC divulgou nova estratégia de expansao, por
meio da integracdo, conforme anunciado no Decreto n® 6.095/2007 (BRASIL, 2007b). A
segunda chamada publica (BRASIL, 2007¢) voltava-se para a expansao do atendimento nas
institui¢des ja existentes. No ano seguinte a divulgacao dessas chamadas publicas, foi aprovada
a Lei n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008, que instituiu a Rede Federal de Educacao
Profissional e Tecnoldgica, criando os 38 IFs (BRASIL, 2008e).

Os IFs sao detentores de autonomia administrativa, patrimonial, financeira, didatico-
pedagodgica e disciplinar (BRASIL, 2008e, art. 1°). Os Institutos Federais estdo autorizados a
ofertar cursos FIC, cursos técnicos de nivel médio (articulados ou ndao com o ensino médio),
cursos de graduagdo (bacharelados, licenciaturas, tecndlogos) e cursos de pos-graduacao /ato e

stricto sensu (BRASIL, 2008e, art. 7°), preferencialmente na area tecnolédgica.
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A Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica conta atualmente
com 67 unidades distribuidas pelo Brasil. Sao 38 IFs, 2 Cefets, 25 escolas técnicas vinculadas
as Universidades, mais o Colégio Dom Pedro II e uma Universidade Tecnologica. Os 38 IFs,
criados em 2008, fazem parte do Plano Plurianual 2008-2011, Programa 1.062,
‘Desenvolvimento da Educagdo Profissional e Tecnoldgica’, referente a expansdo e a
reestruturacao da Rede Federal de Educacdo Profissional e Tecnologica (BRASIL, 2008e).

Os IFs possuem as seguintes caracteristicas e finalidades:

I- ofertar educagédo profissional e tecnologica, em todos os seus niveis e modalidades,
formando e qualificando cidaddos com vistas na atuagdo profissional nos diversos
setores da economia, com énfase no desenvolvimento socioecondémico local, regional
e nacional;

II- desenvolver a educag@o profissional e tecnoldgica como processo educativo e
investigativo de geracdo e adaptacdo de solugdes técnicas e tecnoldgicas as demandas
sociais e peculiaridades regionais;

III- promover a integracdo e a verticalizagdo da educagdo basica a educacdo
profissional e educacdo superior, otimizando a infra-estrutura [sic passim] fisica, os
quadros de pessoal ¢ os recursos de gestdo;

IV- orientar sua oferta formativa em beneficio da consolida¢ao e fortalecimento dos
arranjos produtivos, sociais e culturais locais, identificados com base no mapeamento
das potencialidades de desenvolvimento socioecondmico e cultural no ambito de
atua¢do do Instituto Federal,

V- constituir-se em centro de exceléncia na oferta do ensino de ciéncias, em geral, ¢
de ciéncias aplicadas, em particular, estimulando o desenvolvimento de espirito
critico, voltado a investigagdo empirica;

VI- qualificar-se como centro de referéncia no apoio a oferta do ensino de ciéncias
nas instituigdes publicas de ensino, oferecendo capacitagdo técnica e atualizacdo
pedagdgica aos docentes das redes publicas de ensino;

VII- desenvolver programas de extensdo e de divulgag@o cientifica e tecnologica;
VIII- realizar e estimular a pesquisa aplicada, a produgdo cultural, o
empreendedorismo, o cooperativismo e o desenvolvimento cientifico e tecnologico;
IX- promover a produgdo, o desenvolvimento e a transferéncia de tecnologias sociais,
notadamente as voltadas a preservagao do meio ambiente. (BRASIL, 2008e, art. 6°).

As caracteristicas e finalidades acima citadas demonstram a extensa gama de atuacao
dos IFs como instituicdes de educagdo superior, badsica e profissional, pluricurriculares e
multicampi, especializadas na oferta de educagdo profissional e tecnoldgica nas diferentes
modalidades de ensino, com base na conjugacgdo entre conhecimentos técnicos e tecnoldgicos

(BRASIL, 2008e, art. 2°). No que se refere ao ensino superior, os [Fs podem ministrar:

a) cursos superiores de tecnologia visando a formagdo de profissionais para os
diferentes setores da economia;

b) cursos de licenciatura, bem como programas especiais de formacdo pedagogica,
com vistas na formagao de professores para a educacao bésica, sobretudo nas areas de
ciéncias e matematica, e para a educagdo profissional;

c) cursos de bacharelado e engenharia, visando a formagdo de profissionais para os
diferentes setores da economia e areas do conhecimento;

d) cursos de pos-graduagdo lato sensu de aperfeigoamento e especializagdo, visando a
formagdo de especialistas nas diferentes areas do conhecimento; e
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e) cursos de pos-graduacao stricto sensu de mestrado e doutorado, que contribuam
para promover o estabelecimento de bases s6lidas em educagdo, ciéncia e tecnologia,
com vistas no processo de geracdo e inovagdo tecnologica. (BRASIL, 2008e, inciso
VI, art. 7°).

No caso dos cursos de licenciatura e de programas especiais de formagao pedagodgica,
os IFs devem garantir, no minimo, 20% de suas vagas para a oferta destes tipos de cursos,
sobretudo nas areas de ciéncias e matematica, bem como para a educagdo profissional
(BRASIL, 2008e, art. 8°).

De acordo com documento oficial produzido pelo MEC em 2007, quando da

apresentacao do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE),

[...] equivoco comum ¢ a defesa de um sistema de incentivos composto de
prémios e puni¢des, em geral de carater pecunidrio, as escolas ou as redes
educacionais que cumprirem ou ndo metas de qualidade, em geral
preestabelecidas. Esta perspectiva desconsidera o fato de que restringir o
financiamento de escolas ou sistemas educacionais por queda de desempenho
pode significar punir uma segunda vez aquele que ja ndo viu respeitado seu
direito de aprender — o educando. (BRASIL, [2007], p. 39).

A perspectiva apresentada na citacdo expde um posicionamento contrario aos sistemas
de incentivo baseados em prémios e puni¢gdes. No entanto, tal afirmativa contribui para
provocar o interesse, que esta pesquisa também possui, em buscar compreender e analisar as
relagdes de poder implicitas (e explicitas) entre a administragdo superior e as institui¢cdes
federais de ensino (por meio de instrumentos de controle de resultados, como os contratos de
gestao).

Ainda no ambito do movimento de expansao da Rede Federal de Educagao Profissional
e Tecnologica, em 2010, foi pactuado, entre o MEC, através da Setec, e os 38 IFs recém-criados,
0 Acordo de Metas e Compromissos, também conhecido como Termo de Acordo de Metas
(TAM) (BRASIL, 2010b). Trata-se de documento que contém cldusulas e condigoes
para estruturacdo, organizacao, atuacdo e metas para a gestdo dos Institutos Federais.

A pactuacdo, por meio do TAM, possibilitaria o recebimento dos recursos financeiros
publicos necessarios a implantacdo e expansdao dos IFs, condicionando o repasse desses
recursos a assinatura do termo. O TAM (BRASIL, 2010b) estabelece metas e compromissos a
serem cumpridos em curto prazo (até o ano 2013), médio prazo (até o ano 2016) e longo prazo
(até 0 ano 2022) e possui vigéncia de doze anos (a partir da data de assinatura).

De acordo com a Andlise dos Indicadores de Gestdo das Instituicoes Federais de

Educagao Profissional e Tecnologica - Periodos Letivos 2009 e 2010, 0 TAM
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[...] reflete os objetivos tragados e os alcances pretendidos com a expansao da
oferta de educagdo profissional em curso. A preocupagdo com o cumprimento
dos compromissos assumidos faz com que se busque maior eficiéncia e
eficacia na gestdo publica dos Institutos Federais, ¢ desta forma se busque,
para além dos ja implantados, a constru¢do de novos indicadores para
monitorar este acordo. (BRASIL, 2011, p. 3).

Diante do exposto, ¢ possivel afirmar que o TAM marcou fortemente o processo de
implantacdo, estruturagdo e crescimento dos IFs. Como instrumento de contrato de gestao,
pautado em metas e compromissos, responsabilidades e obrigacdes (a serem cumpridas pela
Setec/MEC e pelos IFs), ¢ também importante objeto de analise, uma espécie de diretriz para
as avaliagdes institucionais realizadas pelos 6rgaos externos, a exemplo da CGU.

Os programas de governo destinados a educacdo superior e a educacdo profissional
técnica e tecnoldgica implantados a partir de 2005, envolvendo instituigdes de ensino publicas
e privadas, unem-se por um aspecto em comum: o repasse de recursos publicos condicionado
aos contratos de gestdo. Abaixo, no Quadro 2, apresenta-se um ‘quadro-resumo’ para melhor

sistematizac¢do das caracteristicas principais dos programas analisados nesta secao:

Quadro 2 — Caracteristicas dos programas federais de expansdo da educacgio superior e tecnologica

Programa 1.062
Programa 1.073 (PP[_\ 2008-2011) . Programa 2.031
(PPA 2008-2011) Desenvo'lwmento da educag@o (PPA 2012-2015)
Programa 1 Uni . profissional e tecnoldgica e Educacio Profissional e
Brasi Unlve}rsnarlo. Plano de Expansdo da Rede Tecnc?lc’) ica: Pronatec
Reuni Federal de Educacio giea:
Profissional ¢ Tecnoldgica
Base lesal Decreto n° 6.096, de 24 Lein® 11.892, de 29 de Lein®12.513, de 26 de
g de abril de 2007 dezembro de 2008 outubro de 2011
Aer;lrﬁlgirénc(i)a acesso nz Ampliar a oferta de educagio
Obietivos g ducacio superior para Criar, expandir, estruturar e profissional e tecnologica por
J as ¢ unlfversi dg des organizar a atuagao dos IFs. meio de programas, projetos
publicas federais. © agoes.
Instituicdes  das  Redes
Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais;
Instituicdes Publicas: Publicas: Sist pLS,
. . istema ‘S’;
participantes | Universidades Federais Institutos Federais . i
Instituicdes  privadas de
ensino superior e de educacao
profissional e tecnoldégica
Termo de adesdo das
Contrato de Termo de pactuacao de Termo de acordo e metas 1nst} tuigoes . privadas (~1e
estiio metas (TAM) ensino superior e de educacao
g profissional técnica de nivel
médio.

Fonte: elaborado pela autora com base em (BRASIL, 2007c, 2008s, 2011).
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2.6.1 Novos Caminhos? A continuidade dos programas de expansio

MEC autoriza 645 mil vagas de cursos técnicos em institui¢des privadas de
ensino superior. Autorizagdo de 515 novos cursos foi viabilizada pelo
programa Novos Caminhos. (BRASIL, 2020d).

O trecho desta noticia, publicada pela assessoria de impressa do MEC, faz parte da agdo
do novo programa de governo para impulsionar a educacao profissional e tecnoldgica, por meio
de um conjunto de medidas estratégicas. Langado em outubro de 2019, o programa tem por

objetivos:

O Novos Caminhos visa, ainda, contribuir para o alcance da meta definida no
Plano Plurianual 2020-2023, que ¢ de elevar em 80% o total de matriculas em
cursos técnicos e de qualificagdo profissional, alcangando 3,4 milhdes de
matriculas até¢ 2023. Essa ampliagdo contribuird para a insercdo
socioprodutiva de milhdes jovens e trabalhadores ¢ também para a
alavancagem da produtividade e competitividade de diversos setores da
economia. (BRASIL, 2020).

As acdes que compdem o ‘Novos Caminhos’ estdo organizadas em trés eixos, com as
respectivas estratégias para a implementacgdo das a¢des. No eixo 1, ‘Gestdo e Resultados’, temos
as seguintes estratégias: (1) atualizagdo do CNCT; (2) nova regulamentagdo da oferta de curso
técnicos por Institui¢cdes Privadas de Ensino Superior (Ipes); e (3) regularizagdo de diplomas
emitidos pelas Ipes a partir de 2016. As estratégias referentes a regulamentag¢do da oferta e
regularizacdo de diplomas sdo complementares. O trecho da noticia com o qual iniciamos este
topico também informa sobre a nova regulamentagao da oferta de curso técnicos por Ipes.

Através da Portarian® 1.718, de 8 de outubro de 2019 (BRASIL, 2019f), o MEC instituiu
normas para que as Ipes, devidamente credenciadas, possam ofertar EPTNM sem o aporte de
recursos publicos (a portaria faz referéncia a lei de criagdo do Pronatec, no sentido de frisar que
nao havera repasse de recursos publicos, diferentemente do que ocorreu a época do Pronatec,
conforme vimos na se¢do anterior). Esta mesma portaria autoriza a oferta de cursos técnicos
presenciais e a distancia previstos no CNCT, nas modalidades concomitante e subsequente ao
ensino médio. Os cursos técnicos devem ser correlatos as dreas dos cursos de graduagao
ofertados pelas Ipes. Os pedidos de habilitacdo das Ipes e de autorizag@o dos cursos, bem como
a inser¢ao dos planos de curso, devem ser realizados via Setec e registrados no Sistec. De acordo
com os critérios estabelecidos na referida portaria, fica a critério da Setec expedir ato

autorizativo para o funcionamento dos cursos a serem ofertados pelas Ipes (BRASIL, 2019f).
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A estratégia 3, regularizacdo de diplomas emitidos pelas Ipes a partir de 2016, ainda do
primeiro eixo, Gestao e Resultados, diz respeito a Portaria MEC n° 401, de 10 de maio de 2016,
que dispde sobre a oferta de curso de educacdo profissional técnica de nivel médio por Ipes.
Nesse sentido, pode-se afirmar que a Portaria MEC n°® 1.718/2019 ¢ uma repaginagdo da
Portaria MEC n° 401/2016, com énfase no ndo financiamento publico das Ipes. O foco da
estratégia 3 seria corrigir as fragilidades passadas; portanto, para alcangar este objetivo, o MEC
lancou a Portaria n° 1.717, de 8 de outubro de 2019 (BRASIL, 2019¢), que dispde sobre a
autorizagdo necessdaria para a Setec emitir os codigos autenticadores dos diplomas dos
concluintes de cursos técnicos de nivel médio ofertados por Ipes, com base na Portaria n°
401/2016. De acordo com o MEC, a partir desta medida, “[...] j4 foram beneficiados 664
egressos de cursos técnicos e encontram-se em andlise outros 430 pedidos de Ipes para
validagdo de registros de diplomas” (BRASIL, [2019]).

O segundo eixo, ‘Articulacdo e Fortalecimento’, ¢ composto por duas acdes: (1)
formagao de professores e demais profissionais da educacio profissional e tecnologica e (2)
fomento a formagdo técnica e profissional para jovens e adultos. Tendo em vista a
implementagao do itinerario formativo de “formagdo técnica e profissional”, inserido
recentemente no curriculo do ensino médio pela Base Nacional Comum Curricular (BNCC),
Lein®13.415, de 16 de fevereiro de 2017 (BRASIL, 2017a), a agdo 1, ‘formacao de professores
e demais profissionais da educacdo profissional e tecnoldgica’, visa ampliar o niamero de
licenciaturas (nas areas de ciéncias e matematica), bem como de programas especiais de
formagado pedagogica (para educacgdo basica) a serem ofertados pelos IFs, conforme ja previsto
na lei de criagdo destes (Lei n° 11.892/2008). Além disso, busca estimular a ampliagdo de vagas
para o Mestrado Profissional em Educacio Profissional e Tecnolégica (ProfEPT),'! criado em
2016.

A agdo 2, ‘fomento a formacdo técnica e profissional para jovens e adultos’, pertencente
ao segundo eixo, ‘Articulagdo e Fortalecimento’, resume-se em financiar a educagao técnica de
nivel médio através da repactuagdo dos recursos disponiveis, provenientes dos saldos

financeiros remanescentes dos parceiros ofertantes do Pronatec (recursos oriundos da Bolsa-

'O programa de pés-graduagio stricto sensu, Mestrado Profissional em Educagdo Profissional e Tecnologica
(ProfEPT), ofertado em rede nacional, foi uma proposigao do Instituto Federal do Espirito Santo e contou com
o incentivo do Conselho Nacional das Instituigdes da Rede Federal de Educagdo, Cientifica e Tecnologica
(Conif) e com o apoio da Setec/MEC. Foi criado em 2016, na modalidade semipresencial, por meio da Resolugdo
n°® 161, de 16 de setembro, do Conselho Superior do Instituto Federal do Espirito Santo. O primeiro processo
seletivo, ocorrido em 2017, contou com a participagdo de institui¢des associadas (outros IFs também podem
integrar a oferta ProfEPT) e disponibilizou 401 vagas (dentre as quais 50% foram reservadas aos servidores do
quadro permanente da Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica).
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Formacgao, da Bolsa-Formac¢ao Estudante e da Bolsa-Formacgao Trabalhador, conforme inciso
IV do art. 4° da Lei n® 12.513/2011). Em parceria com o Governo do Estado de Minas Gerais,
via Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (Sedese) e Subsecretaria de Trabalho e
Emprego (SUBTE), a Setec ¢ 0 MEC desenvolveram ‘mapas de demandas’ por educagdo
profissional (para as mesorregides das 27 unidades da federagdo). Esses mapas apontam uma
prospeccao de demanda por qualificacdo profissional no Brasil. De acordo com o Programa
Novos Caminhos, os mapas serdo os referencias para a identificagao das necessidades regionais
e para o direcionamento da oferta dos cursos (BRASIL, 2020). No que diz respeito a
repactuacdo, a Portaria MEC n° 1.720, de 17 de outubro de 2019, ¢ que normatiza este

procedimento:

Ficam disciplinados os procedimentos, em carater excepcional, de utilizagdo
de saldos financeiros transferidos ao Distrito Federal, aos Estados e aos
Municipios, por intermédio dos 6rgaos gestores da educagdo profissional e
tecnologica, para a oferta de cursos de educagdo profissional técnica de nivel
médio e de formacao inicial e continuada, decorrentes da previsdo contida no
inciso IV do art. 4° da Lei n® 12.513, de 2011. (BRASIL, 2019h, art. 1°).

Para efetuar esses procedimentos, as entidades e os 6Orgdos detentores de saldos
remanescentes poderdo executar, indiretamente, a oferta de vagas para cursos FIC e cursos
técnicos estabelecendo parcerias ou procedimentos licitatorios. Importante ressaltar que a
execucdo indireta era vetada as institui¢des ofertantes, conforme previa a Portaria n® 817, de 13

de agosto de 2015, que regulamentava a oferta da Bolsa-Formagdo (BRASIL, 2015a):

Art. 22. Compete aos parceiros ofertantes:

[...]

XVII - ofertar as turmas sem recorrer a outras instituicoes para efetivar a
oferta ou para realizar as atividades pedagogicas e educacionais ou a gestdo
académica de turmas da Bolsa-Formacao, ressalvada a articulagdo prevista no
art. 20-A da Lei n® 12.513, de 2011."2

[...]

Art. 27. A oferta de cursos por meio da Bolsa-Formagdo requer projeto
pedagogico, corpo técnico e docente, infraestrutura, politicas académicas e
critérios de atendimento que garantam qualidade, conforme estabelecido nesta
Portaria e no Manual de Gestdo da Bolsa-Formagao.

]

12 Lei de criagdo do Pronatec (Lein°® 12.513/2011): “Art. 20-A. Os servigos nacionais sociais terdo autonomia para
criar unidades de ensino para a oferta de educag@o profissional técnica de nivel médio e educacdo de jovens e
adultos integrada a educacdo profissional, desde que em articulagdo direta com os servigos nacionais de
aprendizagem, observada a competéncia de supervisdo e avaliagdo dos Estados”. (Incluido pela Lei n°® 12.816,
de 2013).
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§ 3% No caso de oferta de cursos em unidades remotas, todas as atividades
realizadas deverdo ser providas pela unidade ofertante, sendo vedada a
terceirizaciao da oferta. (BRASIL, 2015a, grifos nossos).

Nesse sentido, com a Portaria MEC n°® 1.720/2019, torna-se livre aos detentores de
saldos remanescentes a iniciativa de procurar por outras institui¢gdes, bem como efetuar a
terceirizagdo, a fim de viabilizarem a oferta de cursos técnicos (até esgotarem-se estes saldos).
A nova portaria também flexibiliza o valor da hora-aluno,'® que pode ser readequada para um
valor abaixo do que vinha sendo praticado. Caso ndo sejam repactuados, os recursos
remanescentes deverdo ser devolvidos aos cofres publicos.

Apesar da ressalva “sem o financiamento com recursos federais de que trata a Lei n°
12.513, de 20117, contida na Portaria MEC n° 1.718/2019, que dispode sobre a oferta de cursos
de educacdo profissional técnica de nivel médio por Ipes, publicada no mesmo dia em que a
Portaria MEC n° 1.720/2019, que normatiza a repactuagdo, a pesquisa aponta que esta sim
havendo o financiamento via recursos federais. Este financiamento ¢ realizado por meio da
repactuacdo de saldos ‘parados’, oriundos das transferéncias que foram geradas a época do
Bolsa-Formagao para fomentar a educacao técnica de nivel médio. Legitima ainda a autonomia
das instituicdes detentoras destes saldos, no sentido de conceder-lhes liberdade para estabelecer
parcerias na oferta de cursos, ao mesmo tempo em que o Estado acaba transferindo a
responsabilidade pela oferta de educagio e pelas transacdes financeiras para a esfera privada. E
neste contexto que, mais uma vez (vide Fies, ProUni e Pronatec), as instituicdes privadas de
ensino superior beneficiam-se dos recursos publicos, numa ‘simbiose’ entre as esferas publica
e privada normatizada pelo governo.

Cabe informar que, em marco de 2018, a CGU emitiu o Relatorio de Avaliagdo da
Execugdo de Programa de Governo n° 79 — Apoio a Formagdo Profissional, Cientifica e
Tecnologica e, dentre varios aspectos relacionados a aplicacao de recursos da Bolsa-Formagao,

constatou

[...] elevado saldo remanescente de recursos da rede estadual, municipal e
distrital ao fim dos exercicios de 2012 a 2015 (RS 32.772.947,17, em 31 de
dezembro de 2015, que representa 52% do valor repassado). Esses fatos
demonstram fragilidade no monitoramento da execucdo do programa.
(BRASIL, 2018c, p. 3).

130 termo ‘hora(s)-aluno’ significa a conversdo do nimero de matriculas em cada curso, para efeito do calculo do
montante de recursos a serem repassados, de acordo com o artigo 79 da Portaria MEC n°® 817/2015. Antes da
possibilidade de flexibilizagdo da hora-aluno, o valor praticado pela Bolsa-Formagao era de R$ 10 (destinados
a cobrir as despesas dos alunos durante o curso).
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O Novos Caminhos, at¢ 0 momento, ndo apresentou novidades, ndo obstante 0 nome
escolhido para o programa. Ele parece caminhar pela estrada do Pronatec, guiado pela bussola
do Relatério de Avaliagao da CGU (BRASIL, 2018c). A novidade parece estar contida no
terceiro eixo, ‘Inovagao ¢ Empreendedorismo’, nas ag¢des (1) ampliagao dos polos de inovagao
em parceria com a Embrapii'* e (2) fomento a projetos de inovagio e empreendedorismo. Trata-
se de agdes voltadas para o incentivo a pesquisa ¢ o fomento de projetos com abordagens
empreendedoras, aliadas ao setor produtivo, a serem desenvolvidas, inicialmente, pela Rede
Federal de Educacao Profissional, Cientifica e Tecnologica. Estas agdes sugerem alinhamento
ao Plano Plurianual (2020-2023), em especial ao Programa 2.208: Tecnologias Aplicadas,
Inovagdo e Desenvolvimento Sustentavel, cuja diretriz é a “[...] eficiéncia da a¢do do setor
publico, com a valorizagdo da ciéncia e tecnologia e reducdo da ingeréncia do Estado na
economia”, sendo o Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicacdes o 0rgao
responsavel por este programa, que objetiva “Promover o empreendedorismo, inovacio e
tecnologias aplicadas, com aumento do impacto do dispéndio publico, amplificando a
contribui¢do para o desenvolvimento sustentdvel” (BRASIL, 2019g, p. 14).

O Novos Caminhos entra como um substitutivo ao Pronatec. O grande niimero de
adesdo das IES privadas ao programa, para a oferta de cursos técnicos concomitantes e
subsequentes, conforme podemos conferir na Portaria Setec/MEC n° 524 (BRASIL, 2020c),
reflete uma expectativa, por parte destas instituicdes, em relagdo a uma futura ‘coparticipacao’
ou ao financiamento, por parte do Governo Federal, as IES privadas (para além da atual
repactuacdo). A trajetdria brasileira de financiamento do setor privado com recursos publicos,
bem como o expressivo nimero de IES privadas que se inscreveram para a oferta de vagas neste
programa, sinaliza que estas IES aguardam por novos aportes de recursos publicos para

viabilizar seus empreendimentos.

2.7 REGULACAO DAS RELACOES DE CONSUMO E DO QUASE-MERCADO

O exercicio analitico empreendido ao longo deste capitulo apresenta elementos que

justificam o fortalecimento da regulacdo pela via dos resultados no subsistema de educagdo

4 A Empresa (‘Associagdo’, nos termos do Decreto n° 2/2013) Brasileira de Pesquisa e Inovagdo Industrial
(Embrapii) ¢ uma organizagao social, qualificada como tal em 2013, “[...] que tem por finalidade promover e
incentivar a realizacdo de projetos empresariais de pesquisa, desenvolvimento e inovagao voltados para setores
industriais por meio de cooperacdo com instituigdes de pesquisa tecnoldgica, mediante celebragdo de contrato
de gestao firmado com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, na qualidade de 6rgao supervisor, € com
0 Ministério da Educa¢ao” (BRASIL, 2013).
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superior brasileiro. A literatura sobre o processo de expansdo da educacdo superior no Brasil
(RAMOS, 2014; MANCEBO; VALE; MARTINS, 2015; CHAVES; AMARAL, 2016) reitera
o efeito de privatizagao da oferta, aferida por meio de dados, especialmente no periodo posterior
a CF/1988. No entanto, nos ultimos trinta anos, essa expansao ¢ diversificagdo da educagao
superior no Pais apresentou também alteracdes nas relagdes entre o Estado e a sociedade no
interior desse subsistema. As mudangas mais evidentes encontram-se na expansao do numero
de institui¢des, de matriculas e de cursos ofertados pelo setor privado — em especial do setor
privado-lucrativo —, que conduz a mercantilizagdo do ensino. Porém a alteracdo institucional,
j& ressaltada por Sampaio (2014), quando mantenedoras das instituigdes privadas foram
reconhecidas como entidades regidas pelos Codigos Civil e Comercial, permitiu ao poder
publico subordina-las administrativamente ao mercado financeiro.

A continuidade da demanda por educagdo superior e profissional no pais constitui o
argumento central dos programas governamentais de expansdo, porém os recursos publicos
direcionados ao setor privado permitem a permanéncia de um mercado de ensino e de
instituicdes que ndo atendem a parcelas expressivas da populacdo. Este fendmeno foi
demonstrado pela reduzida relacdo candidato/vaga no setor privado. Por sua vez, os programas
de expansdo da educagdo publica pouco acrescentaram ao conjunto do atendimento prestado.

Maroy (2011) observa que a no¢do de regulagdo foi reconceituada ao longo da década
de 1980, com o objetivo de englobar novos elementos relacionados ao papel do Estado na
condug¢do da agdo publica. O termo se distingue da ideia de regulamentagdo burocratica e das
nogoes funcionalistas de propriedades sist€émicas. Regulacdo passou a expressar o jogo de
relagdes resultante de conflitos e articulagdes, bem como a coordenagdo de miltiplas a¢des. E
um processo plural e conflituoso de produgdo de regras orientadoras das condutas entre atores
diversos e desiguais no interior de um sistema de politicas publicas. O autor afirma também que
as pesquisas comparadas sobre sistemas educacionais constataram a emergéncia de novos
modos de regulagdo, para além do modelo burocratico classico. Nesses modos emergentes, ao
longo da década de 1980, os atores presentes nos sistemas educacionais foram incitados a
melhorar a qualidade da educag@o por meio da obrigagao de apresentar resultados.

No sistema da educacdo superior brasileira, ndo se fez de modo diverso. Instrumentos
politico-normativos foram elaborados e modificados intensamente nos ultimos trinta anos,
fazendo dos instrumentos de regulagdo burocratica meros dispositivos de atendimento a
demandas de grupos com os mais diversos e, muitas vezes, contraditorios interesses. A esses

instrumentos foram associados os de coleta de dados para fins de monitoramento e avaliagao.
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A gestdo sistémica, na atualidade, ¢ feita por regras mais especificas, de acordo com a
diversidade da oferta e as bases de dados responsaveis por sistematizar informagdes sobre os
diferentes atores ¢ instituigoes.

As campanhas de divulgagdo do Reuni, por exemplo, enfatizavam como objetivos a
serem alcancados: a abertura de novas vagas e areas de formagao, bem como a interiorizagao
das instituicdes de educagdo superior publicas. A expansdo desregulada da educagdo superior
privada ¢ legitimada tanto pelo atendimento a demanda quanto por um novo modelo de gestao,
centrado em resultados. O principio constitucional de liberdade de ensino, ao longo dos ultimos
cinquenta anos, traduziu-se na criacdo de institui¢des € vagas no setor privado, cujo controle
publico deveria ser feito ex post, pelas politicas nacionais de avaliagdo.

Em relagao as instituigdes publicas, a perda de participagdo em decorréncia da retratagao
de investimentos motivou a difusdo de um discurso a respeito de seu elevado custo, da
frequéncia por alunos de familias dos estratos superiores de renda, a0 mesmo tempo em que a
auséncia de politicas de inclusdo era apresentada como forma de garantia da qualidade. A
expansao da matricula nas instituigdes federais de educacao superior e profissional, apds 2008,
ocorreu mediante politicas de estimulo a inclusdo de alunos(as) em condigdes sociais de

pobreza, bem como pelo estimulo a transferéncias condicionadas de recursos.
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3 CRISE E QUALIDADE NA EDUCACAO SUPERIOR: A DIFUSAO DE POLITICAS
DE AVALIACAO

Este capitulo aborda as politicas de avaliagdo da educagdo superior e profissional
implementadas no Brasil a partir da década de 1980. Mediante revisdo da literatura e das
legislagcdes relacionadas ao tema, a pesquisa tem por objetivo demonstrar os enunciados que
legitimaram a introducdo da avaliagdo nas instituicdes de educacao superior e profissional do
Pais.

No Brasil, a expansao da educagao superior efetivou-se principalmente por meio da rede
privada de ensino. Apontamos que programas e politicas governamentais foram importantes
para a promog¢ao do crescimento do setor privado, a qual esteve relacionada a duas ideias
principais. A primeira refere-se a garantia de qualidade, ou seja, advoga que a expansdo pela
via mercantil poderia ocorrer com ‘qualidade do ensino ofertado’. O atual Plano Nacional de
Educacdo (BRASIL, 2014) expressa essa associagdo enunciativa entre a necessidade de

‘expansdo’ e a garantia de crescimento da oferta com qualidade, conforme previsto na meta 12:

Elevar a taxa bruta de matricula na educacdo superior para 50% (cinquenta
por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populagdo de
18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta e
expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas,
no segmento publico. (BRASIL, 2014).

A redagdo desse dispositivo foi formulada de modo a assegurar a qualidade da oferta e
um balanceamento da expansdo do ensino superior entre a rede privada e a rede publica, ou
seja, das novas vagas criadas, pelo menos 40% deveriam estar no segmento publico. Constituida
por 21 estratégias de acdo, a ‘meta 12’ explicita a ‘nocdo’ de qualidade relacionada aos
procedimentos de avaliagdo, regulacdo e supervisdo necessarios a autorizacdo de
funcionamento dos cursos de graduagdo e serve como métrica de resultados para concessdo de
recursos financeiras provenientes do Fies € do ProUni.

Nos ultimos trinta anos, a expansao da oferta de ensino superior privado ‘com
qualidade’ foi legitimada pela implementacdo de politicas nacionais de avaliacdo, e, nesse
sentido, a regulamentacdo dessas politicas reiterava a associagdo entre as nogdes de ‘qualidade
do ensino’ e de ‘avalia¢ao’. “No desenvolvimento das leis que regulam a educagdo, o conceito
de qualidade evoluiu: deixou de estar apenas relacionado ao zelo da oferta qualificada do
ensino, e passou a abranger também a exigéncia de padrdes de qualidade acompanhados por

ciclos avaliativos [...]” (CAMPOS; SOARES NETO, 2016, p. 106).
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Em 1961, a LDBEN, ao tratar dos recursos destinados a educagao, orientava o Conselho
Federal e os Conselhos Estaduais de Educagdo a empreenderem esforgos para “[...] melhorar a
qualidade e elevar os indices de produtividade do ensino em relagdo ao seu custo” (BRASIL,
1961, art. 96). Neste instrumento da Politica Nacional de Educacao, o termo ‘qualidade’ foi
associado ao ‘ensino’, termo genérico, que faz referéncia a um conjunto de instituigdes e cursos
diversos e desiguais. Empregada apenas uma vez, a palavra ‘qualidade’ se encontrava associada
a ideia de eficiéncia.

E importante destacar que a redagdo original da LDBEN/1961 mencionava o termo
‘avalia¢do’, também apenas uma vez, como atribuicao do(a) professor(a) e instrumento para
aferir o aproveitamento do(a) aluno(a) (BRASIL, 1961, art. 39, §1°). Desse modo, a palavra
‘avalia¢do’, na LDBEN/1961, ndo tinha o significado, hoje usual, de procedimento padronizado
para aferir o aprendizado do(a) estudante, ficando restrito ao universo da sala de aula e ao
aferimento do rendimento individual do(a) aluno(a) em uma disciplina.

Foi com a aprovagdo da CF/1988, que demarcou o encerramento do periodo ditatorial,
que a palavra ‘avaliagdo’ assumiu conotag¢do diversa. Na redagdo original, promulgada em
1988, ela aparece relacionada a educacao uma tnica vez:

O ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:

I — cumprimento das normas gerais da educagéo nacional;

II — autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico. (BRASIL, 1988, art.
209).

No texto constitucional original, a oferta privada de ensino foi condicionada a dois
critérios. O primeiro refere-se a observancia da regulamentacdo nacional, principio politico de
matriz burocratica que pressupde regras comuns, nas quais sao prescritas condicionalidades as
acoes. O segundo critério refere-se, por um lado, a discricionariedade dos poderes publicos para
autorizar o funcionamento dos estabelecimentos e, por outro, a introdu¢do da ideia de que a
qualidade do ensino deve ser avaliada. Entretanto, o sentido do termo ‘qualidade’, na redagao
original, permanece genérico. Este dispositivo foi interpretado como uma norma de fomento a

expansao do setor privado.

A Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988), ao estabelecer, em seu artigo 209,
que a educacgdo € livre a iniciativa privada mediante avaliagdo de qualidade
pelo poder publico, fez do Brasil um Estado avaliador por exceléncia, um pais
em que o aval do Estado € resultado direto da avaliag@o pelo Estado. Abre-se,
assim, espago para a atuagdo decisiva do setor privado na educagdo em geral
e na educagdo superior em especial, deixando estabelecida, sem rodeios, uma
vinculacdo direta entre a avaliacdo da qualidade e a regulagdo do sistema.
(RISTOFF, 2019, p. 11).
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No entanto, Sampaio (2014) afirma que a participagdo privada, hoje majoritaria, é
resultante da dindmica que se estabeleceu desde a década de 1960, quando ocorreu a primeira
grande expansao do ensino superior privado. A autora destacou também que, no final da década
de 1990, a mudanga de natureza das institui¢des privadas de ensino decorreu de medida que, ao
alterar o estatuto das entidades mantenedoras, impulsionou uma segunda onda de expansao do
setor privado.

No conjunto das politicas constitutivas ocorridas nos ultimos trinta anos, ¢ possivel
identificar, nos dispositivos de diferentes emendas constitucionais, como as ideias politicas

ressignificaram a palavra ‘avaliagdo’ e, dessa forma, a agdo do Estado brasileiro:

Quadro 3 — Usos da palavra ‘avaliacdo’ em dispositivos que alteraram a Constituicdo Federal de 1988 (continua)

Emenda Dispositivo Texto emendado” Observacdes
As reclamagdes relativas a prestagdo dos
. as v p ¢ Submete toda a
servigos publicos em geral, asseguradas a administracio oablica a
Art. 37, 83° 1 manutencdo de servigos de atendimento ao [nistragac. publica
L. .~ - avaliacdo periddica,
usudrio ¢ a avaliacido periodica, externa e .
. . . externa e interna.
interna, da qualidade dos servicos.
Introduz a avaliagdo de
Os controles e critérios de avaliagdo de | desempenho dos
Art. 37, §8° 11 desempenho, direitos, obrigagdes e | dirigentes dos orgdos da
responsabilidade dos dirigentes. administracdo direta e
indireta.
0
Q O servidor publico estavel s6 perdera o
o cargo, mediante procedimento de avaliagio | qubordina a estabilidade
'g periddica de desempenho, na forma de lei | , procedimentos  de
ﬂg Art. 41, §1°, 11T ¢ complementar, assegurada ampla defesa. avaliacdo de
g §4° Como condigdo para a aquisicio da Qesempenho, tanto  no
< estabilidade, ¢ obrigatoria a avaliagio | INgresso  quanto  na
3 especial de desempenho por comissio | €Xxoneragdo do servidor.
o instituida para essa finalidade.
Aos procuradores referidos neste artigo é
assegurada estabilidade apos trés anos de | Avaliagdo de
Art. 132, § tinico efetivo exercicio, mediantfe zjvaliacrfw.de desempenho para os
‘ desempenho perante os Orgdos proprios, | procuradores da
apds  relatério  circunstanciado  das | republica.
corregedorias.
Lei sobre empresa publica devera dispor | Introduz a avaliagdo de
o sobre os mandatos, a avaliacio de | desempenho dos
Art. 173,§ 1°,V s .
desempenho ¢ a responsabilidade dos | dirigentes das empresas
administradores. publicas.
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Quadro 3 — Usos da palavra ‘avaliacdo’ em dispositivos que alteraram a Constituicdo Federal de 1988 (conclusio)

Emenda

Dispositivo

Texto emendado

Observacoes

29, de 13 de setembro de 2000

Art. 198, §3°, TII

Lei complementar a ser reavaliada pelo
menos a cada cinco anos, estabelecera: as
normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle
das despesas com saude nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal.

Avaliagdo de despesas
com saude dos entes
federados.

103, de 12 de novembro de 2019

Art. 40, §4°-A

Poderdo ser estabelecidos por lei
complementar do respectivo ente federativo
idade e tempo de contribuigéo diferenciados
para aposentadoria de servidores com
deficiéncia, previamente submetidos a
avaliacdo biopsicossocial realizada por
equipe multiprofissional e interdisciplinar.

Possibilidade de o
servidor publico com
deficiéncia ter tempo de
aposentadoria
diferenciado, se aprovada
lei complementar.

108, de 26 de agosto de 2020

Art. 193, § unico

O Estado exercera a fungao de planejamento
das politicas sociais, assegurada, na forma
da lei, a participagdo da sociedade nos
processos de formulag@o, de
monitoramento, de controle ¢ de avalia¢ido
dessas politicas.

Participacdo da sociedade
nos processos de
avaliagdo das politicas
sociais.

Art. 212, §9°

A lei dispora sobre normas de fiscalizacéo,
de avaliacao e de controle das despesas com
educagdo nas esferas estadual, distrital e
municipal.

Avaliagdo das despesas
com educagdo dos entes
federados.

Art. 212-A, V, ‘¢

2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos
percentuais nas redes publicas que,
cumpridas condicionalidades de melhoria de
gestdo previstas em lei, alcancarem
evolugdo de indicadores a serem definidos,
de atendimento e melhoria da aprendizagem
com redugdo das desigualdades, nos termos
do sistema nacional de avaliacao da
educacao basica.

Critério de distribuicdo
da complementacdo da
Unido com o Fundo de

Manutencao e
Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de
Valorizagdo dos
Profissionais da
Educagdo (Fundeb).

Art. 212-A, X, ‘¢’

O conteudo e a periodicidade da avaliacio,
por parte do 6rgdo responsavel, dos efeitos
redistributivos, da melhoria dos indicadores
educacionais e da ampliagio do
atendimento.

Avaliacao de resultados e
efeitos do Fundeb.

Fonte: Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988, grifos nossos).
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A Emenda Constitucional (EC) n° 19, de 4 de junho de 1998 (BRASIL, 1998c),
introduziu a palavra ‘desempenho’ como tipo especifico de avaliacdo para a administragdo
publica, seus o0rgaos, servidores e empresas. Nesse periodo, o Ministério da Administragao e
Reforma do Estado pretendia atuar em aspectos que conduzissem a redefinicdo da funcao de
regulacdo dos poderes publicos e ao empoderamento da capacidade politica de intermediar
interesses e de legitimar as autoridades publicas (BRESSER-PEREIRA, 1998). O diagndstico
da disfuncionalidade da regulamentacao burocratica como modus operandi do poder publico
orientava politicas de regulacao pela via dos resultados.

Nesse periodo, ocorreu a realizagdo da primeira edi¢gdo do Exame Nacional de Cursos
(ENC), em 1996,'° com o objetivo de verificar os resultados obtidos por diferentes IES, por
meio da aferi¢do do aprendizado do(a) estudante concluinte. Os resultados médios expressariam
um indicador de qualidade de curso. Nos documentos de politica educacional do periodo, a
palavra ‘desempenho’ foi substituida por ‘resultado’, e esta substituicdo tinha por objetivo
reafirmar a associagdo entre as preocupagdes com a qualidade e a continuidade da expansio.
Ao analisar o contexto de formulagdo do ENC, Verhine, Dantas e Soares (2006) afirmam que
este instrumento se propunha a balizar a decisdo de estabelecer consequéncias para 0s cursos
com baixos resultados.

A EC n° 29, de 13 de setembro de 2000 (BRASIL, 2000b), atribuiu significado diverso
a avaliagdo. Relacionada as mudancas no financiamento do Sistema Unico de Satde (SUS), a
nocao de avaliagdo foi direcionada as normas orientadoras de fiscalizacdo e controle das
despesas efetuadas pelos entes federados. Em 2019, com a edi¢do da EC n°® 103, de 12 de
novembro (BRASIL, 2019), a no¢do de avaliagdo foi relacionada a um instrumento para
afericdo da aposentadoria do servidor publico com deficiéncia. No ano seguinte, a EC n° 108,
de 26 de agosto de 2020 (BRASIL, 2020b), ampliou o escopo da nog¢ado de ‘avaliagdo’ (Quadro
1), ao propor, mediante regulamentagao posterior, a participagdo de atores sociais nos processos
de formula¢ao, monitoramento, controle e avaliagdo das politicas sociais, cujo planejamento ¢
considerado fun¢dao do Estado. A EC n° 108/2020 (BRASIL, 2020b) reitera os termos da EC
anterior (BRASIL, 2000b) para a area da educagdo e, por ultimo, agrega aos resultados de
avaliagdo a adoc¢ao de medidas redistributivas de recurso.

A CF/1988 estabelece as regras do jogo entre os entes da federagdo, ou seja, impde

limites e define competéncias para as agcdes governamentais. As mudangas ocorridas nesses

15 Em 1995, foi aprovada lei que atribui ao MEC a obrigacdo de formular e avaliar a Politica Nacional de Educacao
e introduz os exames nacionais como procedimento para avaliagdo dos cursos de graduagdo (BRASIL, 1995).
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ultimos trinta anos, mediante a promulgacdo de mais de uma centena de ECs, abordaram
diferentes setores das politicas publicas, em especial na area social. As ECs que trataram
especificamente da nogao de avaliagdo (Quadro 3) expressam a emergéncia dos novos modos
de regulacdo social (MAROY, 2011b) dos sistemas de politica social. Em um primeiro
momento, submeteram a administragdo publica a indicadores de desempenho pré-estabelecidos,
e, a partir de 2000, a fiscalizagdo de implementagdo de politicas sociais no territdrio passou a
ser associada a avaliacao de seus resultados.

A literatura de politica educacional considera o artigo de Neave (1988) como um ponto

de emergéncia analitico dessas mudancas na no¢do de Estado avaliador:

[Este] consistiria numa racionalizagdo e uma re-distribuigdo [sic] geral das
fun¢des (e dos poderes) entre o centro e a periferia, de maneira tal que o centro
conservaria o controle estratégico global através de mecanismos politicos
menores em nimero, porém mais precisos, constituidos pela definigdo de
metas para o sistema e o estabelecimento de critérios e processos de controle
de qualidade do produto. (apud YANNOULAS; SOUZA; ASSIS, 2009, p.
59).

Em relagdo a educacdo superior na América Latina, Yannoulas, Souza ¢ Assis (2009)
afirmam que Brunner (1990), ao analisar a redemocratizacao desses paises ao longo da década
de 1980, associou-a a crise dos antigos modelos de relacionamento entre Estado e sociedade
civil, cuja saida envolveu os principios de manter o financiamento publico, porém segundo
metas e objetivos a serem atingidos. No Brasil, os ultimos trinta anos de mudancas nas IES e
nas suas relagdes com os poderes publicos revelam que um processo de alteragdes nas relacdes
entre o Estado (poder extroverso e seus aparatos de funcionamento) e a sociedade (composta
por atores diversos e desiguais) acha-se em pleno desenvolvimento. A hipdtese ¢ de que o
desenho de politicas publicas de educagdo superior, formas pelas quais Estado e sociedade
pensam em si mesmos para enfrentar desafios e problemas, acha-se em franca alterag¢do. O uso
genérico do termo ‘avaliagdo’ permite o estabelecimento de uma linguagem promotora de
alteracdes nas crengas e nos comportamentos, decorrente de novas proposi¢des de politicas. O

discurso em torno da avaliagao produz uma ordem simbolica acerca da qualidade, segunda

nog¢ao geneérica a ela associada.
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3.1 AVALIACAO DAS POLITICAS E DA ADMINISTRACAO PUBLICA

De acordo com Marques (2013a, p. 36),

[...] até os anos 1970 pelo menos, a avaliagdo de politicas era realizada com
base em modelos racionalistas derivados de calculos de custo-beneficio e do
desenvolvimento de técnicas para avaliagdo de impacto, em especial
correlacionando a formulacdo e os desenhos gerais das politicas com os seus
resultados, tanto em termos de alcangar os resultados pretendidos (eficacia),
da analise econdmico-financeira comparativa entre alternativas (efici€ncia) ou
do impacto sobre o problema considerado (efetividade).

Apbs esse periodo, ainda de acordo com Marques (2013a), elementos de maior
complexidade foram incorporados a analise das politicas publicas. A avalia¢ao deveria, a partir
de entdo, levar em consideragdo o processo de construgao das politicas, detalhes de desenho e
implementag¢ao, além de aspectos como conflitos e dindmicas relacionados ao desenvolvimento
da agdo, de modo a promover avaliagdes mais coerentes, que constituissem “[...] andlises
politicas das politicas publicas” (MARQUES, 2013a, p. 36).

Giovanni (2013b) afirma que, nas sociedades contemporaneas, no ambito das
instituicdes publicas e privadas, a avaliagdo se expandiu e adquiriu grande valor. Para este autor,
constituiu-se, por meio de uma “cultura de avaliagdo”, um subcampo de estudos sobre a
avaliacdo de politicas, em resposta as exigéncias dos processos de participagdo e
democratizagdo das sociedades. Neste campo, ao longo do tempo, os estudos avaliativos
acumularam um importante acervo de conhecimentos e técnicas. Afonso (2007) também
reconhece o protagonismo da avaliagdo como dispositivo de regulacdo dos sistemas de ensino,
associa o crescimento da avaliacao as reformas conservadoras ¢ modernizadoras do Estado e,
especificamente em relacdo a educacgdo, afirma que a avaliacdo das politicas de ensino e

formacao ndo pode se circunscrever a avaliagao do aprendizado.

A avaliacdo das politicas (sobretudo em contextos macro e mega) implica,
entre muitas outras dimensdes, conhecer os processos de génese,
desenvolvimento e decisdo politica; pressupde uma analise dos factores [sic]
relacionados com a natureza politica do Estado, a sua maior ou menor
autonomia relativa, a evolugdo e as implicag¢des dos processos de globalizagao
e transnacionalizag@o, os (novos) processos de regulagdo, as reconfiguragdes
e as logicas de mediagao Estado, mercado, terceiro sector, entre muitos outros
aspectos. Neste sentido, apesar da insisténcia frequente na necessidade de uma
cultura de avaliagdo, a avaliacdo das politicas esta consideravelmente menos
teorizada (e menos valorizada) e é menos praticada do que a avaliagdo dos
alunos, das escolas e dos professores. (AFONSO, 2007, p. 19).
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Se, para Giovanni (2013b), os estudos sobre avaliagdo de politicas constituiram-se em
decorréncia das exigéncias dos processos de participacdo e democratizagdo das sociedades,
Afonso (2007) reitera que a avaliacdo de politicas educacionais ndo pode se limitar a aferi¢ao
dos resultados de aprendizado. Destaca também que a avaliagdo das politicas € pouco analisada
e teorizada. Difundida a partir dos anos 1950, nos Estados Unidos, a avaliagdo de programas
governamentais, a época, supunha a relagdo pragmatica e objetiva entre o desenho do programa
e seus resultados. Emergiu em um contexto em que os contratos de avaliacdo de programas
pressupunham uma relagao linear entre a formulagao, a execucao e os resultados pretendidos.
De acordo com Silva e Melo (2000), a avaliacao seria uma das etapas que compdem o ciclo das
politicas e, tradicionalmente, teria sido relegada a um segundo plano nos estudos em ciéncia
politica.

Faria (2005), por sua vez, afirma que, nas democracias ocidentais em geral e na América
Latina em particular, a fun¢cdo da avaliagdo recebeu destaque na gestdo governamental.
Considera o autor que os argumentos que justificam “[...] a necessidade de institucionaliza¢ao
da avaliacdo da atividade governamental [...] fazem eco a visdo mais canonica do processo de
avaliacdo de politicas publicas”, presente em manuais ¢ apreciagdes introdutorias, os quais
consideram a avaliagdo como “ultima etapa” do chamado “ciclo das politicas” (FARIA, C.,
2005, p. 97), e este, por sua vez, ¢ tido como portador de uma racionalidade linear entre
formulacao, implementac¢do e resultados. Para Carlos Faria (2005), verificava-se uma postura
de omissdo no tratamento analitico das questdes associadas ao processo de avaliagdo das
politicas publicas, em especial a adesdo a valores dos ‘avaliadores’ e seus analistas.

Em contextos sociais e regimes mais democraticos, a constru¢ao das agendas e politicas
governamentais tem maiores possibilidades de considerar demandas de atores sociais desiguais.
Governos mais responsivos buscam nas mobiliza¢des sociais e/ou politicas, ou mesmo em
outras modalidades da agdo publica, formas de articular e coordenar atores em um determinado
setor de politicas publicas (LASCOUMES; LE GALES, 2012). Politicas publicas, nesses
contextos, caracterizam-se por multiplos esfor¢os para regular (articular e coordenar) decisdes
e estratégias de acdo de atores diversos e desiguais.

Classicamente, os analistas de politicas publicas partiam do estudo das decisdes
governamentais ou, nos termos de Dye (1976), de tudo o que os governos escolhem fazer ou
nao fazer. Lascoumes e Le Galés (2012), por seu turno, afirmam que

J. Dewey defende o principio segundo o qual uma politica publica nada mais é que

uma hipoétese de trabalho. Nao se trata de um programa estrito e racional, mas de uma
experimentacdo a ser observada ao longo de sua execugdo. As politicas publicas sdo
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quebra-cabecas a serem montados levando em consideracdo tanto a incerteza dos fins
quanto a incerteza dos desafios dos atores durante a execugdo das tarefas.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 44).

Politicas de avaliacdo, ao fundirem pesquisa (o problema que se deseja conhecer) e
relagdes de poder (julgamentos do cumprimento de um modo de ser ou de agir, ou ainda de
objetivos estabelecidos), operam discursivamente em duas diregdes. Por um lado, contribuem
para a producdo de (re)conhecimentos, ao atribuirem valor diferenciado as a¢des e aos seus
atores. Ristoff (2013, p. 536) considera que a garantia da qualidade da educagao superior se faz
“[...] a partir da avaliagdo baseada em critérios ou da afirmagdo de valores que nos referem ao
que imaginamos que a educacdo superior deve ser”. Ao difundir valores e principios, as
politicas de avaliacdo, mediante o monitoramento das agdes, contribuem para a orientagao de
condutas vistas como desejaveis. Por outro lado, essas politicas se legitimam sob um discurso
de neutralidade, no qual o conhecimento sobre a agdo publica é considerado objetivo, técnico e
isento de valores (DUARTE; ALVIM, 2015). No entanto, as analises avaliativas das politicas
requerem ainda a investigacdo de “[...] questdes e disputas relativas a definicdo dos interesses
prioritarios ¢ do escopo do Estado, a competicao eleitoral, o controle das interacdes
intergovernamentais ¢ a busca de acomodacdo de forcas e interesses no ambito
intraburocratico” (FARIA, C., 2005, p. 100).

Se muitas pesquisas que avaliam politicas e programas governamentais t€ém usos mais
instrumentais, a analise das questdes associadas aos processos de avaliagdo das politicas
avaliativas requerem dos ‘avaliadores’ que atuem como produtores do debate publico.

Para que se defina um fendmeno social como problema politico (MULLER; SUREL,
2002), hé que se buscar suas possiveis causas, haja vista que, predominantemente, tal fenomeno
resulta de l6gicas simultaneas e de interesses de diferentes atores. Estes tentardo conferir uma
causalidade que parega coerente com seus interesses € sua visdo de mundo, assim como as
relagdes de ganhos e perdas com as politicas (LOWI, 1964). Em decorréncia, imputa-se aos
poderes publicos uma obrigac¢do de intervir (ou deixar de intervir, se considerarmos que sua
ndo a¢do também se constitui como politica publica), ja que, mesmo ndo tendo diretamente
responsabilidade sobre o problema, espera-se do Estado acdo para sua resolucao.

Em diferentes paises, com governos mais democraticos, o requisito de avaliar diferentes
politicas publicas confrontava sistemas prescritivos de agdo rigorosamente impostos. Em
diferentes contextos de democratizacao, atores e institui¢cdes de educagao superior advogam por

maior autonomia para suas agdes. Em contrapartida, a coordenagdo entre os sistemas
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educacionais e a articulacdo entre suas instituicdes passam a ser efetuadas pelo controle de

resultados:

Ao invés de serem submetidos a obrigacdo de meios e & conformidade de
procedimentos, os profissionais [da educacdo escolar] sdo incitados a
melhorar a qualidade da educagdo pela obrigagdo que tém de submeter suas
praticas a uma avaliacdo externa ou interna de seus resultados e modos de
funcionamento. O resultado de seus alunos a testes externos, ‘as auditorias’
sobre o funcionamento pedagogico e organizacional dos estabelecimentos,
encorajando ou constrangendo equipes educacionais a proceder a
ajustamentos ou mudangas que reforcem seu desempenho. (MAROY, 2008,
p- 690).

Esta nova forma de regulagdo dos sistemas educacionais (por resultados) vem se
sobrepondo ao modelo anterior de regulacdo (burocratico-profissional) e com ele se mesclando
(MAROY, 2011a). O fenomeno do “Estado avaliador” (NEAVE, 1998) caracteriza-se pela
concessdo, por parte dos governos, de maior autonomia as instituicdes para controle dos
processos. Ao agir assim, os governos “[...] introduziram, por sua vez, sistemas de avaliagdo
para analise dos resultados obtidos, o que lhes permite simultaneamente conferir maior
autonomia de acdo aos atores implementadores e ‘dirigir’ ou ‘controlar’ os processos a
distancia” (NEAVE, 1999 apud DUARTE; ALVIM, 2015, p. 5).

No Brasil, a partir da segunda metade da década de 1990, assistiu-se ao fortalecimento
desse fendmeno avaliativo nos sistemas de educacgao escolar, da mesma forma como ocorrido

nos mais diferentes paises. Segundo Dias Sobrinho (2004, p. 708),

A forte presenca do “Estado Avaliador” faz com que as avaliacdes
protagonizadas pelos governos sejam quase exclusivamente externas,
somativas, focadas nos resultados e nas comparagdes dos produtos, com o
efeito de provocar a competitividade e orientar o mercado, e se realizam ex
post.

Dias Sobrinho (2004) toma por referente de analise o fato de o aparato do “Estado
avaliador” ter formulado avaliacdes com o objetivo de produzir mudancas no mercado
educacional, impulsionando logicas de competitividade. Porém as pesquisas avaliativas com
base em resultados constituiram um dos principais instrumentos para politicas de
responsabilizacdo, caracterizadas como hard (duras) (MAROY; VOISIN, 2013). Esses testes
nacionais sdo instrumentos que colocam as politicas de responsabilizagdo em a¢do, ao
possibilitar a visibilidade de resultados dissociada dos processos e condigdes. Mas outros
instrumentos sdo também acionados para emular resultados, como os contratos de gestdo, as

transferéncias condicionadas de recursos financeiros, humanos ou materiais, os relatorios de



68

desempenho encaminhados a niveis hierdrquicos superiores e ainda a formulagdo de
‘narrativas’ que expressem consentimento a metas pré-estabelecidas (de modo consensual ou
hierarquico). Maroy e Voisin (2013) afirmam que os instrumentos utilizados nas politicas
promotoras de accountability podem ser diversos, visto que a escolha desses instrumentos esta
associada aos sentidos desejados pelos gestores. E a mudanga na e das ferramentas que altera
os sentidos das regulagdes sistémicas.

Em um periodo em que a expansao privada da oferta apresentava os primeiros sinais de
esgotamento (Tabela 8), a aplicacdo nacional de testes para aferir a qualidade constituia um
instrumento de regulagdo ex post do sistema de educagao superior. A fun¢ao politica da adogao
dessas medidas foi internacionalmente difundida por meio das recomendac¢des do Banco
Mundial (1991) acerca da complementariedade entre Estado e mercado. O documento
prescrevia como funcdes dos Estados a garantia da estabilidade macroecondmica e a eliminacao
de politicas econdmicas nacionais de controle de pregos, dos subsidios, do protecionismo, etc.,
em cujo lugar deveria prevalecer o estabelecimento de marcos regulatdrios adequados a livre
concorréncia. Condenava o papel do Estado como agente econdmico e prescrevia como agoes
de Estado aquelas relacionadas ao exercicio direto do poder extroverso, constitucionalmente
fixado.

Para o Banco Mundial (1991), a elaboracao de marcos regulatorios adequados permitiria
o desenvolvimento de sistemas educacionais de amplitude territorial, mediante o estimulo a
iniciativa privada. Diante disso, desenvolveram-se politicas e programas federais de avaliagao,
0s quais serdo apresentados no topico seguinte.

No Brasil, entre a década de 1980 e o inicio de 1990, ocorreram iniciativas
governamentais € nao governamentais para estabelecer acdes e programas de avaliacdo da
educagdo superior. Tais esfor¢os resultaram na elaboracdo de propostas e documentos como: o
Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (Paru), em 1983; o relatério da Comissao
Nacional de Reformulagao da Educagdo Superior (CNRES), intitulado Uma Nova Politica para
a Educagdo Superior Brasileira, em 1985; o relatorio do Grupo Executivo para a Reformulagao
da Educagdo Superior (Geres), em 1986; e o documento da Comissdo Nacional de Avaliagao
do Ensino Superior, Programa de Avalia¢do Institucional das Universidades Brasileiras
(Paiub), em 1993. De acordo com Barreyro e Rothen (2008), esses programas e documentos
continham duas concepgdes de avaliacdo: a avaliagdo com uma visao formativa/emancipatoria

e a avaliacdo com uma visdo de regulagdo/controle.
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3.2 CRISE DA UNIVERSIDADE E A NECESSIDADE DE AVALIACAO

O Paru foi iniciado em 1983, no final do periodo ditatorial.

Sua énfase recaiu nos mecanismos de gestao e na produgao e disseminacdo do
conhecimento, na expectativa de que tal processo avaliativo pudesse subsidiar
politicas especificas que propiciassem as mudangas percebidas como
necessarias, iniciativa que, entretanto, findou por ndo produzir o efeito
esperado. (WEBER, 2010, p. 1253).

Conforme apontado por Weber (2010), os estudos realizados pelo Paru se concentraram
nas areas de gestdo das IES e nos processos de producdo e disseminagdo de conhecimento. Na
primeira area, foram estudadas as relagdes de poder e os processos decisorios, as administragdes
académica e financeira, bem como o financiamento e a politica de pessoal das IES. Na segunda,
foram abordados o ensino, a pesquisa ¢ a extensao nas IES (BRASIL, 1983, p. 86). O programa
se caracterizava como um grande projeto de pesquisa, cujos trabalhos realizar-se-iam em duas
fases. A primeira fase se caracterizava por um estudo-base, por meio da aplicagdo de
instrumento-padrao. Em seguida, teriam lugar os estudos especificos ou estudos de caso, com
0 objetivo de aprofundar determinados aspectos da pesquisa. De acordo com Gouveia et al.
(2005), propunha-se a analise do que era chamado a época de “crise universitaria”, com a
indica¢do de meios de superacdo deste problema. Na visdo do programa, o caminho para a
superagdo da crise passava “[...] por uma profunda e sistemadtica avaliacdo das condigdes em
que se realiza a pratica académica, quer nos dias atuais, quer na trajetoria seguida desde a
mudanga deflagrada em meados da década de setenta” (BRASIL, 1983).

Barreyro e Rothen (2008, p. 135) destacam que o Paru recorreu a “avaliagdo
institucional” e considerou a “avaliagdo interna” como procedimento privilegiado, contando
com a participacdo da comunidade, por meio da autoavaliacdo. Segundo os autores, o carater
formativo e emancipatério da pesquisa coloca o Paru como “[...] precursor das experiéncias de
avaliagdo posteriores no pais [...]” (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 135), embora ndo tenha
chegado a apresentar resultados (foi desativado em 1984) antes da conclusdo dos trabalhos. De
acordo com Belloni (1989), o programa resultou em um diagnéstico incompleto da educagao
superior.

No governo da transi¢do democratica, entre o fim da ditadura e a promulgagdo da
CF/1988, foi instituida a CNRES (BRASIL, 1985b), na presidéncia de Jos¢ Sarney. Composta
por 24 membros, de diversas formagdes e atuagdes, a CNRES tinha por objetivo apresentar

propostas para a reformulacdo da educagdo superior do Pais, devido a crise da universidade:
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CONSIDERANDO a diretriz estabelecida na reunido ministerial de 17 de margo de
1985, que confere elevada prioridade a reformulacgio do sistema educativo do Pais,
especialmente no tocante a educacao superior;

CONSIDERANDO que a magnitude e gravidade dos problemas com que se
defronta a universidade brasileira, reclamam soluc¢des urgentes;
CONSIDERANDO a necessidade de avaliar-se a universidade brasileira, no que
se relaciona ao exercicio de suas fungdes tradicionais e a adequada preparagdo para
enfrentar os desafios das proximas décadas. (BRASIL, 1985b, predmbulo, grifos
Nossos).

O Decreto n° 91.177, de 29 de margo de 1985, afirmava a existéncia de uma crise da

universidade e a necessidade de reforma-la. A CNRES, por sua vez, apresentou relatorio

intitulado Uma nova politica para a Educa¢do Superior brasileira (BRASIL, 1985a),

constituido de cinco partes, a saber:

1) a apresentacdo dos principios norteadores da proposta; 2) as ideias gerais de
reformulacgdo; 3) as sugestdes de agdes pontuais para operacionalizacdo das ideias
gerais; 4) a declaracdo de voto de alguns membros da Comissdo sobre aspectos
pontuais de divergéncia com o relatorio; 5) a proposta de algumas agdes de
emergéncia. (BARREYRO; ROTHEN, 2008).

O referido documento apontava, segundo Barreyro e Rothen (2008, p. 137), a

necessidade de maior autonomia para as universidades, além de um processo externo de

avaliagdo baseado no mérito académico. Nesse sentido, a outorga de maior autonomia a

universidade deveria vir acompanhada de altos padrdes de qualidade, e, numa visdo

meritocratica, o incremento dos recursos a serem recebidos estaria vinculado ao resultado das

avaliagoes realizadas pelo Conselho Federal de Educagao (CFE), 6rgdo que passaria a figurar

como ‘agéncia de avaliagdo’. A CNRES, responsavel pela elaboragao do relatério conclusivo,

constatou que

A auséncia de pardmetros afeta o ensino superior sob muitos pontos de vista.
Para o governo, ela ndo permite que se tenha uma politica racional de alocagao
de recursos publicos que fortaleca as melhores instituicdes e induza as demais
ao aperfeicoamento. Para professores e administradores educacionais, ela
impede que saibam exatamente como melhorar suas institui¢des, quais os
falsos caminhos, quais as solugdes mais promissoras. Para o candidato a
universidade e sua familia, a escolha de uma escola superior ¢ de uma
profissdo € como uma loteria: os alunos decidem suas carreiras baseados em
fragmentos de informac&o, o que explica, em parte, a grande frustragdo e um
certo ceticismo que acabam permeando o sistema universitario do Pais.
(BRASIL, 1985, p. 52-53).

Para Gouveia et al. (2005), o relatdrio destacava a avaliagdo como um importante fator

para o éxito da reforma da educagdo superior, a qual se constituia também como uma forma de

controle institucional, pois viabilizaria o controle interno e externo. Além disso,
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O relatdrio apresentava uma €nfase explicitamente regulatoria de avaliagdo e
a valorizagdo do mérito individual no processo de redirecionamento da
politica para a educagdo superior naquele momento. No documento, defendia-
se uma concepg¢ao de universidade, apresentava-se um conjunto de medidas
para a reforma da educagdo superior, formulavam-se diretrizes para as
politicas educacionais, embora ndo fossem apresentadas referéncias explicitas
a quaisquer fontes, exceto aos modelos de regulacdo institucional como, por
exemplo, o Scholastic Aptitude Test (Estados Unidos). (GOUVEIA et al.,
2005, p. 107-108).

O relatorio apresentou enunciados que corroboram a ideia de um Estado pds-
burocratico, ainda em ‘ascensao’, mas que ja assinalava seus principios de regulagdo entre
governo e instituicdes de ensino. No periodo que antecedeu a criacdo da CNRES, o sistema de

educacao superior do Pais apresentava a seguinte organiza¢ao institucional:

Tabela 8 — Evolugdo da matricula presencial nos cursos de graduagéo, de acordo com o tipo de IES ¢ a entidade
mantenedora — Brasil — 1980-1985

Total Universidades Faculdades integradas Estal.)eleclmentos
Ano isolados

Geral

Publicas Privadas Publicas Privadas Publicos Privados

1980 1.377.286 403.841 248.359 2.622 94.270 85.769 542.425
1981 1.386.792 401.456 242.747 7.483 179.057 126.871 429.178
1982 1.407.987 410.591 248.909 7.198 181.948 130.599 428.742
1983 1.438.992 443.628 244232 5.032 201.376 128.029 416.695
1984 1.399.539 437.862 234,762 4.067 194.751 129.950 398.147
1985 1.367.609 433,957 238.020 4.052 179.964 118.671 392.945

Fonte: SEEC/Inep/MEC (1980, 1981, 1982, 1983, 1984, 1985).

No ano em que a CNRES foi instituida, as universidades publicas respondiam por 31,7%
das matriculas nos cursos de graduacgdo presenciais, enquanto as da rede privada respondiam
por 17,4%. Porém era nas IES organizadas como estabelecimentos integrados ou isolados que
se encontrava a outra metade das matriculas (50,9%) em 1985. Nesses dois tipos de IES
(faculdades integradas e estabelecimentos isolados), o setor privado respondia por 41,9% do
total das matriculas nos cursos de graduacdo presenciais. No entanto, as IES privadas
enfrentavam forte movimento de retracdo da demanda, evidenciado pelas taxas de crescimento
negativo do nimero de matriculas ao longo do periodo de 1980-1992 (Grafico 1). Um dos
motivos para essa retracdo dizia respeito a “[...] deterioragdo progressiva da situagdo
econdmico-financeira do setor privado, agravada pela migragdo de seus alunos a institui¢des

publicas [...]” (BRASIL, 1985a, p. 44).



72

A diversidade e a qualidade destas instituigdes também foram objetos da andlise
empreendida pela CNRES em seu relatorio: “Os estabelecimentos isolados incluem, portanto,
tanto instituicoes de alto nivel quanto de qualidade duvidosa; tanto mantidas pelo governo
federal quanto por mantenedoras privadas” (BRASIL, 1985a, p. 36). A proposta para exercer
controle sobre a qualidade destas instituigdes isoladas seria o estabelecimento de um sistema

de ‘acreditacdo’, a ser realizado pelas universidades (publicas ou privadas):

Para o controle do funcionamento das instituigdes isoladas, a Comissao propos
a criagdo de um sistema de acreditacdo. Foram visualizadas duas
possibilidades: a) Para funcionarem, as faculdades isoladas deveriam passar
por um processo de acreditacdo pelas Universidades proximas. Assim, as
Universidades, ao supervisionarem o trabalho dessas instituigdes teriam a
condi¢do de garantir a qualidade dos diplomas emitidos por elas; b) As
institui¢des isoladas poderiam formar redes por areas de conhecimento com
abrangéncia nacional ou regional e estariam sujeitas a supervisdo e a
acreditacdo por 6rgaos normativos. (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 141).

Em suma, as recomendagdes do relatério, no que se refere a avaliagdo da educacao
superior, enunciam uma politica voltada ao controle das IES, mediada pelo desempenho
apresentado por estas, obtido por meio de avaliagdo entre os pares. A autonomia universitaria
estaria condicionada aos controles do Estado, ja que os resultados desta avaliacdo seriam mapas
norteadores para o financiamento publico, que controlaria o repasse de mais ou menos recursos,
a depender do desempenho das [ES (BARREYRO; ROTHEN, 2008).

A partir do relatério da CNRES, o MEC criou o Geres, que tinha por tarefa dar sequéncia
ao relatério produzido pela Comissdo. O trabalho do grupo resultou na apresentagdo de dois
anteprojetos de lei, o primeiro tratando da reformulagao das universidades federais, e o segundo
da reformulagdo do CFE. De acordo com Barreyro e Rothen (2008), “[...] o controle das
Instituigdes ndo seria mais burocratico e ritualista e passaria a ser realizado pelos processos de
avalia¢do institucional, deixando de verificar o cumprimento da legislagdo e averiguando o
desempenho institucional” (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 143). Outro aspecto relevante
da proposta do Geres trata da vinculagdo entre os resultados e o financiamento, de modo que se
asseguraria o financiamento minimo das institui¢des e parte do financiamento estaria vinculado
aos resultados da avaliagdo. Os anteprojetos encaminhados pelo Geres ndo chegaram a ser
apreciados pelo Congresso Nacional, tendo sido retirados de pauta pelo entdo presidente da

Republica, José Sarney, entretanto tornaram-se orientagao da politica geral do governo.
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3.3 AUTOAVALIACAO INSTITUCIONAL E AVALIACAO DE RESULTADOS

No Brasil, um novo movimento tendente a incrementar a avaliacao das IES comecou a
crescer a partir de meados da década de 1990. Em 1993, a SESu, 6rgao do Ministério da
Educacdo e do Desporto, criou a Comissdo Nacional de Avaliagdo das Universidades
Brasileiras, com a finalidade de “[...] estabelecer diretrizes e viabilizar a implementa¢ao do
processo de avaliagdo institucional nas universidades brasileiras” (BRASIL, 1993c). Esta
comissao produziu um documento-base, chamado Avalia¢do das Universidades Brasileiras:
uma proposta nacional, que trouxe proposicdes sobre a avaliacdo institucional e a avaliacdo do
ensino de graduagdo. A ‘parte A’ do documento versava sobre a ‘avaliacdo institucional’, cuja
proposta estava ancorada em duas dimensdes: a quantitativa (mensurada por meio de
indicadores, dentre os quais podemos citar o ‘aluno/docente’, o ‘aluno/funcionario’ e a
‘producdo académica/docente’) ¢ a dimensdo qualitativa, avaliada através de indicadores
vinculados a formagdo de professores, por exemplo. Este conjunto de indicadores, ao todo

dezessete, compde os indicadores institucionais de avaliagao, que

[...] buscam refletir algumas das principais caracteristicas derivadas da
condi¢do de instituicdo académica. Referem-se, portanto, as dimensdes
ensino, produgdo académica, extensdo e gestdo universitaria. Alguns
expressam apenas ordens de grandeza, como tamanho do alunado ou da area
construida, outros expressam aspectos qualitativos, como a qualificacao
docente, e outros ainda apontam opgdes institucionais, como critérios de
matricula e de transferéncia. (BRASIL, 1993a, p. 7).

A ‘parte B’ do documento dedica-se a ‘avaliagdo do ensino de graduagdo’, contida na

esfera da avaliacdo institucional (de abordagem mais ampla), e estabelece que

[...] uma proposta metodologica para a avaliagdo do ensino de graduagdo
envolve, essencialmente, trés etapas: diagnostico, avaliagdo interna e
avaliagdo externa. A implementacdo de tais etapas devera ser feita segundo as
caracteristicas de cada instituicdo universitaria, ndo podendo, no entanto,
restringir-se ao diagnostico. Da mesma forma, agdes e decisdes preliminares,
derivadas de resultados de avaliag@o, poderdo ser desenvolvidas ao longo do
processo. (BRASIL, 1993a, p. 9).

A avaliagdo do ensino de graduacdo, composta por avaliagdo interna e externa,
estabelece sete indicadores especificos, dentre os quais se destacam: a taxa de sucesso da
graduacdo (TSG), a taxa de reten¢do discente (TRD) e o custo por aluno de graduacao (CG). A
avalia¢do interna estd subdividida em avalia¢des de cursos, de disciplinas, de desempenho

(docente, discente e técnico-administrativo) e da gestdo universitaria. J4 a avaliagdo externa
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atua em dois pilares: autoavaliagdo da institui¢ao e uma analise realizada por Comissdo Externa,
envolvendo os seguintes aspectos: corpo docente, corpo técnico-administrativo, corpo discente,
infraestrutura, mercado de trabalho, outros aspectos (nos termos do documento: dizem respeito

as caracteristicas regionais, por exemplo) e, por fim, estudos de acompanhamento de egressos.

3.3.1 Programa de Avaliacao Institucional das Universidades Brasileiras — Paiub

A partir do referido documento-base, a Comissdao Nacional de Avaliagdo das
Universidades Brasileiras foi responsavel por conduzir o processo de avaliagdo institucional,
sob a coordenagdo do Departamento de Politica do Ensino Superior da SESu, com a
participacao de diversas entidades representativas do ensino superior, a saber: Associacao
Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior (Andifes), Associagao
Brasileira das Universidades Estaduais e Municipais (Abruem), Associacdo Nacional das
Universidades Particulares (Anup), Associagdo Brasileira das Escolas Catolicas (Abesc) e
Foruns Nacionais de Pro-Reitores de Graduacdo, Pesquisa e Pos-Graduagao, Planejamento,
Administragdo ¢ Extensdo. Apds um periodo de debates e discussoes, a proposta oriunda da
Andifes foi encaminhada as universidades para apreciacdo. Em dezembro de 1993, foi lancado
0 Documento Basico para a Avaliacao Institucional nas Universidades (BRASIL, 1994a).

A adesao ao novo programa de avaliagdo, o Paiub, realizada por meio de edital

Qo

(SESu/MEC), era voluntaria. A esséncia do principio de adesdo voluntaria diz respeito
conquista de uma “cultura da avaliacdo”. Para isso, a avaliagdo ndo deveria vincular-se a
obrigatoriedade de execugdo, por imposi¢do, € sim por convencimento, numa constante busca
por compreensao e possibilidades, via processo avaliativo aplicado as IES (BRASIL, 1994a).

Além da adesdo voluntaria, outros seis principios nortearam o Paiub:

a) globalidade: avaliar a universidade como um todo, ou seja, a partir de todas as atividades
que ela oferta — ensino, pesquisa e extensdo —, incluindo as instalagdes fisicas, a
infraestrutura e tudo o que estivesse relacionado a estas bases;

b) comparabilidade: a ideia deste principio era padronizar termos relacionados aos
discentes, como ‘evasdo’, ‘trancamento’, ‘cancelamento’, ‘egressos’ e ‘taxa de sucesso’.
Dessa forma, seria viabilizada a comparagao, sob a perspectiva relacional, a respeito do
que acontece em outras universidades, a partir de referéncias como os indicadores

institucionais e do ensino de graduacao;
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c) respeito a identidade institucional: levava em conta as peculiaridades de cada IES, a
exemplo das institui¢des que se ocupavam exclusivamente da oferta do ensino e,
portanto, ndo poderiam ser colocadas, em um processo de avaliagdo, no mesmo patamar
das universidades, que se ocupavam também da pesquisa e da extensdo;'®

d) ndo premiacdo ou puni¢do: a avaliagdo ndo deveria estar vinculada a premiacdes ou
punic¢des. Trata-se de um processo que visava, entre outros objetivos, firmar os valores
institucionais;

e) legitimidade: principio atrelado a adesao voluntdria, que, por sua vez, garantia a
legitimidade técnica, ou seja, uma vez assumido o compromisso de avaliar, o resultado
deste processo deveria produzir informagdes ¢ dados fidedignos;

f) continuidade: a continuidade de um processo avaliativo permite a analise dos resultados

ao longo do tempo e auxilia na identificagdo de possiveis correcdes/adequagdes dos

procedimentos e da metodologia (BRASIL, 1994a).

De acordo com Cury (2017), o Paiub “[...] buscava um sistema de avaliagdo que
permitisse o auto-reconhecimento [sic] critico da situacdo da universidade, sua identidade
propria, a superagao dos problemas detectados e a prestagao de contas a sociedade e ao Estado
do desempenho e dos resultados da Universidade” (CURY, 2017, p. 24).

Sobre a proposta geral de avaliagdo do Paiub, Barreyro e Rothen (2006) consideram que

Essa forma de avaliagdo corresponde a concepgdo formativa/emancipatoria,
baseada na auto-regulacdo [sic passim], na qual a participagdo da comunidade
académica ¢ fundamental, como aconteceu de fato tanto na criagdo quanto na
implementacdo da proposta. O Paiub chegou a ser desenvolvido por algumas
universidades e, sem ser extinto formalmente, foi relegado pela adogdo do
Provao, em 1997. (BARREYRO; ROTHEN, 2006, p. 958).

Diante do exposto, € possivel afirmar que o Paiub foi o primeiro programa de avaliagdo
para a educacdo superior a trazer uma proposta distinta da logica de regulacdo pelo controle, a
exemplo de experiéncias anteriores, como o CNRES e o Geres. O Programa buscou
fundamentar pilares para as universidades numa concepcdo formativa e emancipatoria,

conforme apontado por Barreyro e Rothen (2006), por meio da autorregulacao.

16 Apesar desta ressalva, apenas as universidades foram convidadas a participar do Paiub, através da submissdo de
projetos que estivesses de acordo com os pressupostos do Programa, conforme disposto no Edital n® 01/1993.
Caso fossem aprovados, as universidades privadas custeariam os proprios projetos, € as universidades publicas
concorreriam ao financiamento parcial de seus projetos de avaliagdo. Desse modo, as instituigdes isoladas nao
fizeram parte deste programa. Ao todo, foram aprovados 56 projetos, de diferentes IES (Edital n® 01/1993 -
BRASIL, 1994).
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A transicao do governo do entdo presidente Itamar Franco (1992-1995) para o governo
do recém-empossado FHC (1995-2002), que defenderia outras concepcdes sobre a politica de
avaliacdo, impossibilitou que o Paiub recebesse incentivos para a sua ampliagao e continuidade.
De acordo com Santos Filho (2000, p. 164), o Decreto n° 2.026, de 10 de outubro de 1996
(BRASIL, 1996b), que estabeleceu os procedimentos para o processo de avaliagdo dos cursos

e institui¢cdes de ensino superior,

Embora ndo faga uma referéncia explicita ao Paiub, [..] refere-se
indiretamente a este programa no inciso II,'” do artigo 1° e no paragrafo Ginico
do artigo 4°'%. Posteriormente, através das Portarias n° 302, de 7 de abril de
1998! e n° 635, de 18 de maio de 1998, 0 MEC, tendo em vista complementar
aregulamentagdo do processo de avaliagdo das instituigdes de ensino superior,
aparentemente assegurou a continuidade do Paiub, ¢ normatizou sua retomada
de funcionamento [...].

No entanto, apesar destas previsdes legais de aparente continuidade do programa, o
Paiub foi ‘desacelerado’ por uma nova politica de avaliagdo, implementada no governo FHC,
politica ja prevista no Plano Plurianual: “[...] desenvolvimento de estudos e procedimentos
metodoldgicos de avaliagdo que contribuam para a melhoria dos padrdes de ensino, pesquisa,

~

extensdo e processos de gestao” (BRASIL, 1996a).

3.3.2 A Regulamentacio da politica de avaliacio na LDBEN

Em 1995, antes da aprovagao da atual LDBEN (BRASIL, 1996¢), o Congresso Nacional
aprovou lei ordinaria que, ao modificar a LDBEN/1961, ainda em vigor, atribuia ao MEC a
competéncia para formular e avaliar a Politica Nacional de Educagcdo (BRASIL, 1995, art. 1°).

A Lei n° 9.131, de 24 de novembro de 1995, segundo Cury (2006, p. 152), (re)criou o CNE

17<Art. 1° O processo de avaliagdo dos cursos e institui¢des de ensino superior compreenderd os seguintes
procedimentos: II - avaliagdo do desempenho individual das instituicdes de ensino superior, compreendendo
todas as modalidades de ensino, pesquisa e extensdo;” (BRASIL, 1996b).

18 “Art. 4° A avaliagdo individual das institui¢des de ensino superior, conduzida por comissdo externa a institui¢do
especialmente designada pela Secretaria de Educag@o Superior - SESu, considerara os seguintes aspectos:
Paragrafo unico. A comissdo externa referida no caput deste artigo levara em consideragdo a autoavaliagdo
realizada pela propria instituicdo, as avaliagdes dos cursos realizados pelas comissdes de especialistas, os
resultados dos exames nacionais de cursos, a avaliagdo da pds-graduagdo conduzida pela Fundacido Coordenagéo
de Aperfeigcoamento de Pessoal de Nivel Superior - Capes e a analise dos indicadores de desempenho global
realizada pela Sediae [Secretaria de Avaliagdo e Informagao Educacional].”(BRASIL, 1996b).

19 “Art. 1° A avaliagdo do desempenho individual das institui¢des de ensino superior, compreendendo todas as
modalidades de ensino, pesquisa e extensao, conforme disposto no art. 1°, inciso II, do Decreto 2.026, de 1996,
serd realizada pela Secretaria de Educag@o Superior - SESu, no dmbito do Programa de Avaliagdo Institucional
das Universidades Brasileiras — Paiub.” (BRASIL, 1998a).
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(ap6s a extingdo do CFE, em 1994) e lhe conferiu “[...] competéncia para baixar resolug¢des que

visem ao aperfeicoamento da educacio nacional”.

O Conselho Nacional de Educagdo, composto pelas Camaras de Educacao
Basica e de Educacdo Superior, tera atribuigdes normativas, deliberativas e de
assessoramento ao Ministro de Estado da Educacdo e do Desporto, de forma
a assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educacao
nacional. (BRASIL, 1995, art. 7°).

E importante destacar que esta lei foi incorporada ao texto da atual LDBEN (BRASIL,
1996¢). Entre as competéncias para avaliagdo atribuidas ao MEC a partir de 1995, no que dizia
respeito a politica nacional de formulacdo e avaliagdo da educacdo, encontrava-se a
competéncia de realizar avaliagdes periddicas das instituigdes e dos cursos de educagdo superior
(BRASIL, 1995, art. 3°), com o objetivo de aferir a qualidade e a eficiéncia das atividades de
ensino, pesquisa e extensdo. Para essa finalidade, o0 MEC deveria organizar, anualmente,
exames nacionais com base nos contetidos minimos estabelecidos para cada curso. O primeiro
instrumento politico de avaliacdo de desempenho das IES, mediante testes padronizados
aplicados aos estudantes, foi estabelecido na Lei n® 9.131/1995.2°A avaliagio prevista nesta lei
foi regulamentada pelo Decreto n° 2.026, de 10 de outubro de 1996, que estabeleceu os

procedimentos necessarios para a avaliacao das IES brasileiras, nestes termos:

I - andlise dos principais indicadores de desempenho global do sistema
nacional de ensino superior, por regido e unidade da federagdo, segundo as
areas do conhecimento ¢ o tipo ou a natureza das institui¢cdes de ensino;

II - avaliagdo do desempenho individual das institui¢des de ensino superior,
compreendendo todas as modalidades de ensino, pesquisa e extensao;

IIT - avaliagdo do ensino de graduagdo, por curso, por meio da analise das
condigdes de oferta pelas diferentes instituicdes de ensino e pela analise dos
resultados do Exame Nacional de Cursos;

IV - avaliagdo dos programas de mestrado e doutorado, por area do
conhecimento. (BRASIL, 1996b, art. 1°).

Os indicadores de desempenho previstos no Decreto n° 2.026/1996 (art. 1°, inc. I)
compreendiam onze informagdes quantitativas (desde as taxas de escolarizagao até a propor¢ao
da despesa publica com a remuneragdo dos professores, além do tamanho médio das turmas,
qualificacdo do corpo docente, despesa publica por aluno, etc.). A avaliag@o individual das IES
deveria ser realizada in loco, por comissdo de especialistas, observando diferentes aspectos da

administracao geral, da administracdo académica, da integragao social da IES e da sua produgao

20 Esta lei alterou dispositivos da LDBEN/1961, bem como as leis que a sucederam em 1968 (que fixava normas
de organizacao e funcionamento do ensino superior e sua articulagdo com a escola média).
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cientifica, cultural e tecnoldgica. Além desses aspectos, as comissdes de especialistas deveriam
ater-se a autoavaliagdo institucional realizada pela IES.

Por sua vez, a avaliagao do ensino de graduacao deveria observar as condi¢des de oferta
de cada curso, ou seja, as instalagdes fisicas, a existéncia de laboratérios e outros ambientes
indispensaveis ao desenvolvimento do curriculo, a qualificagdo do corpo docente, etc. Além
dessa avaliagdo, a ser realizada por especialistas in loco, o Decreto n°® 2.026/1996 reafirmava a
realizagao anual do ENC como elemento necessario a avaliagdo periodica das institui¢des e dos
cursos de nivel superior de graduacgao.

O texto original da LDBEN/1996 (BRASIL, 1996¢) contém dispositivos que atribuem
significados diversos ao termo ‘avaliacdo’, de acordo com os diferentes objetivos de politicas
instituidas para a regulacdo do sistema educacional brasileiro, em especial a educagdo superior

e profissional.

Quadro 4 — Disposicdes sobre ‘avaliacdo’ constantes no texto original da LDBEN/1996 (continua)

Localizacao Classificacao Redacio

Assegurar processo nacional de avaliacio do
rendimento escolar no ensino fundamental, médio e
Art. 9°, inc. VI Competéncias da Unido | superior, em colaboragdo com os sistemas de ensino,
objetivando a defini¢do de prioridades e a melhoria da
qualidade do ensino.

Assegurar processo nacional de avaliacdo das
instituicdes de educagdo superior, com a cooperagao
dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este
nivel de ensino;

Art. 9° inc. VIII Competéncias da Unido

Ministrar os dias letivos e horas-aula estabelecidos,
além de participar integralmente dos periodos
dedicados ao planejamento, a avaliacio e ao
desenvolvimento profissional.

Art. 13,inc. V Incumbéncias dos docentes

Independentemente  de  escolarizagdo  anterior,
mediante avaliagao feita pela escola, que defina o grau
de desenvolvimento e experiéncia do candidato e
permita sua inscricdo na séric ou etapa adequada,
conforme regulamentacdo do respectivo sistema de
ensino.

Art. 24, inc. 11, alinea b Organizacao escolar

Avaliacdo continua e cumulativa do desempenho
do aluno, com prevaléncia dos aspectos qualitativos
sobre os quantitativos e dos resultados ao longo do
periodo sobre os de eventuais provas finais.

Art. 24, inc. V, alinea a Organizagdo escolar

Os estabelecimentos que utilizam progressdo regular
por série podem adotar no ensino fundamental o
Art. 32, §2° Organizacdo do ensino  |regime de progressdo continuada, sem prejuizo da
avaliagdo do processo de ensino-aprendizagem,
observadas as normas do respectivo sistema de ensino.
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Quadro 4 — Disposicdes sobre ‘avaliacdo’ constantes no texto original da LDBEN/1996 (conclusdo)

Localizagao Classificaciao Redacio

O conhecimento adquirido na educag@o profissional,
inclusive no trabalho, podera ser objeto de avaliacio,
reconhecimento e certificacdo para prosseguimento
ou conclusdo de estudos.

Art. 41 Educagao profissional

A autorizagdo e o reconhecimento de cursos, bem
como o credenciamento de instituicdes de educacao
Art. 46 superior, terdo prazos limitados, sendo renovados,
periodicamente, apés processo regular de
avaliacao.

Apdés um prazo para saneamento de deficiéncias
eventualmente identificadas pela avaliacio a que se
refere este artigo, havera reavaliagdo, que podera
Art. 46, § 1° resultar, conforme o caso, em desativagdo de cursos e
habilitagdes, em interven¢do na instituigdo, em
suspensdo temporaria de prerrogativas da autonomia,
ou em descredenciamento.

As instituicdes informardo aos interessados, antes de
cada periodo letivo, os programas dos cursos e demais
componentes curriculares, sua duragdo, requisitos,
qualificagcdo dos professores, recursos disponiveis e
Educagédo Superior critérios de avaliaclo, obrigando-se a cumprir as
respectivas condigdes.

Art. 47,§ 1°

Os alunos que tenham extraordinario aproveitamento
nos estudos, demonstrado por meio de provas e outros
instrumentos de avaliacéo especificos, aplicados por
banca examinadora especial, poderdo ter abreviada a
duragdo dos seus cursos, de acordo com as normas dos
sistemas de ensino.

Art. 47, § 2°

Atribuicdes de autonomia universitaria poderdo ser
estendidas a instituicdes que comprovem alta
qualificagdo para o ensino ou para a pesquisa, com
base em avaliacao realizada pelo Poder Publico.

Art. 54, § 2°

Progressdo funcional baseada na titulagdio ou

Art. 67, inc. IV habilitagdo e na avalia¢do do desempenho.

Periodo reservado a estudos, planejamento e

Art. 67, nc. V avaliacdo, incluido na carga de trabalho.

As normas para produgdo, controle ¢ avaliacido de
programas de educacio a distincia e a autorizagéo
Art. 80, § 3° Educag@o a distancia para sua implementagdo, caberdo aos respectivos
sistemas de ensino, podendo haver cooperagdo e
integragdo entre os diferentes sistemas.

Integrar todos os estabelecimentos de ensino
Disposigdes transitorias, Art. 87, inc. IV fundamental do seu territorio ao sistema nacional de
avaliacao do rendimento escolar.

Fonte: LDBEN (BRASIL, 1996, grifos nossos).

Em 1996, a LDBEN regulamentou a competéncia constitucional dos poderes publicos
(Unido, Estados e Municipios), estabelecida no texto da CF/1988 (BRASIL, 1988, art. 74), para

avaliar a efic4cia do ensino nos setores publico e privado, sob responsabilidade da Unido e em
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colaboragdo ou cooperacdo com os demais entes federados. A lei orientava também que esta
avaliagdo deveria ser organizada com base nos resultados dos estudantes, por um processo
capaz de aferir o rendimento destes. A redacao final, aprovada ao final do ano de 1996,
denominava como avaliagdo: atividades diagndsticas de verificagdo de aprendizado aquelas
realizadas nas escolas e nas IES, bem como os testes para processos seletivos. Mas, nessa
versdo, também foi introduzida a organiza¢do de um sistema nacional de avaliacdo para a
educagdo superior ¢ a educacao basica, mediante testes nacionais padronizados. Por ultimo,
orientava-se que o desempenho docente poderia ser submetido a avaliagdo. Entretanto, a
introducdo de testes nacionais padronizados para aferir resultados na educagdo superior foi
precedida por programas que difundiam a importancia de avaliar as institui¢cdes e os cursos de
graduacdo, conforme sinalizado pela CNRES, pelo Geres e pelo Paiub, mas que, de fato, se

efetivou por meio do ENC.

3.3.3 Exame Nacional de Cursos (ENC): o Proviao

A época, o ENC ficou conhecido como ‘Provdo’, pois, para além da avaliagdo
institucional, também prevista pela legislacdo recém-promulgada, o que chamou mesmo a
atencao da populagdo nos procedimentos trazidos por ela foi a instituicdo de exame nacional
que avaliaria os conhecimentos e as competéncias técnicas adquiridos pelos(as) alunos(as) em
fase de conclusdo dos cursos de graduagdo, condicionando a obtencao do diploma a realizagao
do exame pelos(as) concluintes, além de classificar — “ranquear” (CURY, 2017, p. 24) — as
institui¢des e os cursos por conceitos de A a E.

Além do ENC, também foram propostas a Avaliacdo das Condi¢des de Oferta (ACO)
(posteriormente nomeada de Avaliagdo das Condi¢des de Ensino — ACE) e a avaliagdo para
credenciamento e recredenciamento das IES privadas. Entretanto, conforme explicitado por

Polidori, Marinho-Araujo e Barreyro (2006, p. 429),

[...] somente o Exame Nacional de Cursos, que ficou conhecido como Provéo,
foi o instrumento utilizado para base de estruturag@o de politicas educativas.
Os demais foram sendo desenvolvidos pontualmente e, principalmente, para
atender a legislagcdo referente a autorizagdo, reconhecimento, renovagdo de
reconhecimento de cursos de graduag@o e credenciamento e recredenciamento
de IES.

Em 1996, ocorreu a primeira aplicacdo do Provao para os cursos de graduacgao das areas

de administragdo, direito e engenharia civil. O exame era composto por questdes objetivas e
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uma discursiva (BRASIL, 1996b) e poderia variar de acordo com a edicao do ENC, bem como
em funcao da area dos cursos a serem avaliados.

A proposta de reformulagao das politicas avaliativas ja integrava o programa de governo
de FHC, veiculado desde a campanha presidencial, em 1994. O programa ‘Maos a obra, Brasil’
apontava claras diretrizes no sentido de criar um sistema de avalia¢do educacional, tendo como
uma de suas metas para o ensino superior: “Implantar um sistema de avaliacdo das
universidades brasileiras de forma a estimular a producao académica coletiva e individual dos
professores” (CARDOSO, 2008, p. 54).

A politica para o ensino superior, conforme a proposta de governo de FHC,

[...] deve promover uma revolugdo administrativa, que dé efetiva autonomia
as universidades, mas que condicione o montante das verbas que recebem a
uma avaliagdo de desempenho e, especialmente, ao nimero de alunos que
efetivamente formam, as pesquisas que realizam e aos servigos que prestam.
Um programa deste tipo deve prover recursos suficientes para que as escolas
possam se adaptar as novas exigéncias, realizando uma correcao gradual dos
orcamentos atuais. Uma politica como esta estimulard uma administracao
mais racional dos recursos ¢ a utilizagdo da capacidade ociosa, hoje existente,
para generalizar os cursos noturnos € aumentar as matriculas, sem despesas
adicionais. (CARDOSO, 2008, p. 50).

A gestao por resultados foi uma das principais vertentes das politicas governamentais
adotadas a partir da segunda metade da década de 1990. Dias Sobrinho (2010) observa que,
diante da expansao do ensino superior ocorrida a partir de 1996, a politica de avaliacdo assumiu
centralidade no governo vigente, que primava pelo carater técnico e objetivo dos procedimentos
avaliativos. Dessa forma, buscava obter resultados quantitativos, livres de ‘subjetivismos’, para
que, ao fim do processo avaliativo, as IES pudessem responder as demandas do mercado,
divulgar amplamente os resultados, de modo que os ‘clientes’ (estudantes) fossem favorecidos

por meio da livre escolha (DIAS SOBRINHO, 2010).

3.3.3.1 Confronto de posigdes: criticas ao modelo do Provao

O Provao foi o primeiro instrumento de avaliacdo em condi¢des de fornecer dados
padronizados sobre os cursos de graduacdo das IES brasileiras. Sua implementagdo,
conflituosa, recebeu muitas criticas. Eunice R. Durham, entdo Secretaria de Politica
Educacional do MEC, em matéria veiculada pela Folha de Sao Paulo, manifestou-se em defesa
do instrumento e ainda considerou ‘grita geral’ por parte da populacdo diante das agdes mais

efetivas do governo em relacao a avaliagdo:
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[...] hd um duplo consenso nacional: todo mundo ¢ a favor, mas qualquer
proposta mais concreta provoca grita geral. Isto € compreensivel. Avaliagdes
sempre provocam inseguranga. Um dos problemas centrais do ensino superior
¢ o0 da qualidade. [...]O exame nacional de final de curso é a forma mais eficaz
de se fazer essa avaliagdo. Ele se destina a avaliar os cursos e as instituigoes,
nao os alunos. Os resultados permitirdo recredenciar boas institui¢des, exigir
melhoria das mediocres e fechar as que cometem estelionato educacional.
[...]Reclama-se que ndo houve suficiente discussdo. Mas a lei apenas cria a
possibilidade da prova. A discuss@o sobre o seu contetido, a garantia de sua
eficacia, o cuidado para que ndo prejudique os alunos, comecga agora. [...].
(DURHAM, 1995).

Na visdo da Secretaria de Politica Educacional do MEC, o ENC seria um instrumento
eficaz para avaliar cursos superiores e, por meio de seus resultados, possibilitaria o controle das
expansdes das institui¢cdes pelas vias do recredenciamento ¢ do descredenciamento das IES
(DURHAM, 1995).

No mesmo jornal, Bock (1996) afirmou que “O provao ndo ¢ avaliagdo”, no sentido de
frisar que relacionava a qualificagdo do ensino superior a uma série de aspectos necessarios a
elaboracdo de um sistema de avaliagdo, como, por exemplo, as demandas do mercado de
trabalho, o nivel de cogni¢do dos alunos ingressantes nas universidades e seu poder aquisitivo,
visto que tais aspectos nao poderiam ser restritos a um instrumento que media a memorizagao

de conhecimentos:

O Provao, com sua concepg¢do, podera fazer nosso ensino retroceder para
formas tradicionais, onde a memorizagao do saber € o aspecto fundamental do
sucesso académico: saber, como retencao de informagdes, para poder provar
que sabe. Essa ¢ a concepgdo subjacente ao Provao. (BOCK, 1996).

Sob a mesma perspectiva apresentada por Bock (1996), os presidentes da Unido
Nacional de Estudantes (UNE) e da Unido Estadual de Estudantes de Sao Paulo (UEE-SP)
afirmaram: “Todos concordam que ¢é necessario avaliar o ensino, mas com critérios
abrangentes, participativos e ndo punitivos” (SILVA JUNIOR; SILVA, 1996). A UNE
promoveu uma campanha de boicote ao Provao, chamada “Dé ao Provao a nota que ele
merece”, apresentando dez motivos para que os alunos dos cursos de direito, engenharia civil e

administragdo entregassem a prova em branco. Dentre os motivos, destacam-se:

O Provao fara ranking das faculdades: o MEC quer concorrer com a revista
‘Playboy’ na elaboragdo do ranking dos melhores cursos. O ranking ¢ uma
desculpa para cortar verbas das universidades publicas, com alegagdo de
pouco rendimento e incompeténcia. [...] O Provao disfarca a ma qualidade do
ensino: os supermercados de diplomas estao rindo a-toa [sic], porque o Provao
vai definir o programa a ser ministrado nas salas de aula, propiciando que
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alguns cursos sejam apenas pré-Provado e finjam ter alguma qualidade.
(SILVA JUNIOR; SILVA, 1996).

Diante da grande resisténcia as primeiras edi¢des do Provao, especialmente por parte da
comunidade académica, o governo FHC tomou algumas atitudes a fim de ajusta-lo, inserindo,

por exemplo, novos componentes avaliativos,

[...] tais como a relativizacdo na analise dos principais indicadores de
desempenho global do sistema nacional de ensino superior, sendo
considerados a regido, as unidades da federagdo, as areas do conhecimento e
o tipo ou a natureza das institui¢des de ensino. Foram introduzidas, ainda, a
avaliagdo do desempenho individual das institui¢des de ensino superior, nas
modalidades de ensino, pesquisa e extensao, e a avaliagdo de cada curso de
graduag@o, por meio da analise das condigdes de oferta pelas diferentes
institui¢des de ensino e pela andlise dos resultados do ENC. (ABREU
JUNIOR, 2009, p. 262).

Até o momento, este estudo aponta que o Provao foi um instrumento de avaliagao
obrigatdrio que, de certo modo, acabou por implementar, de forma mais abrangente, uma
politica de avaliacdo no ensino superior ¢ obteve ampla repercussio nacional, fomentada pela
midia e impulsionada pelos rankings e também pelas criticas diversas ao instrumento. O Provao
sobrep0s-se a avaliagdo institucional e trouxe o foco para a avaliagdao individual. De acordo

com Abreu Junior (2009, p. 263),

[...] o conceito de qualidade adotado naquele governo parece ter privilegiado
a empregabilidade e o sucesso profissional dos seus egressos, a suntuosidade
das instalaces ¢ uma aparente inovacdo tecnoldgica nos laboratdrios de
ensino. A titulagdo do quadro docente, assim como a sua producdo cientifica
perderam importancia em face da prioridade conferida ao desempenho dos
alunos.

Nesse sentido, o que importa € o ‘resultado’, e o Provao foi o instrumento balizador
desta perspectiva imediatista, pois “[...] estabelece uma relagao causal entre o bom desempenho
numa prova e o futuro desempenho profissional. O que pode haver, unicamente, ¢ a relacao
estatistica” (FERNANDES, 2001).

Na visao de Santos Filho (2000, p. 165), o Provao teve alguns aspectos positivos, como
mobilizar as IES “a melhorar qualidade dos cursos oferecidos”, além de recolocar “[...] o tema
da avaliacdo institucional na agenda de discussdo de especialistas e de leigos nos assuntos”
(SANTOS FILHO, 2000, p. 177). No entanto, o autor considera que, apesar destes efeitos

positivos, varios aspectos negativos devem ser destacados, quais sejam:
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1. Tendéncia a homogeneizacdo dos curriculos de cada tipo de curso, 2.
Desconsideragdo do contexto local e institucional dos cursos, 3.
Desconsideracdo da multiplicidade de fatores determinantes do desempenho
do estudante, 4. Potencial pouco diagnosticador do sistema de exame, 5.
Valorizagdo da aprendizagem superficial em prejuizo da aprendizagem
profunda, 6. Concepcdo tecnocratica de educacao superior, 7. Consideracao
fragmentada dos indicadores de desempenho e 8. Auséncia de dimensdes
atitudinais e praticas na forma de avaliagdo. (SANTOS FILHO, 2000, p. 166).

ApoOs analise dos aspectos limitantes do Provao, o autor recomendou a revisao do
modelo, levando em consideragdo as criticas feitas ao processo avaliativo. Apesar de tantas
criticas recebidas, o ‘modelo Provao’ foi aplicado durante o periodo de 1996 a 2003, sob a
responsabilidade do Inep. Na sua ultima edigdo, em 2003, Verhine, Dantas e Soares (2006)
observam que o Inep ainda tentou ‘responder’ parcialmente a essas criticas, ao divulgar os
resultados dos cursos por ordem alfabética, dificultando, dessa forma, o ranqueamento dos
resultados.

Considerando-se as politicas avaliativas que antecederam o Provao, ¢ perceptivel a

influéncia das diretrizes do Geres, de 1986, na sua proposta. Sendo, vejamos:

A avaliagdo, na visdo do Geres, teria a funcdo primordial de controlar a
qualidade do desempenho da educagdo superior, especialmente a publica. No
caso do setor privado, o proprio mercado faria a regulagdo, pois esse setor
depende do sucesso do seu produto para obter os recursos para a sua
manuten¢do e expansao. Assim, nessa logica, o financiamento da educacgio
superior cumpriria, para o setor publico, o0 mesmo papel que o mercado tem
em relacdo ao privado. (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 145).

Conforme apontado por Barreyro e Rothen (2008), o ensino superior conseguiria
manter-se e expandir-se sob a logica de mercado, sendo a avaliacdo um instrumento de controle
de qualidade. O Estado passaria a controlar o desempenho das universidades, vinculando parte
do financiamento destas a uma perspectiva mercadologica, pelos resultados apresentados na
avaliacdo. Tais caracteristicas sdo perceptiveis tanto no Geres quanto no Provao. Entretanto, a
perspectiva critica a este modelo de avalia¢do, cunhado pelo Provao, ganhou mais espago de

discussao no inicio dos anos 2000, e ¢ sobre este aspecto que trataremos na proxima secao.

3.3.4 A emergéncia e expansdo do Sinaes

A repercussao negativa do modelo de avaliagdo do Provao garantiu a oposicao do

governo, durante o periodo de disputas eleitorais, evidéncias suficientes para apontar mais

criticas ao modelo vigente e sinalizar a necessidade de adequacao:
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A acdo centralizada do governo federal sobre as diversas formas ditas de
avaliagdo, como o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e o Exame
Nacional de Cursos (Provao), focaliza apenas o produto final e ndo o processo
educativo. Essa forma de avaliagdo serve para destacar alguns efeitos
especiais, pelos quais o MEC tem grande interesse, como o ranking dos
estados, no caso da educagdo basica, e o das universidades, no caso da
educacdo superior. Esse tipo de avaliagdo, para ser eficaz, precisaria vir
acompanhado de programas consistentes de melhoria de qualidade do ensino,
por meio tanto de formagdo, treinamento e melhor remuneragdo de
professores, a partir de critérios de desempenho, quanto da rediscussdo das
grades curriculares, com a valorizagdo de contetidos. (COLIGACAO LULA
PRESIDENTE, 2002, p. 45).

O contexto politico de transi¢do entre o fim do governo de FHC e a posse de Luiz Inacio
Lula da Silva (Lula), em 2003, colaborou para intensificar a discussdo sobre a avaliacdo da
educacdo superior. O MEC, juntamente coma Comissdo Especial de Avaliagdo (CEA), foi o
responsavel pela proposta preliminar que daria origem, em 2014, ao Sinaes. A elaboragdo e a
implementa¢do do Sinaes desenvolveram-se em resposta ao modelo de avaliagdo centrado nos
resultados dos estudantes, conforme estabelecia o Provao (DIAS SOBRINHO, 2010). A partir
do Sinaes, as IES passaram a responder, neste sistema, a pelo menos dois tipos de avaliagao
institucional: a interna e a externa, sendo a interna realizada pela Comissdo Propria de
Avaliacdo (CPA), e a externa por meio de avaliadores do MEC.

De acordo com Dias Sobrinho (2009, p. 144),

A avaliagdo institucional é central no sistema de avaliacdo [do Sinaes],
especialmente pela potencialidade formativa da autoavaliagdo. E a avaliagio
institucional que da as bases e linhas gerais para as agdes de auto-regulagio
da institui¢do e para a avaliacdo externa e os demais procedimentos de
regulacdo. A comunidade de ensino superior reivindicou o direito e o dever
de participar da avaliagdo. O Sinaes é uma resposta a essa reivindicagdo.

Dessa forma, segundo um dos idealizadores do Sinaes, a avaliacdo das IES deveria
conter agoes promotoras de maior reflexividade. O Sinaes, aprovado pelo Congresso Nacional
por intermédio da Lein® 10.861, de 14 de abril de 2004, foi uma das frentes de a¢do do governo
Lula. Além da avaliagdo institucional (interna e externa), o Sinaes ¢ responsavel pela promog¢ao
das avaliagdes de cursos (credenciamento e recredenciamento) e de estudantes (por meio da
aplicacdo do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes — Enade), conforme disposto em

sua lei de criacdo:

Art. 1° Fica instituido o Sistema Nacional de Avaliagdao da Educacao Superior
—Sinaes, com o objetivo de assegurar processo nacional de avaliacdo das
instituicoes de educacio superior, dos cursos de graduacio e do
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desempenho académico de seus estudantes[...]. (BRASIL, 2004a, grifos
nossos).

O sistema tem por finalidades a melhoria da qualidade (mais vez, o conceito de
qualidade alinhado ao de avaliagdo, conforme reflexao trazida na introdugao deste capitulo), a
orienta¢do para a expansdo da oferta, além do aumento da eficacia institucional e da efetividade

académica, finalidades estas atreladas ao aspecto social da avaliagdo, nestes termos:

Art. 1°[...]

§ 1° O Sinaes tem por finalidades a melhoria da qualidade da educagédo
superior, a orientacdo da expansao da sua oferta, o aumento permanente da
sua eficacia institucional e efetividade académica e social e, especialmente,
a promociao do aprofundamento dos compromissos e responsabilidades
sociais das instituicdes de educacio superior, por meio da valorizagdo de
sua missao publica, da promocdo dos valores democraticos, do respeito a
diferenca ¢ a diversidade, da afirmagdo da autonomia e da identidade
institucional. (BRASIL, 2004a, grifos nossos).

Importante notar que a finalidade sobre a “[...] promog¢do do aprofundamento dos
compromissos e responsabilidades sociais das institui¢des de educagao superior [...]” (BRASIL,
2004a), prevista no Sinaes, também foi um enunciado que esteve presente na politica do Paiub
(1994). Na busca pela implantagdo de uma ‘cultura de avaliagdo’, o Paiub preconizava a
valorizacdo das dimensdes formativas e emancipatdrias da avaliacdo nas universidades, com
“respeito a identidade institucional” e “sedimentada no compromisso social da Universidade”
(BRASIL, 1994a). Essa influéncia pode ser confirmada desde a proposta que integrava o

‘Programa de Governo 2002 — Coligacdo Lula Presidente’:

Rever o atual sistema de avaliacdo que inclui o Exame Nacional de Cursos -
ENC ou Provao e implantar um sistema nacional de avaliacao institucional a
partir, entre outras, da experiéncia do Programa de Avaliacao Institucional
das Universidades Brasileiras (Paiub). (COLIGACAO LULA
PRESIDENTE, 2002, p. 30, grifos nossos).

A avaliagdo institucional (interna e externa) ¢ composta pelos seguintes instrumentos e

procedimentos (com o objetivo de identificar o perfil e a atuagdo da IES):

Art. 6°[...]

I- a missdo e o plano de desenvolvimento institucional;

II- a politica para o ensino, a pesquisa, a pos-graduagdo, a extensdo ¢ as
respectivas formas de operacionalizacdo, incluidos os procedimentos para
estimulo a produgdo académica, as bolsas de pesquisa, de monitoria e demais
modalidades;

III- a responsabilidade social da institui¢do, considerada especialmente no que
se refere a sua contribui¢do em relagdo a inclusdo social, ao desenvolvimento
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econdmico e social, a defesa do meio ambiente, da memoria cultural, da
producao artistica e do patrimdnio cultural;

IV- a comunicacao com a sociedade;

V- as politicas de pessoal, as carreiras do corpo docente e do corpo técnico-
administrativo, seu aperfeicoamento, desenvolvimento profissional e suas
condi¢des de trabalho;

VI- organizacdo e gestdo da instituicdo, especialmente o funcionamento e
representatividade dos colegiados, sua independéncia e autonomia na relagio
com a mantenedora, e a participacdo dos segmentos da comunidade
universitaria nos processos decisorios;

Vll-infra-estrutura fisica, especialmente a de ensino e de pesquisa, biblioteca,
recursos de informac¢do e comunicacao;

VIII- planejamento e avaliagcdo, especialmente os processos, resultados e
eficacia da auto-avaliagdo[sic] institucional;

IX- politicas de atendimento aos estudantes;

X- sustentabilidade financeira, tendo em vista o significado social da
continuidade dos compromissos na oferta da educagéo superior (BRASIL,
2004a).

A avaliagdo institucional interna (autoavaliacdo) ¢ conduzida pela CPA de cada IES. Os
dados coletados e sistematizados por esta avaliagdo compdem o relatorio da autoavaliagdo, que
deve conter andlises qualitativas, bem como todas as informagdes solicitadas pelo Inep. A
avaliagdo institucional externa (in loco) ¢ realizada por membros externos as IES avaliadas,
mas que integrem o quadro de docentes da educagdo superior. O objetivo principal desta
avaliagdo € credenciar ou recredenciar uma IES, conforme legislacdo vigente emitida pelo
Inep/MEC.

A avalia¢do de cursos (in loco) também serve para credenciar e recredenciar cursos
superiores, abrangendo trés dimensdes, a saber: organizagdo didatico-pedagodgica; corpo
docente e tutorial; e infraestrutura. A avaliagdo ¢ realizada por Comissdo Avaliadora
formalmente constituida pelo Inep. Os resultados conclusivos destas avaliagdes sao veiculados

nos relatorios produzidos pelas comissoes.

A Comissdo Avaliadora, orientada pelo respectivo instrumento de avaliacao,
na realizacdo da visita, aferird a exatiddo dos dados informados pela
institui¢do de educagdo superior ou EGov no FE [Formulario Eletronico de
Avaliagao], com especial atenc¢ao ao Plano de Desenvolvimento Institucional,
quando se tratar de avaliagdo institucional, ou Projeto Pedagogico do Curso,
quando se tratar de avaliagdo de curso. (BRASIL, 2018b, art. 13, § 3°).

A avaliagdo dos estudantes dos cursos de graduagdo ¢ feita por meio da aplicagdo do
Enade, sob responsabilidade do Inep. Submeter-se ao Enade ¢ condi¢do necessaria ao(a)
estudante para a conclusdo do curso de graduacao, sendo componente curricular obrigatorio.

Diferentemente do Provao, as provas do Enade sdo elaboradas “[...] a partir dos contetidos
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previstos nas diretrizes curriculares nacionais, no Catalogo Nacional de Cursos Superiores de
Tecnologia, em dispositivos normativos e legislacdes de regulamentacdo do exercicio
profissional vigentes e atinentes as areas de avaliacao” (BRASIL, 2004a, art. 41, inc. [V). Além
disso, contempla estudantes ingressantes e concluintes (ao final do primeiro e do ultimo ano)
de cursos de bacharelado, licenciatura e de tecnologia, conforme normativas estabelecidas pelo
Inep/MEC. Adicionalmente as provas do Enade, também ¢ aplicado o ‘Questionario do
Estudante’, instrumento destinado a levantar o perfil socioecondmico dos(as) estudantes, que,
juntamente com os resultados do exame, compde os indicadores de qualidade da educagao
superior. Tanto a avaliacdo institucional externa quanto as avaliagdes dos cursos e dos
estudantes (Enade) resultam na atribui¢do de “conceitos, ordenados em uma escala com 5
(cinco) niveis”, adequados as respectivas dimensdes avaliadas e, no caso do Enade, “[...]
tomando por base padroes minimos estabelecidos por especialistas das diferentes areas do
conhecimento” (BRASIL, 2004a, at. 3°, inc. X, § 3°).

No proximo topico, abordaremos os instrumentos que compdem as referidas dimensodes

de avaliacao do Sinaes.

3.3.5 Os instrumentos de avaliacao do Sinaes

O Sinaes ¢ composto por trés tipos de avaliacdo: avalia¢do das instituicdes de educagao
superior, avaliacao dos cursos e avaliacdo do desempenho dos estudantes. O MEC ¢ responsavel
pela regulagdao das IES e o faz por meio de atos autorizativos de credenciamento e
recredenciamento destas instituicoes; e de autorizacdo ¢ reconhecimento de cursos de
graduagdo. Tais dimensdes do Sinaes, agregadas aos indicadores de qualidade produzidos por
meio do Enade e das visitas in loco, compdem o sistema de avaliacdo, regulacdo e supervisao
do ensino superior brasileiro.

Compete ao Inep, intermediado pela Diretoria de Avaliagdo da Educagdao Superior
(Daes), “[...] conceber, planejar, coordenar, operacionalizar e avaliar as agdes voltadas a
avalia¢do da educagdo superior” (BRASIL, 2018b). De acordo com o MEC, o instrumento de
avaliacdo ¢ a “[...] ferramenta que contém informagdes, contextualizacao da IES, do curso,
eixos, dimensoes, indicadores e critérios de andlise associados” (BRASIL, 2018b). E de
responsabilidade da comissdo avaliadora observar tais informagdes, sob as diretrizes do
instrumento de avaliacdo especifico para cada ato autorizativo, durante a verificagdo das

condig¢des de funcionamento de cursos de graduacao e das IES.
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Cabe também ao Inep elaborar os instrumentos de avaliagdo externa (in loco). O Inep
produziu quatro instrumentos de avaliacdo, cada qual para um ato autorizativo diferente. Sao
eles: a) Instrumento de Avaliacdo Institucional Externa - presencial e a distancia
(credenciamento); b) instrumento de avaliacdo institucional externa - presencial e a distancia
(recredenciamento): transformacao de organizacao académica; c) Instrumento de Avaliagdo de
cursos de graduagdo presencial e a distancia (autorizac¢do); d) Instrumento de Avaliacdo de
cursos de graduacgdo presencial e a distancia (reconhecimento, renovagao de reconhecimento).

Para que uma IES inicie suas atividades, ¢ necessario solicitar o credenciamento junto
ao MEC como faculdade, centro universitario ou universidade. Apds o prazo de trés anos, para
Faculdades e Centros Universitarios, e de cinco anos, para as Universidades, as [ES submetem-
se a novo processo avaliativo para obter o recredenciamento. As instituigdes também podem
solicitar a transformagdo de organizacdo académica, para tornar-se Centro Universitario ou
Universidade. Uma das etapas que integram o processo de avaliagdo do credenciamento ou do
recredenciamento € a avaliagdo in loco. A partir dela, a equipe de profissionais responsavel por
esta etapa emite relatorio conclusivo de todos os aspectos observados. Para a etapa in loco, os
avaliadores contam com as diretrizes dos instrumentos de avaliagdo (de credenciamento ou de
recredenciamento) e, apds a elaboragdo do relatorio, tem-se o Conceito Institucional (CI),
graduado numa escala de cinco niveis, na qual valores iguais ou superiores a trés indicam
qualidade satisfatoria (MEC, 2018).

Os instrumentos de credenciamento e recredenciamento contemplam cinco dimensdes
(eixos temadticos), que estdo subdivididas em indicadores. Para cada indicador, uma tabela
correspondente. Nessas tabelas, estdo dispostos os conceitos de 1 a 5 e seus respectivos critérios

de andlise (um critério de analise para cada conceito).

3.3.5.1 Instrumento de Avaliagdo Institucional Externa - presencial e a distancia

(credenciamento)

Eixo 1: Planejamento e Avaliagdo Institucional. Composto por trés indicadores: Projeto
de autoavaliagdo institucional; Autoavaliacdo institucional: participacdo da comunidade
académica; Autoavaliagdo institucional: previsao de andlise e divulgacao dos resultados.

Eixo 2: Desenvolvimento Institucional. Composto por sete indicadores: Missdo,
objetivos, metas e valores institucionais; PDI, planejamento didatico-instrucional e politica de

ensino de graduagdo e de pos-graduacgdo; PDI, politica e praticas de pesquisa ou iniciagao
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cientifica, de inovacdo tecnoldgica e de desenvolvimento artistico e cultural; PDI, politicas
institucionais voltadas a valorizacao da diversidade, do meio ambiente, da memoria cultural, da
producdo artistica e do patrimdnio cultural, e acdes afirmativas de defesa e promogao dos
direitos humanos e da igualdade étnico-racial; PDI e politicas institucionais voltadas ao
desenvolvimento econdmico e a responsabilidade social; PDI e politica institucional para a
modalidade EaD; Estudo para implantacao de polos EaD.

Eixo 3: Politicas académicas. Composto por dez indicadores: Politicas de ensino e agdes
académico-administrativas para os cursos de graduacdo; Politicas institucionais e agdes
académico-administrativas para a pesquisa ou inicia¢ao cientifica, a inovagao tecnoldgica e o
desenvolvimento artistico e cultural; Politicas institucionais e agdes académico-administrativas
para a extensdo; Politicas institucionais e acgdes de estimulo e difusdo para a produgao
académica docente; Politica institucional de acompanhamento dos egressos; Politica
institucional para internacionalizacdo; Comunicagdo da IES com a comunidade externa;
Comunica¢do da IES com a comunidade interna; Politica de atendimento aos discentes;
Politicas institucionais e agdes de estimulo a producao discente e a participacdo em eventos
(graduacao e pos-graduacao).

Eixo 4: Politicas de Gestdo. Composto por sete indicadores: Politica de capacitagao
docente e formacao continuada; Politica de capacitacdo e formagdo continuada para o corpo
técnico-administrativo; Politica de capacitacdo e formagdo continuada para o corpo de tutores
presenciais e a distancia; Processos de gestdo institucional; Sistema de controle de produgdo e
distribuicao de material didatico; Sustentabilidade financeira: relacdo com o desenvolvimento
institucional; Sustentabilidade financeira: participagao da comunidade interna.

Eixo 5: Infraestrutura. Composto por dezoito indicadores: Instalagcdes administrativas;
Salas de aula; Auditorio(s); Salas de professores; Espacos para atendimento aos discentes;
Espacos de convivéncia e de alimentagdo; Laboratorios, ambientes e cendrios para praticas
didaticas: infraestrutura fisica; Infraestrutura fisica e tecnologica destinada a CPA; Bibliotecas:
infraestrutura; Bibliotecas: plano de atualizacdo do acervo; Salas de apoio de informatica ou
estrutura equivalente; Instalacdes sanitdrias; Estrutura dos polos EaD; Infraestrutura
tecnologica; Infraestrutura de execugdo e suporte; Plano de expansdo e atualizacdo de
equipamentos; Recursos de tecnologias de informag¢do e comunicagdao; Ambiente Virtual de

Aprendizagem (AVA).
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3.3.5.2 Instrumento de Avaliacdo Institucional Externa - presencial e a distancia

(recredenciamento): transformagdo de organizagdo académica

Neste instrumento, foram mantidos os cinco eixos ja descritos, bem como os
indicadores. Foram realizadas algumas adequagdes nos critérios de andlise. Houve acréscimo
de novos indicadores nos eixos 1, 3 € 4.

Eixo 1: Planejamento e Avaliagdo Institucional. Novos indicadores: Evolugdo
institucional a partir dos processos de Planejamento e Avaliacdo Institucional; Processo de
autoavalia¢do institucional; Autoavaliacdo institucional e avaliagdes externas: analise e
divulgagdo dos resultados; Relatorios de autoavaliagdo.

Eixo 3: Politicas académicas. Novos indicadores: Politicas de ensino ¢ a¢oes académico-
administrativas para os cursos de pos-graduacdo lafo sensu; Politicas de ensino e agdes
académico-administrativas para os cursos de pos-graduagio stricto sensu.

Eixo 4: Politicas de Gestdo. Novo indicador: Titulagdo do corpo docente.

A seguir, no Quadro 5, sdo discriminados os eixos € 0os pesos atribuidos a eles nos

procedimentos de credenciamento e recredenciamento:

Quadro 5 — Pesos atribuidos, por eixo, para obtencdo do Conceito Institucional — CI

. . Recredenciamento ou transformacao
Eixos Credenciamento N A s
de organizacido académica

Elxg 1:'Planejamento e avaliagdo Peso 10 Peso 10
institucional

Eixo 2: Desenvolvimento institucional Peso 30 Peso 30
Eixo 3: Politicas académicas Peso 20 Peso 10
Eixo 4: Politicas de gestdo Peso 20 Peso 20
Eixo 5: Infraestrutura Peso 20 Peso 30

Fonte: Inep/MEC (2017).

Iniciadas as atividades na IES, devidamente credenciadas ou recredenciadas, os cursos
a serem ofertados necessitam de autorizagdo para comecar suas atividades. As Universidades e
Centros Universitarios possuem autonomia para iniciar os seus cursos € aumentar o nimero de
vagas ofertadas sem a prévia autorizacdo do MEC, bastando informar o 6rgao sobre a abertura
destes. No entanto, isso ndo se aplica aos cursos de direito, medicina, odontologia, enfermagem
e psicologia. Apos a autorizagdo, os novos cursos devem ser reconhecidos, a fim de que a

institui¢do possa emitir diplomas, por exemplo. Estes atos também sdo realizados in loco, por
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meio das atividades de avaliagdo de autorizacdo ou reconhecimento de cursos superiores €
contam com as diretrizes dos instrumentos para guiar os avaliadores durante todo o processo.
Para que a oferta de um curso de graduagao (autorizado e reconhecido pelo MEC) tenha
continuidade, periodicamente, ele também deve passar pela renovagao do reconhecimento
(inclusive, os cursos ofertados pelas Universidades e Centros Universitarios). Assim como
ocorre no processo de (re)credenciamento de uma IES, as atividades avaliativas de autorizagao
e reconhecimento de curso finalizam-se com a emissao de um relatorio, elaborado por equipe
designada para este fim, necessario a obtencdo do Conceito de Curso (CC), graduado numa
escala de cinco niveis, na qual valores iguais ou superiores a trés significam qualidade
satisfatoria (BRASIL, 2018b). Além do Projeto Pedagégico do Curso (PPC), mais duas

ferramentas sdo utilizadas pelos avaliadores, as quais sdo apresentadas nos topicos seguintes.

3.3.5.3 Instrumento de Avaliagdo de cursos de graduagao presencial e a distancia

(autorizagdo)

Contempla trés dimensoes: Organizagao didatico-pedagdgica; Corpo docente e tutorial;
e Infraestrutura. Essas dimensdes estdo subdivididas em indicadores. Para cada indicador ha
uma tabela correspondente, que apresenta conceitos de 1 a 5 e seus respectivos critérios de
analise.

A Dimensdo 1, Organizagdo didatico-pedagdgica, ¢ composta por 24 indicadores, a
saber: Politicas institucionais no ambito do curso; Objetivos do curso; Perfil profissional do
egresso; Estrutura curricular; Contetdos curriculares; Metodologia; Estdgio curricular
supervisionado; Estagio curricular supervisionado — relacdo com a rede de escolas da Educacao
Bésica; Estdgio curricular supervisionado — relagdo teoria e pratica; Atividades
complementares; Trabalho de Conclusao de Curso (TCC); Apoio ao discente; Gestdo do curso
e os processos de avaliacdo interna e externa; Atividades de tutoria; Conhecimentos,
habilidades e atitudes necessarias as atividades de tutoria; Tecnologias de Informagdo e
Comunicacdo (TIC) no processo ensino-aprendizagem; Ambiente Virtual de Aprendizagem
(AVA); Material didatico; Procedimentos de acompanhamento e de avaliagdo dos processos de
ensino-aprendizagem; Numero de vagas; Integragdo com as redes publicas de ensino;
Integracdo do curso com o sistema local e regional de saude (SUS); Atividades praticas de

ensino para areas da saude; Atividades praticas de ensino para licenciaturas.
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A Dimensao 2, Corpo docente e tutorial, ¢ composta por quinze indicadores. Sao eles:
Nucleo Docente Estruturante (NDE); Equipe multidisciplinar, Regime de trabalho do
coordenador de curso; Corpo docente: titulagao; Regime de trabalho do corpo docente do curso;
Experiéncia profissional do docente (excluida a experiéncia no exercicio da docéncia superior);
Experiéncia no exercicio da docéncia na educagao basica; Experiéncia no exercicio da docéncia
superior; Experiéncia no exercicio da docéncia na educacdo a distancia; Experiéncia no
exercicio da tutoria na educagdo a distancia; Atuacao do colegiado de curso ou equivalente;
Titulagdo e formagdo do corpo de tutores do curso; Experiéncia do corpo de tutores em
educacdo a distancia; Interacdo entre tutores (presenciais — quando for o caso — e a distancia),
docentes e coordenadores de curso a distancia; Produgdo cientifica, cultural, artistica ou
tecnologica.

A Dimensao 3, Infraestrutura, compde-se de dezesseis indicadores, a saber: Espago de
trabalho para docentes em tempo integral; Espaco de trabalho para o coordenador; Sala coletiva
de professores; Salas de aula; Acesso dos alunos a equipamentos de informatica; Bibliografia
basica por Unidade Curricular (UC); Bibliografia complementar por UC; Laboratérios
didaticos de formagdo basica; Laboratorios didaticos de formagao especifica; Laboratorios de
ensino para a area de satude; Laboratorios de habilidades; Unidades hospitalares e complexo
assistencial conveniados; Biotérios; Processo de controle de producdo ou distribuicao de
material didatico (logistica); Nucleo de praticas juridicas: atividades bésicas e arbitragem,
negociacdo, conciliacdo, mediacdo e atividades juridicas reais; Ambientes profissionais

vinculados ao curso.

3.3.5.4 Instrumento de Avaliagdo de cursos de graduagdo presencial e a distancia

(reconhecimento, renovagao de reconhecimento)

Neste instrumento, foram mantidos os trés eixos referentes a autorizacao, bem como
seus respectivos indicadores, com algumas adequagdes nos critérios de analise. Houve
acréscimo de novos indicadores, conforme explicitado a seguir.

Dimensao 2: Corpo docente e tutorial. Novo indicador: Atuag¢do do coordenador.

Dimensdo 3: Infraestrutura. Novos indicadores: Comité de Etica em Pesquisa (CEP) e

Comité de Etica na Utilizagdo de Animais (Ceua).
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Quadro 6 — Pesos atribuidos, por eixo, para obtencdo do Conceito de Curso — CC

Eixos Autorizacao de curso Reconhecimento de curso
Eixo 1: Organizacdo Didatico-Pedagogica Peso 40 Peso 30
Eixo 2: Corpo Docente e Tutorial Peso 20 Peso 40
Eixo 3: Infraestrutura Peso 40 Peso 30

Fonte: Inep/MEC (2017).

A parte final de cada instrumento ¢ acompanhada um glossario, para auxiliar o avaliador
a compreender os termos inerentes a cada processo de avaliagdo utilizados pelos instrumentos.
Esses atos autorizativos, conforme vimos, geram dois indicadores de qualidade: o Cl e o CC.

A avaliacdo dos estudantes, realizada por meio do Enade, também gera indicadores de
qualidade: o Conceito Preliminar de Curso (CPC), regulamentado pela Portaria Normativa n°
4/2008; o Indice Geral de Cursos Avaliados da Institui¢do (IGC), instituido pela Portaria
Normativa n° 12/2008; e o Indice de Diferenga entre os Desempenhos Observado e Esperado
(IDD), indicador vinculado ao CPC que, a partir de 2016, passou a ser publicado
individualmente (BRASIL, 2016). Por fim, o proprio desempenho dos estudantes, obtido pelos
resultados do Enade, o chamado “Conceito Enade” (BRASIL, 2010c).

Em sintese, no Quadro 7, a seguir, apresentam-se os conceitos-chave dos indicadores

que utilizam o resultado do Enade como base de calculo:

Quadro 7 — Indicadores de qualidade

CPC IDD IGC
Indice de Diferenga entre Indice Geral de
O que é? Conceito Preliminar do Curso os Desempenhos Cursos da Institui¢do
Observado e Esperado de Educagdo Superior
- Nota do Enade;

- Indicador de Diferenga entre os
Desempenhos Observado e Esperado desempenho médio do

(IDD); .
) ) concluinte de um curso e
- Fatores que consideram a titulagdo dos | o desempenho médio

. calculo e nos dois
professores, o percentual de docentes | egtimado para 0s

- Diferenca entre o

- Média  ponderada

C icio/
0mpos1¢ao dos CPC (no ano do

forma de

caleulo que cumprem regime parcial ou | concluintes desse mesmo | o O anteriores).
integral (ndo horistas), recursos | cyrso.
didatico-pedagodgicos infraestrutura e
instalagdes fisicas.
Cop cerltos las Compde o calculo do CPC. la5s
atribuidos

Fonte: Inep/MEC (2017).

A IES podera ser dispensada da avaliagdo in loco requerida para a autorizagao de cursos,

desde que apresente um bom desempenho (igual ou superior a 3) nos indicadores CI e IGC.
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Adicionalmente, podera ser prorrogada a validade dos atos autorizativos de recredenciamento
de instituicdo, mediante desempenho satisfatorio no IGC, como também podera ser prorrogada
avalidade de reconhecimento ou renovagao de reconhecimento de curso, prerrogativa vinculada
ao bom desempenho no CPC (igual ou maior que 3), conforme previsto pela Portaria Normativa

MEC n° 23/2010.

3.3.6 O protagonismo do Enade

Ainda em vigéncia no Brasil, o Sinaes sofreu modificagdes em sua proposta inicial a
partir de 2007. E o que consideram alguns estudiosos da area, a exemplo de Dias Sobrinho
(2008), Araujo et al. (2016) e Ristoff (2019), que argumentam em torno do destaque dado a um
dos componentes do Sinaes: o Enade.

Essas mudangas referem-se a implementacdo dos seguintes indicadores: o IDD, o CC,
o CPC ¢ o IGC, sinalizando o protagonismo do Enade, que “[...] retoma o ranqueamento ¢ a
énfase em resultados, em detrimento dos processos” (ARAUJO et al., 2016, p. 185). A critica
diz respeito especialmente a dois indicadores especificos, o CPC e o IGC, implementados em

2007 e 2008, respectivamente. Dias Sobrinho (2008, p. 84) argumenta que

[...] a idéia de sistema, principio central do Sinaes, pouco a pouco se vai
perdendo, apos os seus quatro anos iniciais de dificil implantagdo, em favor
do protagonismo agora concedido a um tnico instrumento — o Exame
Nacional do Desempenho dos Estudantes (Enade) —, presumindo-se que,
como nos tempos ainda recentes do Provao, os resultados do Enade poderiam
ser os mais importantes e visiveis elementos indicadores da “qualidade” e as
bases de legitimacdo técnica da aplicacdo de algumas “politicas” do Ministério
da Educacao (MEC).

De acordo com a defini¢do do Inep, o CPC (criando em 2007) foi regulamento em 2008,
“[...] para fins dos processos de renovagao de reconhecimento respectivos, no ambito do ciclo
avaliativo do Sinaes” (BRASIL, 2008c¢). Isso significa que a avaliagdo in loco para renovagao
de reconhecimento de curso poderia ser dispensada com base no resultado do CPC da IES. O
IGC, por sua vez, “[...] consolida informagdes relativas aos cursos superiores constantes dos
cadastros, censo e avaliacoes oficiais disponiveis” no Inep e na Capes (BRASIL, 2008c, art.
1°). O célculo do IGC toma por base as médias ponderadas dos CPCs e das notas dos programas
de pos-graduacado, obtidas a partir da conversdo dos conceitos fixados pela Capes, vinculando
as médias ponderadas ao numero de matriculas em cada um dos cursos de graduagdo ou

programas stricto sensu, conforme o caso.
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De acordo com Sousa e Fernandes (2016), o bom desempenho das IES nos indicadores
CPC e IGC favorece a concessao de bonificagdes a essas institui¢des; por exemplo, o0 acesso a
financiamento estudantil, empréstimos bancdarios, entre outros beneficios. A adesao aos
programas como ProUni, Fies, Pronatec e Reuni também esta sujeita aos bons resultados no
Enade, no CPC e no IGC por parte das IES.

Para Ristoff (2019, p. 29):

O Enade, com o CPC, deve retornar a sua posicao de coadjuvante do sistema,
podendo até ser um indicador a mais da avaliagdo de cursos em tempos de
expansdo, como previa uma das primeiras portarias do Inep em 2004, mas
nunca o seu centro. O IGC [...] afronta as dez dimensdes do Sinaese deveria
ser imediatamente abolido.

Ainda sobre esse aspecto, o autor discute sobre o privilégio dado aos indices em
detrimento dos resultados da avaliacdo in loco (cerne do Sinaes), o que parece ter gerado um
dissenso entre os pressupostos contidos na lei de criagcdo dos Sinaes e o que vem sendo praticado

no que Araujo et al. (2016, p. 185-186) consideram um novo ciclo avaliativo:

Abandona-se a logica instituida no periodo 2003-2006, voltada a criagdo da
cultura da avaliacdo, com o uso de seus resultados para fins formativos. [...]
A avaliacdo se reduziu aos indices em uma escala de 1 a 5, sendo que as
escalas superiores 4 ¢ 5 sdo perseguidas pelas gestdes de IES publicas e
privadas, nas primeiras, pela articulacdo entre o financiamento e avaliagdo e
nas demais, como indicadores para o mercado.

Apesar das criticas apresentadas, fato € que o Sinaes conseguiu instituir um sistema
global de avaliacdo, inserindo na agenda institucional a necessidade de adesdo ao sistema
mediante a instituicdo de um modelo que trabalha com aspectos quantitativos e qualitativos de
avaliacdo, realizado de forma continua e com ampla participagdo das IES. O Sinaes ainda se

encontra em ‘movimento’, uma vez que, vigente, esta sujeito a outras mudancas.

3.3.7 Paiub, ENC e Sinaes: elementos cognitivos

O recorte sobre os elementos da abordagem cognitiva que se pretende abordar aqui

entende que

Toda politica publica ¢ uma tentativa de agir sobre um dominio problematico
da sociedade com a finalidade de adapta-lo, conserva-lo ou transforma-lo. Os
atores que dela participam sempre agem orientados por certas representagdes
relativas a natureza do problema, das solugdes e das consequéncias de sua
propria acdo. (GIOVANNI, 2013a, p. 34).
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Diante dessa concepgdo de politica publica, sob a andlise cognitiva, “[...] que reconhece
que as transformagdes ou inflexdes nas politicas publicas ou nos campos de politicas resultam
quase invariavelmente das mudangas que se operam nos referenciais, nos paradigmas ou nos
sistemas de crenca” (GIOVANNI, 2013a, p. 35), cabe o questionamento sobre quais inferéncias
podemos identificar no processo de transicao de programas de avaliagdo da educagdo superior
brasileira, em especial entre o Paiub, o ENC e o Sinaes, a partir de referenciais cognitivos: as

ideias que moveram tais programas.

Na perspectiva cognitiva, o carater persuasivo das ideias € uma varidvel
importante. Contudo, as ideias estdo situadas num campo relacional em que
existe uma real competicdo e seleg@o entre elas, por isso mobilizam coalizdes
de interesses politicos, econdmicos, sociais, bem como interesses amplos
associados a determinadas opgdes de politicas publicas de diferentes grupos
sociais. O papel das ideias, nessa abordagem, tem relagdo com a capacidade
de determinada rede de profissionais e formuladores de politicas associarem
dados e diagnosticos a praticas que visam solucionar problemas em
determinados momentos historicos. (FRANCA; FARENZENA, 2016, p.
143).

A partir do apanhado histérico realizado nesta pesquisa, por meio da coleta de
informagdes sobre os referidos programas, inclusive sobre as iniciativas precedentes (Paru,
CNRES e Geres), informagdes estas que foram organizadas por meio da caracterizacao de cada
programa, com base em normas legislativas e alicercadas em referenciais tedricos, entende-se
que a transi¢do entre uma e outra politica de avaliagdo traz elementos cognitivos distintos e, ao
mesmo tempo, complementares.

Vejamos: uma politica de avaliagdo de modelo formativo, a exemplo do Paiub, aos
poucos, foi coberta por referéncias de um modelo de avaliagdo somativo, de cunho mais
mercadoldgico, que culminou com a implementa¢do do ENC. Ambos, Paiub e ENC, possuem
concepgoes distintas sobre avaliagcdo, quase opostas entre si. Mudangas estruturais, por meio de
marcos normativos (a LDBEN/1996) e transicdes de governo (eleicdes e mandatos), que
parecem renovar os ideais politicos e fazem frente ao ‘novo’, bem como as criticas oriundas da
comunidade académica, sdo fortes influéncias no processo de transi¢do entre uma e outra
politica de avaliacdo.

Nesse movimento de politicas, o Sinaes se apresentou sob um ideal de ‘equilibrio de
forcas’, na mediacdo entre o passado formativo do Paiub e a explosdo somativa do ENC, ja
enfraquecido pelas severas criticas. O Sinaes mostrou a face de ‘resolutividade’ que uma ‘nova’

politica pode apresentar num dado momento historico. Entretanto, com a emergéncia do Enade,
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tal politica acabou por reforcar as bases da regulagdo por resultados, sob a dtica de um Estado
avaliador, e enfraquece seu ideal de ‘equilibrio’, presente na fase inicial de sua implementacao.

Partindo da atuacao na esfera académica para a atuacao na esfera publica/politica, Dias
Sobrinho, Ristoff e Belloni sdo exemplos de renomados estudiosos da area de politicas publicas
e de avaliagdao que se destacaram pelo trabalho de elabora¢dao de propostas como o Paiub e o
Sinaes. Sao ‘atores’ ndo politicos (no sentido profissional), mas foram convidados a compor as
diretrizes de politicas e, desse modo, imprimiram mudangas de paradigmas a partir de seus
referenciais sobre avaliacdo, estabelecendo assim “[...] um processo de poder pelo qual um ator
faz valer e afirma seus proprios interesses” (MULLER; SUREL 2002, p. 49). Nesse sentido,
“A producao de uma matriz cognitiva nao ¢, portanto, um simples processo discursivo, mas
uma dindmica intimamente ligada as interacdes e as relagdes de for¢a que se cristalizam pouco
a pouco num setor e/ou num sub-sistema [sic] dado” (MULLER, 2002, p. 49).

A fim de facilitar o acesso a uma visao geral dos programas de avaliacdo da educacao
superior que promoveram politicas de accountability, sdo apresentados, no Quadro 8, a seguir,

os elementos que retratam as politicas de avaliagdo implementadas por diferentes governos:

Quadro 8 — Sintese de programas de avaliagdo da educagfo superior

Sinaes
Paiub (1993-1995) ENC (1996-2003) Sinaes (2004-2007) )
(a partir de 2007)
Governo Itamar Franco Governo FHC Governo Lula
Governo Lula
Destinado as
instituicdes de ensino
Destinad . Destinad . superior (publicas e
Destinado as o estnaco s o osnaco 35 1 privadas).
universidades (pablicas instituicdes de ensino instituicdes de ensino 0 .
e privadas) superior (publicas e superior (publicas e ds curS(l)s .superlgr'es
p ' privadas). privadas). ¢ tecnologia tambem
passaram a ser
avaliados pelo Enade
a partir de 2007.
Adesdo voluntaria Adesao obrigatdria Adesao obrigatdria Adesdo obrigatoria
Avaliagdo  sistémica:
Avaliacdo institucional ¢ | Modelo somativo, avallagag 1~nst1tu01onal,
~ autoavaliacao e | Enade como
dos cursos de graduagdo | centrado nos resultados L . R
. . avaliacao dos | protagonista: énfase
das universidades: | dos estudantes: controle
. estudantes (Enade). | no desempenho pelo
modelo  formativo e | de desempenho pelos . .
. Tentativa de  aliar | controle de resultados.
emancipatorio. resultados. .
modelo somativo ao
formativo.
Autorregulagdo Regulacao por meio de resultados

Fonte: Brasil (1991, 1993, 2004, 2007).
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Esses elementos cognitivos sobre a recente politica de avaliagdo na educacao superior
brasileira poderiam suscitar alguma influéncia em outros subsistemas educacionais? A
educagdo profissional técnica de nivel médio, em crescimento, fruto de um projeto
expansionista para a Rede Federal, teria sido foco do processo de implementacao de politicas

de avaliacdo? Sobre esse tema, discutiremos na proxima secao.

3.4 A AVALIACAO NA EDUCACAO PROFISSIONAL TECNICA DE NiVEL MEDIO

Tendo em vista as iniciativas e programas de avaliacdo implementados no sistema de
educacdo superior brasileiro desde a década de 1980 e levando em consideragao o expressivo
processo de expansdo pelo qual passou a Rede Federal de Educacdo Profissional Cientifica e
Tecnoldgica, especialmente apds a criagdo dos IFs, parece-nos necessario compreender o
‘movimento’ da avaliacdo no espaco da educagdo técnica de nivel médio.

Os IFs, equiparados as universidades para efeitos de regulacdo, avaliagdo e supervisdo
(BRASIL, 2008e), respondem a dois sistemas de avaliagdo distintos: ao Sinaes (em razdo dos
cursos de graduacdo que ofertam) e ao Sistema de Avaliagao da Educacdo Basica (Saeb), em
funcdo da oferta de cursos técnicos integrados ao ensino médio, com o objetivo de avaliar o que
o Saeb se propde a fazer, ou seja, “[...] realizar um diagnoéstico da educacao basica brasileira e
de fatores que podem interferir no desempenho do estudante?! (BRASIL, 2020).

De acordo com o Relatorio Sistémico de Fiscaliza¢do da Educagdo (ano-base 2014),
“Os recursos destinados pelo Governo Federal a educacdo profissional e tecnoldgica mais que
dobraram entre 2010 e 2013 (em termos reais), passando de RS 4,4 bilhdes para RS 10 bilhdes”
(BRASIL, 2015b, p. 27), investimentos referentes ao Programa 2031 ‘Educacao Profissional e
Tecnologica’. O Acordao n° 2.267/2005-TCU/Plenario recomendou a Setec/MEC a inclusao,

[...] no relatério de gestdo das contas anuais, aprecia¢do critica sobre a
evolugdo dos dados (indicadores e componentes) [...] i) relagdo
candidato/vaga; ii) relacdo ingressos/aluno; iii) relagdo concluintes/aluno; iv)
indice de eficiéncia académica de concluintes; v)indice de retengdo do fluxo
escolar; vi)relagdo de alunos/docente em tempo integral; vii) indice de
titulagdo do corpo docente; viii) gastos correntes por aluno; ix)percentual de
gastos com pessoal; x) percentual de gastos com outros custeios; xi)
percentual de gastos com investimentos; e Xii) nimero de alunos matriculados
classificados de acordo com a renda per capita familiar. (BRASIL, 2005¢).

2! Informagdes sobre o Saeb em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-
educacionais/saeb. Acesso em: 20 set. 2020.
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Desse modo, no que se refere a producdo, andlise e divulgacdo dos dados sobre a
educacdo profissional, em cumprimento a recomendagcdo do TCU, ¢ de responsabilidade da
Setec/MEC eclaborar o Relatorio de Andlise dos Indicadores de Gestdo das Instituicoes
Federais de Educagdo Profissional, Cientifica e Tecnologica que constituem a Rede Federal
de Educac¢do Profissional, Cientifica e Tecnologica (Rede Federal). Neste relatorio, de
periodicidade anual, sdo apresentados os indicadores explicitados no referido acérdao.

Em agdo mais recente, foi implementada a Plataforma Nilo Pe¢anha (PNP), por meio da
Portaria Setec n° 1, de 3 janeiro de 2018 (BRASIL, 2019). A PNP ¢ um ambiente virtual de
coleta, validacdo e disseminagdo das estatisticas oficiais da Rede Federal de Educagao
Profissional. Reunem-se ali dados relativos ao corpo docente, discente, técnico-administrativo
e aos gastos financeiros das unidades, para fins de calculo dos indicadores de gestdo. Em vista
disso, a Plataforma passou a ser fonte de dados para o referido relatério de analise dos
indicadores de gestao.

Apesar desses esforcos no campo estatistico e do desenvolvimento de indicadores de
gestdo, ainda ndo se tem um sistema nacional de avalia¢do para a educagdo profissional técnica
de nivel médio criado pelo Governo Federal e conduzido pelo MEC, conforme se pdde
comprovar através de pesquisa nos portais eletronicos da Setec, do MEC, do Sistec ¢ na
legislacdo vigente. A avaliagdo da EPTNM esta prevista na Resolu¢do MEC n°® 6/2012, nestes

termos:

Na formulag¢do e no desenvolvimento de politica publica para a Educagao
Profissional e Tecnoldgica, o Ministério da Educacdo, em regime de
colaboragdo com os Conselhos Nacional ¢ Estaduais de Educacdo ¢ demais
orgaos dos respectivos sistemas de ensino, promovera, periodicamente, a
avaliagdo da Educacdo Profissional Técnica de Nivel Médio, garantida a
divulgacao dos resultados [...]. (BRASIL, 2012b, art. 39).

Além desta previsdo da Resolugdo MEC n° 6/2012, a estratégia 11.8 do Plano Nacional
de Educacao (2014) estabelece a necessidade de “[...] institucionalizar sistema de avaliacao da
qualidade da educagdo profissional técnica de nivel médio das redes escolares publicas e
privadas” (BRASIL, 2014). A ag@o mais proxima a que se chegou de um sistema nacional de
avaliacdo para a EPTNM foi por meio de uma proposta, concretizada em documento-base de
iniciativa da Setec/MEC, que visava a implantacdo de um Sistema Nacional de Avaliacdo da

Educagao Profissional e Tecnologica (Sinaep), em 2014:

O Sinaep pretende mobilizar a avaliagdo da educagdo profissional por meio
de institui¢des, cursos, estudantes e egressos, contemplando a diversidade e
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pluralidade intrinsecas dessa modalidade de ensino, de modo integrado aos
sistemas de avaliagdo da educacdo bdsica e da educagdo superior ja
constituidos. (BRASIL, 2014, p. 5).

A proposta ou ‘documento-base’ contou com a participagdo de representantes da Rede
Federal (Institutos Federais, Colégio Pedro II e escolas técnicas vinculadas), do Sistema S’
(composto pelos Servicos Nacionais de Aprendizagem Industrial, Comercial, Rural e de
Transportes: Senai, Senac, Senar ¢ Senat) e de redes estaduais, no entanto nao chegou a ser

implementada. J4 na esfera privada, tem-se o Saep, objeto a ser apresentado na proéxima se¢ao.

3.4.1 O Sistema de Avaliacao de Educacao Profissional e Tecnologica — Saep

O Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)?*? implantou o Saep em 2009,
“[...] com a finalidade de verificar a eficacia e a efetividade da oferta educacional e também
implementar melhorias nos processos de ensino e aprendizagem” (SENAI, 2013). A natureza
institucional do Senai ¢ peculiar, pois trata-se de uma instituicao hibrida, ou seja, estd contida
nas esferas privada e publica, devido a alguns fatores: pode atuar na captagao de recursos, por
meio dos cursos ofertados (cobranga de mensalidade), goza de ampla isencao fiscal, beneficia-
se das contribui¢des fiscais das empresas parceiras e recebe recursos oriundos de programas de

governo voltados a educagdo profissional. De acordo com Moraes (2000, p. 83),

O Senai ¢, desde sua fundagdo, financiado com recursos publicos:
contribuicdo parafiscal de 1% sobre o total da folha de pagamento mensal das
empresas, vinculadas por lei a instituicdo. Empresas com mais de 500
empregados recolhem um adicional de 0,2% sobre a folha de pagamentos
diretamente ao Departamento Nacional do Senai.” [...] Embora mantido com
recursos publicos, a gestdo do Senai ¢ de natureza privada. Apenas as
federagoes e confederacdes empresariais tém ingeréncia efetiva na definicao
de suas politicas de formagdo e em sua gestdo administrativa.

Nesse sentido, o Senai deve prestar contas ao Governo Federal anualmente, e seu

orcamento geral carece de aprovacdo por parte do presidente da Republica. O or¢camento, que

22 O Senai foi criado em 1942, pelo Decreto-Lei n°® 4.048, de 22 de janeiro, € é responsavel por organizar e
administrar, em todo o pais, escolas de aprendizagem para industriarios (BRASIL, 1942). Nos termos de seu
regimento (Decreto n° 494/1962), ¢ uma entidade de direito privado e funciona como 6rgdo consultivo do
Governo Federal em assuntos relacionados com a formagdo de trabalhadores da industria e atividades
assemelhadas.

2 O total de recursos disponiveis ao Sistema ‘S’— Senai, Senac, Senar e Senat —, incluindo as entidades ‘sociais’,
foi, em 1998, de R$ 4,350 bilhdes, quase doze vezes os recursos destinados ao Plano Nacional de Educacdo
Profissional (Planfor), os quais alcangaram, nesse mesmo ano, o total de R$ 414 milhdes (previstos), sendo
efetivamente gastos R$ 397.000.753,00 (CASTIONNI, 1999). Os recursos destinados ao Senai atingem
aproximadamente R$ 1,9 bilhdo/ano (MORAES, 2000, p. 99).
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deve englobar as previsdes de receitas e as aplicagcdes dos recursos, ¢ remetido ao TCU, por
forca de lei (BRASIL, 1995).

O Saep ainda ¢ um tema pouco explorado no ambito da pesquisa académica. Na tnica
pesquisa encontrada sobre o sistema, Giannini (2018) apresenta e caracteriza o Saep, bem como
as metodologias adotas pelo sistema, tendo o Plano Nacional de Educagdao (2014) —
especificamente a estratégia 11.8%* — como um de seus referenciais normativos. A pesquisa
direciona o recorte analitico aos resultados obtidos pelo curso técnico de nivel médio em
Mecanica do Senai-SP.

Norteados pelo trabalho de Giannini (2018), selecionamos aspectos do Saep que nos
interessam, ou seja, a caracterizacao basica do sistema, e, a partir disso, optamos pela seguinte
abordagem: o Saep, como mais uma politica de avalia¢do, tem como protagonista a avaliagdo
dos(as) estudantes concluintes, cuja metodologia de aplicagdo remete a politica de
accountabilitty.

O Saep ¢ composto por quatro eixos: Avaliacdo de Projetos de Cursos, Avaliagdo de
Desenvolvimento dos Cursos, Avaliacdo de Desempenho de Estudantes e Pesquisa de
Acompanhamento de Egressos. O eixo ‘Avaliagdo de Desempenho de Estudantes’ ganha
destaque pelos veiculos de acesso as informagdes sobre o Saep (portais eletronicos do Senai,
da Confederagao Nacional das Industria — CNI e relatorios anuais). Essa avaliacao € viabilizada
pelo Programa de Avaliacao de Desempenho dos Estudantes (Proade) e realizada anualmente,
por meio de testes padronizados, aplicados de maneira remota aos estudantes. A partir de 2017,

com a adi¢do de exames praticos, os testes também passaram a ser aplicados presencialmente

(SENAL 2019).

A avaliacdo consiste na aplicagdo de provas on-line e praticas para alunos
concluintes, a fim de aferir o desenvolvimento das competéncias ao exercicio
da ocupacdo previstas no perfil profissional nacional. A avaliacdo de
desempenho do estudante utiliza a metodologia da Teoria de Resposta ao Item
(TRI), o que permite verificar o desempenho dos cursos, das escolas, dos DRs
[Departamentos Regionais] e das unidades operacionais e, assim, acompanhar
o nivel da Educac¢do Profissional do Senai. (SESI, 2017, p. 30).

De acordo com o Senai (2013, p. 8), ndo faz parte dos objetivos do Saep a produgado de

ranking, ou ranqueamento, por meio dos resultados das avaliagdes:

24 «[...] institucionalizar sistema de avalia¢do da qualidade da educacdo profissional técnica de nivel médio das
redes escolares publicas e privadas” (BRASIL, 2014). Esta estratégia faz parte da meta 11, “Triplicar as
matriculas da educacdo profissional técnica de nivel médio, assegurando a qualidade da oferta e pelo menos
50% (cinquenta por cento) da expansao no segmento publico” (BRASIL, 2014).



103

E importante reforgar que os resultados nio devem motivar a distribui¢io de
sancdes ou prémios ou estimular a construcdo de rankings, mas que sejam
utilizados para estabelecer metas de desempenho, assim como constituir
referenciais que permitam a definicdo de acdes voltadas para melhoria da
qualidade dos cursos.

Contrariando o disposto no documento, no portal eletrénico do Senai, Regional do
Estado do Ceara, encontra-se a seguinte noticia: “[...] curso Técnico em Eletrotécnica, no ano
de 2017, obteve a melhor média nacional entre todos os 27 regionais, com a média geral de
97,4% no nivel adequado” (SENAI/CE, 2020). Outro exemplo: “SAEP: pela 4* vez Senai
Sergipe conquista melhor nota [...]. O Senai Sergipe ficou em primeiro lugar geral na avaliagao

SAEP 2018” (SAEP..., 2019). Para concluir:

Melhores desempenhos nas provas do Saep foram premiados com medalhas
[...]. Os trés alunos com as melhores notas nos cinco cursos técnicos
(Seguranca do Trabalho, Edificagdes, Eletrotécnica, Logistica e Mecanica) do
Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), avaliados no &mbito do
Sistema de Avaliacdo da Educagdo Profissional e Tecnologica (Saep),
receberam medalhas no encerramento da Olimpiada do Conhecimento 2016.
(CNI, 2016).

Logo depois, foram identificados os vencedores (nome completo, curso técnico € o
estado pelo qual realizaram a prova). A noticia vem do proprio site da CNI, entidade
responsavel por organizar e dirigir o Senai, nos termos do Decreto-Lei n® 4.048/1942. Sendo
assim, apesar da recomendacdo contraria por parte do Senai, o que se vé ¢ a ‘naturalizacdo’ do
ranqueamento com base nos resultados do Saep e de suas respectivas regionais.

Conforme exposto no inicio desta secdo, o Senai deve prestar contas ao TCU e pode ser
submetido as auditorias do tribunal no que se refere as licitacdes, contratacdes e selegdes
publicas de pessoal. O TCU pode até¢ mesmo avaliar o desempenho dos cursos técnicos do

Senai, a exemplo de acdo realizada em 2020:

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou, sob a relatoria do ministro-
substituto Marcos Bem-querer Costa, auditoria operacional no Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) para avaliar o desempenho dos
cursos de Formagdo Inicial e Continuada (FIC) e de educacdo profissional
técnica de nivel médio. A fiscalizagdo da Corte de Contas se debrugou sobre
a eficiéncia operacional, os resultados qualitativos e o nivel de alinhamento
em relacdo as demandas da indastria desses cursos do Sistema Senai,
realizados em todo o Brasil por meio dos Departamentos Regionais.
(BRASIL, 2020a).

Outro fato importante, que aproxima o Senai da esfera publica e, especialmente,

demonstra a influéncia do TCU nos processos internos do Sistema °S’, diz respeito a
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determinagdo, emitida pelo TCU, para a padronizacdo das normas contdbeis (aos moldes do

setor publico) que o Sistema ‘S’ deverd adotar:

[...] determinou que as entidades do Sistema S utilizem as normas contabeis
aplicadas ao setor publico, estabelecidas pelo Conselho Federal de
Contabilidade (CFC). [...] Além da determinagdo, o Tribunal recomendou que
as demonstragdes contabeis, elaboradas de acordo com a NBC TSP EC,»
sejam assinadas pelos contadores responsaveis ¢ com a indica¢ao dos nomes
dos dirigentes do sistema. Agora, o TCU vai constituir seis processos
separados para monitorar, em cada area de atuacdo do Sistema S, o
cumprimento de suas deliberagdes. (BRASIL, 2019).

Diante do exposto, gostariamos de destacar duas questdes que nos chamaram a atencao
neste sistema de avaliagdo da educagdo profissional, um sistema singular, por ser unico.
Primeiro, o destaque que o Saep oferece a Avaliacdo de Desempenho de Estudantes, aliado a
recepgdo desta politica nas esferas locais (os departamentos regionais) e dentro da propria
instituicdo. A segunda questdo, de foco mais amplo, refere-se a natureza institucional do Senai
e ao que esse ‘hibridismo’ tem a nos dizer.

Ainda sobre essa natureza hibrida, faz-se necessario relembrar que o Senai participou
do grupo de trabalho responsavel pela elabora¢do do documento-base do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educagdo Profissional e Tecnoldgica, divulgado em 2014. Naquele periodo, o
Senai ja contava com alguma experiéncia na area de avaliagao (tendo em vista que o Saep havia
sido implementado em 2009). Isso significa que a esfera publica contou com a participacao do
Sistema ‘S’ na tentativa de criacdo de um sistema nacional e, por vezes, necessitou acessar as
experiéncias dos Senais por meio de consultorias, conforme disposto no Decreto n° 494/1962:
“O Senai funcionara como 6rgao consultivo do Governo Federal em assuntos relacionados com
a formagao de trabalhadores da industria e atividades assemelhadas” (BRASIL, 1962, art. 1°,
paragrafo Gnico).

O viés analitico desta pesquisa, até¢ o momento, esteve mais integrado a dimensao da
accountability na administra¢do publica, em especial a dimensdo do “[...] controle pela logica
dos resultados (exame dos objetivos, desempenho e dos resultados alcangados pelas politicas
publicas)” (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 2006 apud MARQUES, 2013b, p. 46), presente de
maneira dominante na politica do Provao e, de forma mais equilibrada, no Sinaes,
especificamente por meio do Enade. Nesse sentido, a énfase dada a avaliagdo de desempenho

dos estudantes pelo Saep, caracterizada pela ampla divulgagao de resultados e pela estimulagao

25 Norma Brasileira de Contabilidade Técnica aplicada ao Setor Publico — Estrutura Conceitual (NBC TSP EC).
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por meio de premiagdes, também sinaliza uma politica de accountability, em razao da dimensao
do controle pela l6gica dos resultados.

No entanto, quando o foco analitico ¢ direcionado a instituicao Senai e as suas relacdes
com a esfera publica, podemos apontar para uma accountability horizontal, nos termos de
O'Donnell (1998), uma vez que o Senai deve prestar contas e esclarecimentos ndo diretamente

ao Governo Federal, mas sim a um 6rgao de controle externo, o TCU.

Na accountability horizontal, o governo presta contas de suas acdes a
determinada instituicdo formal que tem como fungio realizar tal analise. E o
caso, no Brasil, em que o governo federal tem de prestar contas para o Tribunal
de Contas da Unido (TCU), o qual possui poderes legais para punir aquele
quando houver tal necessidade. A accountability horizontal s6 é encontrada
onde existam agéncias estatais com poder legal e capacidade técnica para
avaliar e punir a instituicdo que pretende ser accountable. (MARQUES,
2013Db, p. 46).

E o que ocorre tanto na relagdo entre o Governo Federal ¢ o TCU quanto na relagdo
entre este o Sistema ‘S’. O Senai ¢ uma instituicdo accountable, ou seja, presta servigos a
sociedade, por isso pode ser responsabilizada, punida ou beneficiada (MARQUES, 2013Db).
Desse modo, falar em accountability horizontal faz sentido diante da natureza institucional do
Senai, no contexto descrito por Marques (2013), embagando seus limites publico-privados e,
principalmente, trazendo a caracteristica peculiar de prestagao de contas a um 6rgao de controle

externo.

3.5 CONCLUSAO

Este capitulo abordou a difusdo das politicas de avaliacdo no Brasil a partir da década
de 1980. A revisdo de literatura e as consultas as legislacdes relacionadas ao tema integraram a
base para a elaboracao das analises a partir de um olhar sobre as politicas de avaliagdo no ambito
da administra¢do publica e dos sistemas prestadores de servicos educacionais. Ao longo do
texto, procuramos ressaltar os elementos centrais que estes programas enunciam sobre a
avalia¢do, bem como trouxemos um quadro, sob a dtica cognitiva, de como essas politicas se
inscreveram no cenario educacional.

A difusdo da ideia de uma crise da universidade, da necessidade de se instituir uma
cultura de avaliacdo no Pais e a percep¢ao da avaliacdo como garantia de qualidade do ensino
foram elementos recorrentes nas justificativas para implantacdo de politicas de avaliagdo no

Brasil. Esses referenciais orientavam a ac¢do publica no sentido de minimizar a regulagdo de
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matriz burocratica e considerar quais dentre os diferentes tipos de procedimentos e instrumentos
constituiam elementos essenciais para a modernizagdo do aparato do Estado brasileiro.

A avaliacdo da educacdo superior efetuada pelo Sinaes legitimava-se perante as
experiéncias anteriores por congregar, em um Uunico sistema, procedimentos e instrumentos
diversos. No entanto, a medida que sdo divulgados, os resultados padronizados de avaliagdes
de cursos e institui¢des tornam-se referéncias tanto para o mercado de estudantes quanto para
a captacdo de recursos publicos. Desse modo, resultados padronizados recebem difusdo

midiatica e eximem os governos da avaliagdo especifica de diferentes tipos de institui¢des.
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4 CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O problema em analise estd relacionado com o exercicio da fungdo avaliativa das
institui¢des educacionais pelo Sinaes e pelo TCU. O Tribunal, ao cumprir sua fungao
fiscalizadora, detém competéncia para efetuar recomendagdes a Orgdos e instincias
fiscalizadas, para a melhoria da qualidade do gasto e a prevencao da corrupg¢do. Pessanha (1998)
afirma que a ampliagdo das fung¢des do TCU, a partir do texto constitucional de 1988, permitiu
ao Tribunal superar o conceito de fiscalizagdo estritamente contabil e passar a um controle do
desenvolvimento dos programas governamentais. De acordo com Sundfeld ef al. (2017), alguns
estudiosos observam situacdes em que o TCU extrapola sua competéncia, com opinioes,
recomendacdes, exigéncias ou mesmo convicgdes por parte de seus agentes, que teriam suposto
efeito vinculante.

A CF/1988 estabeleceu um sistema de controle da administracdo publica em torno de
trés eixos (MARQUES, 2010 apud MACHADO; PASCHOAL, 2016, p. 14): controle interno,
exercido pelos proprios 6rgdos administrativos (procuradorias, corregedorias e ouvidorias); o
controle externo exercido por Tribunais de Contas; e o controle externo exercido pelo Poder
Judiciario, em colaboragdao com o Ministério Publico. Neste sistema, o TCU, como institui¢ao
de apoio ao Congresso Nacional, detém competéncias para conduzir auditorias, exames €
fiscalizacdo de contratos e de atos administrativos relativos a recursos humanos, bem como para
impor sangdes aos responsaveis (BRASIL, 1988, 1992).

Este capitulo se propde a investigar e a analisar ‘a qualidade’ das
recomendacdes/determinagdes efetuadas pelo TCU no que diz respeito a avaliagado institucional
da educagdo superior do Pais, conduzida pelo Sinaes. Apresenta os fundamentos mediante os
quais o Sinaes foi objeto de avalia¢do externa, pela via de fiscalizagdo do TCU. O estudo tem
inicio com a exposi¢do sobre a origem e as fung¢des dos Tribunais de Contas no pais,
especialmente o TCU, como agéncia de Estado de regulagdo institucional de controle
(BARROSO, 2005). Em seguida, sdao apresentadas as competéncias e a atuagdo do TCU, com
énfase no marco legal de fiscalizagdo e avaliacdo. Nas duas se¢des subsequentes, expdem-se 0
movimento de transnacionaliza¢do da fun¢do avaliativa dos o6rgdos de controle externo e as

relagdes com os Tribunais de Contas do Pais.
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Objeto de critica por parte dos auditores do TCU, o Sinaes foi fiscalizado por meio de

auditoria operacional.?®

O contetido dessa auditoria, cujo objeto foram os processos de
regulacdo, supervisdo e avaliagdo da educagdo superior, ¢ analisado com énfase nas
determinagdes estabelecidas pelo acordao exarado pelo Tribunal. Conclui-se que um dos efeitos
presentes no relatorio do TCU esta relacionado a uma construgdo enunciativa de desacreditagao
do Sinaes, uma vez que se questiona a confiabilidade dos resultados e a qualidade dos
indicadores gerados. Nesse sentido, o relatério termina por apontar a necessidade de

‘reformulacao’ dos instrumentos de avaliagao e, em ultima instancia, uma regulacao ainda mais

orientada pela via dos resultados.

4.1 ORIGEM E FUNCOES DO TRIBUNAL DE CONTAS

No Brasil, o Tribunal de Contas (TC) foi criado em 1890, por meio Decreto n°® 966-A,
de 7 de novembro, com a finalidade de revisar e julgar os atos concernentes a receita ¢ a despesa
da Republica (BRASIL, 1890). Segundo Speck (2000, p. 41), “[...] esse decreto de Rui Barbosa
definiu as coordenadas bésicas dentro das quais a instituicdo funcionaria até hoje”. Quando de
sua criagdo, competiam ao TC o exame, a revisdo e o julgamento de todas as operacdes
concernentes a receita e a despesa da Republica. Em sua competéncia original, todos os atos
administrativos susceptiveis de criar despesas ou de interesse das finangas publicas deveriam
ser submetidos previamente ao Tribunal, para registro e publicidade posterior (BRASIL, 1890,
art. 1° e 2°). A Constitui¢do de 1934 reiterou essa competéncia avaliativa ex ante do TC para
analise e aprovacao dos contratos e quaisquer outros atos da administragdo que resultassem em
obrigagdo de pagamento ao Tesouro Nacional (BRASIL, 1934, art. 101). O texto da
Constituicao Federal de 1946 manteve essa competéncia para exame prévio dos contratos e
delegou a lei posterior a regulamenta¢do de registro prévio quanto aos demais atos da
administracao que resultassem em despesas para o Tesouro (BRASIL, 1946, art. 77).

Pontes (2014, p. 14) afirma que, no periodo ditatorial (1964-1984), o Congresso

Nacional foi tolhido de sua fungdo fiscalizadora, perdendo a capacidade de responsabilizar o

26 O conceito de auditoria operacional ou performance auditing, de acordo com o Manual de Auditoria
Operacional do TCU (BRASIL, 2010a, p. 11), é definido como um “[...] exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais, com
a finalidade de promover o aperfeigoamento da gestdo publica”. A auditoria operacional é o exame
independente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades
ou organizagdes do governo estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade e se hd espaco para aperfeicoamento (NORMAS INTERNACIONAIS DAS
ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES, 2016, p. 2)
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executivo por falhas e improbidades administrativas, e esta situagdo contribuiu para restringir
a atuagdo do TCU. A CF/1967 atribuiu ao TCU as fungdes de auditoria financeira ¢
or¢amentaria. O Tribunal perdeu sua capacidade de supervisdo da execugdo orgamentaria,
limitando-se a investigagdo por meio de auditorias, pois a Carta de 1967 extinguiu a obrigacao
de registro prévio, que permitia o exame de despesas antes de sua execugao.

Afirma Pontes (2014, p. 17):

[...] inspe¢des e auditorias se tornaram a partir de 1967 a prerrogativa por
exceléncia do Tribunal de Contas da Unido. Em favor da maior agilidade na
implementacao dos projetos do governo, o TCU poderia realizar uma rapida
(e, consequentemente, superficial) analise das contas publicas, para depois
fazer a fiscalizagdo concomitante quando os projetos estivessem em curso.

Com a vigéncia da CF/1967, as fun¢des do TCU passaram a se concentrar na
fiscalizagdo, ou seja, na realizacao de inspec¢des e auditorias concomitantes ou posteriores aos
projetos em desenvolvimento. Em especial as despesas relativas a obras de infraestrutura.

A CF/1988, por sua vez, considerou o TCU como 6rgao auxiliar do Congresso Nacional
na fiscalizagdo contabil financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial da Unido e da
administracao direta e indireta (BRASIL, 1988, art. 71). Além disso, instituiu um conjunto de
onze competéncias (BRASIL, 1988, art. 71) ao TCU, ampliando sua competéncia fiscalizadora,
pois diversas dreas em que recursos publicos eram aplicados, mas se encontravam fora do
ambito de sua fiscalizagdo, como subsidios, renuncias fiscais, autarquias, empresas publicas,
seguridade social, etc., foram acrescidas ao seu ambito de atuacdo partir de 1988.

Enquanto as Constituicdes anteriores referiam-se a competéncia do orgdo de
fiscalizacdo de maneira genérica — “[...] julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros
bens publicos” (BRASIL, 1946, art. 77) —, em 1988, o alcance da fiscalizagdo foi ampliado para
“[...] qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens ou valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que em
nome desta assuma obrigagdes de natureza pecuniaria” (SPECK 2000, p. 76). A EC n° 19/1988
(BRASIL, 1998c¢) ampliou ainda mais a competéncia do TCU. Ela caracteriza-se por introduzir,
na administragdo publica federal, disposi¢des que orientam e possibilitam o controle de
resultados, como a avaliagdo de desempenho dos servidores e 6rgdos publicos, dentre outros

aspectos ja comentados.?’

27 Veja-se 0 Quadro 3 e os aspectos observados na primeira se¢do do capitulo anterior.
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O TCU também possui fun¢do judicante; ou seja, ao deter poderes para julgamento e
responsabilizacdo dos administradores de recursos publicos pelos seus atos, tem por objetivo
fazer justica. Sua funcao, assemelhada a do seu correlato francés, tem como principal objetivo
responsabilizar, retroativamente, aqueles(as) que cometeram irregularidades na administragao
da res publica. Desse modo, opera como justica administrativa e consiste na tltima instancia
decisoéria sobre a responsabilidade ou a inocéncia do(a) administrador(a) em relagdo aos atos
praticados (CASTRO, 2018). E uma instituicio de Estado responsavel pela regulagio
institucional do controle (BARROSO, 2006) dos sistemas de a¢ao da administragdo publica e
das atividades privadas conexas. De acordo com O’Donnel (1998, p. 40), o TCU integra o
sistema politico de accountability horizontal, ou seja, faz parte de um conjunto de agéncias

estatais que

[...] t€m o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas
para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais ou
até o impeachment contra agoes ou emissoes de outros agentes ou agéncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Como institui¢ao tradicional de accountability horizontal, a func¢ao de fiscalizacao do
TCU pode abranger a ‘avaliacdo’ das politicas de regulacdo e seus instrumentos. No entanto,

como essa fung¢ado ¢ concretamente exercida?

4.2 A ATUACAO DO TCU

O desenho institucional do controle externo exercido pelo TCU e pelos demais
Tribunais de Contas do pais ¢ o de formacao de colegiado, cuja competéncia, de modo genérico,
abrange a fiscalizagdo da destinagdo, da aplicacdo e, mais recentemente, dos resultados dos usos
de recursos publicos. Para cumprir esses objetivos, de acordo com Speck (2008, p. 553), a

fiscalizacao percorre uma sequéncia de cinco etapas:

[...] a identificagdo de indicios de irregularidades ou formas de desperdicio; a
investigacdo dessas informagdes; a decisdo sobre a responsabilidade por
irregularidades; a elaboracdo de recomendagdes para melhorar a qualidade
do gasto publico e a implementacdo das medidas de responsabilizacdo e de
prevencao. (grifos nossos).

De acordo com Speck (2008), os TCs detém maior autonomia para a realizacdo da
primeira etapa, a de fiscalizagcdo. Na segunda etapa, os Tribunais se concentram na verificagao

da correta aplicacao dos recursos; ja a decisao quanto a responsabilidade de agentes publicos
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(terceira etapa) cabe ao colegiado. A quarta etapa refere-se a medidas preventivas, que sao
recomendacdes elaboradas com o intuito de melhorar a qualidade do gasto publico. E a etapa
final (implementacao das medidas de responsabilizagdo) ¢ compartilhada com outros 6rgaos
dos sistemas de accountability horizontal?® (O’DONNELL, 1998).

As limitagdes de competéncia impostas ao TC durante a Ditadura Militar foram
corrigidas na CF/1988, que restabeleceu sua autonomia como 6rgao auxiliar do controle externo
do Congresso Nacional. O Congresso Nacional e seu auxiliar, o TCU, podem aferir a lisura das
receitas e despesas de todos aqueles que gerenciem dinheiros, bens ou valores pertencentes a
Unido ou pelos quais a Unido responda (SUNDFELD et al., 2017).

Outra modificagcdo relevante introduzida pela CF/1988, que também resultou na
ampliacao da competéncia do Tribunal, diz respeito aos critérios de fiscalizacdo e controle.
Anteriormente, a acdo do TCU se pautava em critérios legais e contdbeis, até que, em 1988,
foram-lhe instituidos dispositivos que, explicitamente, estabelecem os critérios de legitimidade
e economicidade como orientadores da fiscalizagdo. Desse modo, o Tribunal se tornou
responsavel, para além da fiscalizagdo contdbil e financeira dos governos, pelo exame dos
aspectos de legitimidade e economicidade da administracdo direta e indireta (BRASIL, 1988,
art. 70).

Se a legalidade esta relacionada a destinagdo do recurso a determinado programa ou
acdo governamental, os outros dois aspectos dizem respeito a questdes mais amplas. A
economicidade, segundo Speck (2000, p. 77), refere-se a “[...] relacdo entre meios e fins”’; ou
seja, trata-se aqui de avaliar a relagdo custo-beneficio. Por seu turno, a legitimidade aponta para
“[...] a adequagdo dos atos administrativos aos principios gerais que devem nortear a
administracao” (SPECK, 2000, p. 77); neste caso, caberia uma avaliacdo do mérito e das
proposi¢des que serviram de base aos atos da administragdo. Entretanto, Sunfeld e Camara
(2002, p. 184) entendem que, por serem principios ndo normativos, a economicidade e a
legitimidade ndo podem ser referéncias para a imposicdo de sancdes, pois ndo ha norma
definindo ilicito passivel de puni¢do em caso de contratacdo que, quando perfeitamente legal,
seja vista como antieconomica. Puras andlises de legitimidade e economicidade sdo cabiveis
so em auditorias operacionais, ndo em processos condenatorios, que tém de ser baseados em

ilicitudes definidas diretamente por normas juridicas.

28 Accountability horizontal é definida como a “[...] existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal
e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisao de rotina a sancdes
legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas” (O’DONNEL, 1998, p. 40).
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De acordo com Gomes e Aratjo (2008, p. 570), o TCU exerce fungdo corretiva,
mediante a formulacdo de determinacdes para adocdo de providéncias com vistas ao
cumprimento da lei e a susta¢ao de ato administrativo, quando descumprida uma determinagao.
Também constam no texto constitucional, e em outras normas federais, diversas possibilidades

de punicdo aos gestores de recursos publicos por parte do TCU:

[...] cabe ao Tribunal de Contas: (a) aprovar ou rejeitar contas de responsaveis
pela gestao (em sentido amplo) de recursos publicos (BRASIL, 1988, art. 71,
ID); (b) aplicar multas a agentes ptblicos em caso de ilegalidade de despesas
(art. 71, VIII); (c) constituir titulo executivo e imputa-lo a quem tiver causado
algum débito ao Tesouro (CF, art. 71, § 3°); (d) determinar que sujeitos que
tiverem fraudado licitagdes fiquem impossibilitados de contratar com o poder
publico por tempo determinado (art. 46 da Lei Organica do TCU); (e)
determinar mudangas em editais de licitacdo ja publicados, caso se constate
alguma ilegalidade (art. 113, § 2°, da Lei n. 8.666, de 1993); e (f) suspender o
curso de procedimentos licitatorios caso ilegalidades previamente apontadas
pelo TCU nio sejam sanadas pela administracdo publica (CF, art. 71, X, c/c
art. 113, § 2°, da Lei n. 8.666, de 1993).(SUNFELD et al., 2017, p. 872)

Gomes e Aragjo (2008), respectivamente analista e consultor do TCU, afirmam que a
missdo atual deste Tribunal ¢ assegurar a efetiva e regular aplicacio dos recursos publicos em
beneficio da sociedade. O substantivo feminino ‘missdo’, de uso corrente no planejamento
organizacional, evoca, por um lado, incumbéncias, deveres, obrigacdes. Por outro, sua
etimologia advém do latim missio, mitere, emitir, enviar. Trata-se de uma atividade/funcio que
se confere a alguém, mas também de um poder para emitir ordens em nome da sociedade. Os
ultimos relatorios anuais de atividade do TCU reafirmam esse lugar de atuagdo do Tribunal em

nome da sociedade:

Resultados decorrentes da agdo de controle do Tribunal, mas reafirmam o
compromisso ¢ o empenho da instituigdo de atuar em areas de maior, risco,
materialidade e relevancia, com o objetivo de contribuir com o
aperfeicoamento da administracdo publica, em beneficio da sociedade
(BRASIL, 2013, p. 4, grifos nosso).

A missfo institucional de aprimorar a Administracdo Publica em beneficio
da sociedade por meio do controle externo (BRASIL, 2019, p. 10, grifos
nossos).

Ao afirmar que dispde de uma missao, a instituicdo se autoconfere, de modo implicito,
a capacidade de aprimorar procedimentos e instrumentos dos diferentes sistemas de agdo
contidos na administragdo publica. Seus interlocutores, cidadaos(as) da Republica, embora
partilhem do mesmo objetivo, sdo colocados em posicao de aceitar as solugdes adotadas e, ao

mesmo tempo, convidados a reconhecer uma fun¢ao mais ampla e necessaria do Tribunal.
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Seja para fiscalizar ou aprimorar a administragdo publica, a aplicagdo de sangdes pelo

TCU tem seus limites definidos em Lei:

A legislagcdo ndo admite que o TCU emita todo e qualquer tipo de ordem,
constituindo ou desconstituindo deveres em geral, mas apenas as
expressamente previstas por normas constitucionais e legais (aplicar multas,
imputar débito, suspender licitagdes etc.). Além do mais, esses comandos s
podem ser emitidos caso se constate alguma ilegalidade em matéria financeira,
outros motivos nio podem licitamente enseja-los. (SUNDFELD; CAMARA,
2002 apud SUNDFELD et al., 2016, p. 872).

Ao produzir e sistematizar informagdes sobre atos administrativos e contratos, o TCU
verifica se hd indicios de irregularidade, e essas informagdes podem orientar suas a¢des ou as
da administragdo, mas o acolhimento dessas recomendagdes cabe aos 6rgaos e as entidades da
administracdo. As determinagdes do Tribunal restringem-se aquelas estabelecidas na sessao
final de julgamento dos atos administrativos.

Na redacdo original da CF/1988, o substantivo ‘avaliacdo’ foi mencionado uma tnica
vez;?° e o verbo ‘avaliar’, trés vezes (BRASIL, 1988, art. 41, art. 74, incs. I e II). Este ltimo
foi associado as finalidades do sistema de controle interno dos poderes da Republica. Este
sistema, constituido por uma série de procedimentos e agéncias de inspe¢ao ¢ fiscalizagdo, tem

sua a¢do orientada pelos principios que regem a administragao publica:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo ¢ dos orcamentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira ¢ patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 1988, art. 74, grifos
nossos).

Importa destacar que esse dispositivo constitucional, ao atribuir as agéncias de controle
interno a funcao de avaliar, também estabelece o objeto a ser avaliado, qual seja, o cumprimento

das metas previstas e a execucao de programas e do orcamento. Avaliar, conforme disposto na

2 Veja-se 0 Quadro 3.
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CF/1988, pressupde, para além da conformidade da acdo dos implementadores, prescrigdes
legais e metas previamente formuladas. As palavras presentes nesse dispositivo constitucional
desconsideram todo um conhecimento, proveniente dos campos de analise das politicas
publicas, sobre a atuacao dos implementadores (FARIA, C., 2005, 2012).

De acordo com Spinelli (2008), as atividades de controle interno devem ocorrer
preventivamente, com vistas a identificar pontos criticos no curso das agdes desempenhadas.
Para Olivieri (2008, p. 110), o “[...] controle interno deixa de ser mero controle da legalidade e
passa a ocupar papel-chave no ciclo de planejamento e avaliagdao das politicas publicas [...]",
pois torna-se responsavel por acompanhar a formulagdo descentralizada de politicas publicas.
No entanto, a afirmativa de Olivieri (2008) reitera a concepgao candnica da avaliagdo como
etapa final de um ciclo supostamente linear das politicas. Se, para programas governamentais
menos abrangentes e com metas circunscritas, ¢ possivel afirmar esse papel-chave, as
avaliagdes das politicas de avaliagdo das instituigdes que compdem o sistema de educagdo
superior sao mais complexas, em razao da sua abrangéncia e da diversidade sistémica que lhe

¢ caracteristica.

4.2.1 Reforma da administracio publica e atuacao dos Tribunais de Contas

A CF/1988 deu ao Executivo expressivos poderes legislativos e de agenda
(FIGUEIREDO, 2001; ARRETCH, 2010), e esse arranjo institucional tem influéncia sobre o

Congresso como agéncia de controle do Executivo. Afirma Figueiredo (2001, p. 692):

O poder de estabelecer a agenda e controlar o processo legislativo reduz tanto
as iniciativas de fiscalizacdo dos parlamentares, quanto suas chances de
sucesso. Reduz também, embora nao o elimine totalmente, o papel que poderia
exercer sobre a capacidade fiscalizadora do Congresso a existéncia de um
aparato legal confiavel, de um sistema confiavel de informagdes ¢ de uma
solida estrutura organizacional. Em um contexto de concentragdo de poder
institucional, a eficacia do controle do Congresso passa a depender muito de
fatores externos, como a mobilizacdo da opinido publica pela imprensa e por
grupos organizados.

Em estudo anterior, Figueiredo e Limongi (1998) concluem que a melhor estratégia para
os parlamentares brasileiros obterem recursos, visando retornos eleitorais, € votar
disciplinadamente de acordo com a orientagdo das liderancas partiddrias. Os autores
reconhecem que parlamentares se interessam por patronagem ou sinecuras, porém estas nao sao

suas motivagdes exclusivas, pois o interesse no sucesso de politicas governamentais afeta
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fortemente as chances de reelei¢do daqueles que participam de uma coaliza¢ao de governo. Para
esses autores, a CF/1988 estabeleceu uma organizagdo institucional entre Legislativo e
Executivo que favorece a adogdo de estratégias cooperativas entre os membros da coalizagdo
no governo.

Os diferentes estudos de Figueiredo e Limongi (1994, 1996, 1998) indicam que a
organizac¢do institucional do Poder Legislativo e o poder de agenda do Executivo, ap6s 1998,
contribuiram para maior inducao, pelo Executivo, das agdes do Legislativo. A indagagao que
resta refere-se as analises dos resultados da fiscalizacao das a¢des do Executivo Federal pelo
Legislativo. Para este tema, a pesquisa ndo encontrou estudos especificos na area da sociologia
e da ciéncia politica sobre os efeitos da fiscalizagdo do TCU no sistema educacional.

Outro fator de influéncia para a ampliagao e mudanga de foco nos trabalhos exercidos
pelo TCU diz respeito a difusdo de ideias em torno de reformas da administracdo publica
orientadas por empoderamento da performance dos atores e das instituigdes, a partir da década
de 1990. A formacdo de um corpo técnico nos TCs os tornou agentes especialistas em best
practices, na direcao de maior legitimidade e economicidade da agdo publica. Nos tltimos anos,
os TCs tém realizado diversos eventos para andlise e debate de suas atividades. Como exemplo,
podemos citar o 4° Forum Nacional de Controle, ocorrido em 2020, cujo tema foi 4 Inovagdo
em prol da Educagdo no Brasil. O evento tratou de questdes como a ‘Educacao digital: desafios,
perspectivas e boas praticas’, ‘Solugdes inovadoras para melhoria da educagdo’ e a ‘Integracao
entre universidades e empresas na busca de um caminho para a competitividade’ (4° FORUM
NACIONAL DE CONTROLE, 2020). Esses foruns promovem a transferéncia de ideias e
conhecimentos entre o corpo técnico do TCU e o dos diferentes Tribunais pais, bem como entre
esses corpora € os analistas das politicas e da administragdo publicas. Além disso, o TCU
também conta com uma escola de governo, o Instituto Serzedello Corréa (ISC), responséavel
pela capacitagdo dos servidores do Tribunal, bem como por promover cursos € eventos em areas
afins ao controle externo e ao controle social. Alguns cursos presenciais € a distancia podem
ser destinados ao publico interno e/ou externo. Desse modo, a atuagdo individual dos auditores
pode ser influenciada por dindmicas que envolvem novos modos de regulagdo dos sistemas de
acao.

Nessa mudanga de foco, surgiu no Sistema de Controle Interno do TCU a distingdo entre
auditoria e fiscalizag@o. A auditoria ficou com o papel de avaliacdo da gestdo de forma integral,
e a fiscalizagdo com o acompanhamento das a¢gdes como subsidio aos gestores e as auditorias

(CASTRO, 2018). Os controles classicos foram ressignificados para acompanhar as mudangas
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ocorridas na administragao publica, num processo de valoracio dos resultados. Essas mudancas
incorporam sistemas promotores de accountability, numa transicdo de um modo de gestdo
racional-burocratico, considerado como tipico dos controles classicos, para um modo
denominado como gerencial, o qual “[...] propde uma nova racionalidade, que incorpora
instrumentos técnicos, leva em conta as relagdes humanas, atenua a separagdo taxativa entre
direcdo e execucao, propicia a persuasao e a obtencao do consenso, a fluidez das organizagdes,
a delegacgdo e a descentralizacao” (GROISMAN; LERNER, 2006, p. 93).

A atuagdo do TCU se tornou mais abrangente e se intensificou com a realizagao de
auditorias de natureza operacional, principalmente na modalidade de avaliagdo de programa,
visando contribuir para a melhoria do desempenho de programas de governo. O foco numa
avaliagdo que contribua para aperfeicoar a gestdo dos programas governamentais ¢ destacado
nas auditorias operacionais, seja na auditoria de desempenho operacional ou na auditoria de
avaliagdo de programas. Em ambos os casos, ha previsao de que os problemas detectados devem
ser objeto de corre¢do, ou seja, a auditoria operacional implica monitoramento das agdes
desenvolvidas para corre¢ao de problemas detectados (FARENZENA, 2010).

Groisman e Lerner (2006) apontam a existéncia de criticas a esse novo ‘poder’ dos TCs
na América Latina: o controle de resultados. Consideram que se corre o risco de o Tribunal
assumir uma parcela de responsabilidade no exercicio desta fun¢do, o que poderia configurar
uma agdo excessiva a sua natureza fiscalizadora. Parte dessas criticas fundamenta-se no risco
de ‘corresponsabilidade’, pois a existéncia de recomendacdes para uma ‘boa gestdo’
compromete o formulador das propostas (GROISMAN; LERNER, 2006).

As recomendagdes do Tribunal nem sempre tém carater indicativo; muitas acdes
corretivas sao determinadas e vém acompanhadas de prazos para execucdo. Sundfeld et al.
(2017, p. 874) afirmam que acordaos do TCU “[...] podem ser partes de um processo mais
amplo e longo e veicular meras recomendagdes (que ndo precisam ser obrigatoriamente
seguidas por sujeitos alvo de fiscalizagdes)”. Acrescentam os autores que 0s sujeitos
fiscalizados devem levar em consideragao o dispositivo em que o relator fundamenta a decisao
sobre o mérito do processo, se tiver sido acolhido pelo colegiado. Entretanto, ndo ¢ incomum
que noticias divulgadas pelos mass media sugiram efeito vinculante a partir do contetido de
pareceres, relatdrios ou acordaos parciais (SUNDFELD et al., 2017, p. 875).

Uma série de noticias sobre a atuagdo do TCU na avaliagdo da Educagao Superior foram

publicadas no jornal Folha de Sao Paulo:
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A) A auséncia de estudos sobre calotes na formulagao do programa [Fies] e
de acompanhamento destes indicadores foi uma das falhas apontadas pelo
TCU, em auditoria de 2016 (GOVERNO..., 2019, p. 84).

B) Manchete: Avaliacdo federal infla qualidade de curso superior, diz tribunal
Chamada: Auditoria do TCU aponta falhas em indicadores do Ministério da
Educagio (SALDANA, 2018).

C) Manchete: Mal avaliado.

Chamada: TCU pede aperfeigoamentos em sistema de avaliagao de cursos do
ensino superior (MAL..., 2018).

Os corpos dessas noticias informam acerca do escopo de atuagdo do TCU e sugerem
uma vinculagao entre a institui¢do fiscalizada e a sancao aplicada pelo TCU. Deve-se observar
que, no Brasil, as recomenda¢des do Tribunal ndo tém carater ‘apenas’ indicativo; as agdes
corretivas sdo determinadas e vém acompanhadas de prazos para execu¢do, como se pode

observar no seguinte relatorio:

O TCU determinou ao Ministério da Educagdo que, no prazo de 90 dias,
encaminhasse relatorio contendo avaliacdo acerca da possibilidade de
cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacdo, indicando as
correcdes necessarias para seu alcance e a execugdo fisica e financeira das
acoOes orcamentarias ¢ dos programas e das politicas relacionados (BRASIL,
2018d, grifos nossos).

A autoridade para fixacdo de prazos ¢ estabelecida pelo inciso XXI do artigo primeiro
do Regimento Interno do TCU (BRASIL, 2011). Além disso, devem-se destacar o poder de
responsabilizacdo dos agentes publicos envolvidos e a aplicacdo de san¢des por parte do
Tribunal, conforme previsto no inciso XVII do mesmo artigo (BRASIL, 2011), como elementos

que tornam suas ‘recomendagdes’ obrigatdrias.

4.3 INTERNACIONALIZACAO DAS POLITICAS DE AVALIACAO E A ATUACAO DO
TCU

Pons (2011), ao comentar sobre a avaliagdo das politicas educativas na Franca, afirma
que, entre os atores responsaveis pela avaliagdo, encontram-se alguns organismos que nao
possuem, de forma explicita, a fun¢do de avaliar. Em outras palavras, 6rgaos do Estado exercem
a avaliacdo de forma indireta e passam a desenvolver papel fundamental no processo avaliativo

das politicas educacionais. Para exemplificar, cita o exemplo dos TCs franceses:

O Tribunal de Contas multiplica assim desde o inicio dos anos de 1980
“enquetes tematicas” sobre diferentes sujeitos (dos quais o sistema educativo
em seu conjunto em 2003). Estas enquetes se respaldam em informagdes
recolhidas por ocasido de muitos controles juridicos ou de gestdo feitos pelo
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Tribunal ou pelas Camaras Regionais de Contas e¢ visam medir os “3 E” —
eficacia, eficiéncia e economia — permitidas pela implementacgdo de diferentes
dispositivos de agdo publica. (PONS, 2011, p. 75).

Os “3 Es” citados por Pons (2011) referem-se aos critérios de eficiéncia das institui¢des
educacionais, aferidos por indicadores como custo por aluno(a) concluidos ou custo e
proficiéncia média da(o) aluno(a). As medidas de eficacia sao orientadas para indicadores de
cumprimento do(s) objetivo(s) prescrito(s) para a instituicao educacional e, de modo geral, sdao
aferidas pelos resultados médios de proficiéncia das unidades escolares. Por tltimo, o critério
de efetividade envolve a constru¢do de indicadores e julgamentos quanto as mudangas ocorridas
em um determinado periodo, relacionadas de modo intencional ou ndo, direta ou indiretamente
com o objeto de avaliagdo estabelecido pelos avaliadores.

A Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) teve uma
influéncia determinante na evolu¢do das novas formas de governance/regulacdo, nas quais a
avaliag¢do exerce um papel central (CHATEL, 2011). A OECD influenciou o desenvolvimento
de novos modos de regulagdo da administracdo, levando os processos de avaliacdes externas a
serem publicados no Panorama das Administragoes Publicas: América Latina e Caribe
(OECD, 2020). As quatro constatacdes contidas no documento abordam: a) as melhorias
ocorridas no bem-estar das populagdes, porém com permanéncia de situagdes de risco, devido
a queda de confianga nos governos; b) perspectivas econdmicas e fiscais em deterioracdo; c) a
existéncia de estruturas para promog¢ao de transparéncia e integridade na tomada de decisdes
publicas, porém com implementagdo diversificada. A quarta constatagdo, por sua vez, trata-se
mais de uma recomendagdo: “O fortalecimento da coordenagdo de politicas, da gestdo publica
e da capacidade institucional aumentariam a eficicia das politicas publicas e ajudariam a
recuperar a confianca dos cidadaos” (OECD, 2020, p. 12).

Para OECD (2020), sistemas de controle interno e de auditoria externa constituiriam
bases fundamentais para a institui¢do de uma gestdo publica capaz de assegurar a observancia
de normas e regulamentos, bem como alcangar com eficiéncia os resultados que os governos
prometeram entregar. O diagndstico e as proposicdes contidas no documento de 2020 reiteram
enunciados sobre a reforma da administragdo publica presentes desde a década de 1980 e
acrescentam novas proposi¢cdes para consecucdo de objetivos comuns. Constituem
recomendacdes difundidas internacionalmente para a organizagdo da gestdo publica. O estudo
conclui que “[...] paises com instituicoes superiores de auditoria mais fortes tendem a registrar

niveis mais baixos de percepc¢ao de corrupg¢ao” (OCDE, 2020, p. 45, grifos nossos) e recomenda
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medidas voltadas para maior autonomia e independéncia das instituicdes de controle interno e

externo.

4.3.1 A atuacido da OCDE na educacio: avaliacio dos sistemas de avaliacao

Na area educacional, a OECD (2018) divulgou documento Rethinking Quality
Assurance for Higher Education in Brazil (Repensando a garantia de qualidade para o ensino
superior no Brasil), no qual avalia a relevancia, a eficacia e a eficiéncia dos procedimentos de
garantia da qualidade na educagio superior brasileira.*® De modo semelhante ao documento de
2020, o relatério sobre garantias de qualidade da educacdo superior traz constatagdes e
recomendacdes as autoridades governamentais brasileiras.>! A primeira refere-se a regulagio
do mercado de oferta educacional. O documento afirma que os requisitos de acreditagdo
institucional sdo meios rigorosos de limitar a entrada no mercado do ensino superior de
instituicdes privadas fraudulentas ou grosseiramente nao qualificadas, mas recomenda medidas
adicionais para fornecer aos estudantes e as suas familias informagdes sobre o estatuto de
acreditacdo e a qualidade dos programas de ensino superior. Considera, em segundo lugar, que
os resultados apresentados a partir do Enade geram informacgdes de reduzida confiabilidade e
recomenda a utilizagdo de um painel com um niimero maior de indicadores desagregados. Um
terceiro topico constata que a ‘desacreditacdo’ das instituigdes € rara no setor privado e
efetivamente impossivel no setor publico. Por essa razdo, recomenda a redugdo do periodo de
acreditacdo, com revisdes mais robustas e com foco nos resultados e nos procedimentos internos
de garantia de qualidade. Por tltimo, ao destacar o duplo papel do MEC, que tanto dirige quanto
regula as instituigdes publicas federais, bem como a fragilidade da Comissao Nacional de
Avaliacdo do Ensino Superior (Conaes), propoe a criagdo de uma agéncia independente para
assumir fungdes de avaliagao.

Dessa forma, a avaliacdo sistémica conduzida pela OECD recomenda alteragdes em
procedimentos e instrumentos do Sinaes, devido a necessidade de maior transparéncia e
publicidade dos indicadores de qualidade, bem como para a promog¢ao de maior quantidade de

informagao para respaldar as decisdes de futuros estudantes sobre seus cursos. A critica foi

30 Em 2017, por meio do Inep, o MEC contratou a OECD para avaliar o Sinaes e o sistema de avaliagdo da pos-
graduacdo conduzido pela Capes.

31 As constatagdes e recomendacdes a respeito da pds-graduagio ndo serdo elencadas, devido ao escopo deste
estudo.
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direcionada ao sistema de avaliacdo, com o objetivo de promover maior eficiéncia e eficicia na
regulacdo do mercado privado e dos quase-mercados existentes no setor publico.

A avaliagdo da OECD obteve repercussao midiatica:

Manchete: Relatério da OCDE reprova exame brasileiro que avalia ensino
superior.

Chamada: Avaliagao é de que o Enade tem objetivos ‘irreais’, falha na tarefa
de atestar a qualidade das graduacdes e pode inibir inova¢des nos cursos
(PALHARES, 2018).

Os resultados da avaliagdo com maior repercussao foram os relacionados ao Enade. De

modo sintético, a analise e as recomendacgdes a respeito do Enade foram:

a) objetivos demasiado amplos para um teste (aferir conhecimentos e competéncias
especificados nas DCNs dos respectivos cursos e a compreensao de temas sociais mais
amplos);

b) apadronizagdo dos resultados dos(as) estudantes esta fundamentada em medida relativa
de desempenho médio, mas nenhum limite de qualidade explicito ou nivel minimo de
desempenho esperado sdo definidos;

¢) o indicador de qualidade CPC foi considerado pouco confidvel e sem transparéncia,
pois, na composi¢ao de seu célculo, atribui 35% de peso ao IDD. O IDD também foi
alvo de criticas, uma vez que se baseia em “[...] uma série de suposi¢des ousadas sobre

a influéncia dos programas no desempenho dos alunos” (OCDE, 2018, p. 14).

A critica aos objetivos do Enade contém, implicitamente, criticas ao contetido normativo
de regula¢do da educagdo superior: ¢ impossivel mensurar toda a gama de resultados de
aprendizagem que qualquer diretriz curricular adequadamente formulada deve conter (OCDE,
2020). Por sua vez, a critica a respeito da padronizacao dos resultados subjaz a construgdo das
métricas para os testes padronizados de aprendizado, em especial & do Pisa. Por ultimo, as
limitagdes postas ao CPC, em especial as ponderagdes, reiteram o disposto utilizado no relatério
da auditoria conduzida pelo TCU.

Radtke (2010, p. 58) ja afirmava que a importancia atribuida as organizagdes
transnacionais e multilaterais em matéria educacional expressa um movimento de transi¢ao para
uma ‘“constelagdo pos-nacional” (HABERMAS, 2001). A novidade ¢ que organizagdes
transnacionais reivindicam a prerrogativa de influenciar, pelo menos indiretamente, o
desempenho das instituicoes pertencentes aos sistemas nacionais de educagdo, por meio do

estabelecimento de metas e de acordos sobre seus objetivos — da educagdo infantil ao ensino
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superior. Criticas aos modelos avaliativos formuladas com base em indicadores argumentam e

denunciam valores negligenciados por diferentes métricas.

4.4 POLITICAS DE AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS E O CONTROLE
EXTERNO

No portal eletronico do TCU, foram encontradas mais de sessenta publicagdes, entre
2003 e 2020, relacionadas as atividades do Tribunal nas instituicoes educacionais, na
fiscalizagdo de recursos de programas federais da area, além de trabalhos académicos,
relatorios, entre outras produgdes semelhantes. Dentre os objetos da fiscalizagdo do TCU
relacionados a educagdo, destacam-se o ‘Acompanhamento do PNE’, os ‘Precatorios do
Fundef’ e o ‘Projeto Integrar’.>? Este projeto decorre de acordo de cooperagio firmado entre o
TCU e a OECD em 2017, para o desenvolvimento de uma estratégia de controle coordenado na
selecdo de auditorias relacionadas aos resultados das politicas descentralizadas na area
educacional.*
O quadro analitico adotado pelos analistas do Projeto Integrar considerou o sistema

educacional brasileiro de educacio basica como descentralizado,** cuja gestdo deveria ocorrer

mediante ‘governanca multinivel’.

Enquanto a responsabilidade constitucional pela gestdo e prestacdo da
educacdo basica recai sobre os estados e municipios, o governo federal tem a
responsabilidade de prover a dire¢do e coordenacdo estratégica da politica
nacional e atuar supletivamente no seu financiamento. (BRASIL, 2020, p. 84).

Se, por prover a dire¢do e a coordenagdo estratégica, os analistas do Projeto Integrar
considerassem o expressivo poder legislativo e de agenda assegurado ao Executivo Federal
brasileiro pela CF/1988, conforme reitera a literatura sobre politicas publicas no Brasil
(FIGUEIREDO, 2001; ARRETCHE, 2010), o conceito de governanca multinivel, entendido
como o [...] sistema de negociagdo continua entre os governos alojados em varios niveis
territoriais, a partir de uma autoridade que estd mais dispersa verticalmente, com diferentes

esferas de influéncia” (BRASIL, 2020, p. 103), ndo se aplicaria, pois, no Brasil, negociagdes

32 Informagdo disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/educacao/. Acesso: 2 nov. 2019.

33 A cooperagio entre 0 TCU e a OECD previa trés fases. A primeira envolveu pesquisa sobre o cendrio do sistema
de controle brasileiro e das politicas descentralizadas. A segunda, o desenvolvimento de modelos de indicadores
e testagem. Nesta fase, os estudos se concentraram na area educacional. E a terceira consistiu na apresentagao
do relatorio final, com recomendagdes de modelos.

34 Conceituado como um desenho da politica publica quanto a delegacdo de poder, nos aspectos politico,
administrativo e fiscal (BRASIL, 2020, p. 103).
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entre diferentes niveis de governo ocorrem de modo esparso e, na maioria das vezes, centradas
em problemas mais conjunturais.

No entanto, ¢ o diagndstico sobre a relevancia de um sistema educacional
descentralizado e a ser administrado mediante governanga multinivel que vai orientar a
construcdo de ferramentas para uso nas avaliagdes feitas pelos TCs. O relatorio do Projeto
Integrar parte de um “[...] modelo l6gico simplificado que pode ser aplicado a qualquer etapa
da educacao basica [...]” (BRASIL, 2020, p. 24). Em relacao a governancga do sistema de
educagdao basica, o relatorio do Projeto considera como elementos-chave do sistema

educacional brasileiro:

I. As entidades responsaveis pela formulagdo e implementacdo da politica
educacional e a distribuigdo de responsabilidade entre elas;

II. A formulagdo e implementacdo de politicas especificas que orientam e
afetam a forma como as escolas fazem seu trabalho;

III. Outras politicas e programas que apoiam diretamente os objetivos do
sistema educacional;

IV. O estabelecimento de metas e ferramentas de avaliacdo ¢ monitoramento,
incluindo revisdes por orgaos de auditoria, que informam a formulacdo ¢
implementacao da educacdo e outras politicas e programas relevantes. (TCU,
2020, p. 25, grifos nossos).

O que diferencia as considera¢des formuladas pela OECD (BRASIL, 2020) das analises
contidas nas abordagens classicas de politicas publicas ¢ o acréscimo de processos de revisao
por orgaos de auditoria. A organizacdo sugere que 0rgaos de fiscalizagdo e controle externo se
posicionem como instancias revisoras das politicas publicas, tendo por referéncia o sistema
brasileiro de educagdo basica. Abordagens de anélise dos sistemas de politicas publicas criticas

as apreensdes mais lineares do ciclo das politicas tém ressaltado sua dinamica interativa.

Figura 1 — Elementos componentes do quadro analitico de politicas publicas
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Fonte: Lascoumes e Le Gales (2012, p. 45).
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A analise de politicas publicas, nos termos expostos por Lascoumes e Le Galés (2012),
requer a reconstru¢ao de um quebra-cabecas, tanto em relacio aos seus elementos constitutivos
quanto a sua dindmica interativa. Ou seja, nos termos expostos por Carlos Faria (2005, p. 106),
verifica-se [...] uma énfase quase exclusiva na utilizagdo instrumental, intraburocratica, da
avaliag¢do das politicas publicas ou, quando muito, nas interagdes entre decisores, gestores e
populacdo beneficiaria”. Estudos avaliativos tendem a negligenciar questdes como a
localizagdo institucional dos sistemas de avaliacdo, bem como o seu grau de vinculagdo as
autoridades decisorias e responsaveis por seu financiamento. Seguindo a cartilha do Projeto

Integrar,

[...] o acordo realizou um diagnostico especializado, capaz de identificar
melhores praticas, modelos e instrumentos que pudessem servir de referéncia
para que as cortes de contas tivessem melhores condi¢des de atuar, com vistas
ao aperfeicoamento dos resultados das politicas publicas descentralizadas para
os cidadaos. (BRASIL, 2020, p. 13).

Poucos meses depois do acordo com a OECD, em maio de 2018, o TCU julgou e
aprovou relatorio de auditoria operacional cujo objeto foi a regulagdo e avaliacdo de cursos
superiores realizada no ambito do Sinaes e os procedimentos de registros de diplomas de
graduacdo. Tanto o relatério da OCDE quanto o relatorio de auditoria operacional do TCU

questionaram a eficacia dos instrumentos do atual Sinaes.

4.4.1 Pressupostos orientadores da auditoria operacional

Os auditores do TCU distinguem os processos de avaliacdo dos processos de regulacao:

[...] o processo avaliativo busca mensurar essa qualidade em todas as
dimensdes previstas, ao passo que o processo regulatorio, ainda que se utilize
de insumos provenientes da avaliagdo, dela se distingue e tem por objetivo
suprimir, corrigir, ou, ainda, incentivar as ofertas de cursos e expansdo das
institui¢des de ensino. (TCU, 2017, p. 8).

Um processo avaliativo adequado seria, portanto, uma condicionante a efetividade da
regulagdo, ao passo que a construcdo de indicadores garantiria que a situacdo representada
corresponde a realidade. Sem estes, a regulacao corre o risco de ndo contribuir adequadamente
para a melhoria das institui¢des e do sistema como um todo (TCU, 2018e). O TCU argumenta,
portanto, que um processo avaliativo deve ser centrado nos indicadores e estes devem expressar

uma realidade que associa os resultados dos processos avaliativos a melhoria das institui¢des e
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do sistema por meio da regulacdo. “O sistema avaliativo serve tanto as institui¢des, que buscam
seu proprio aperfeicoamento, quanto a sociedade, que baseia suas escolhas nessas avaliagdes”™
(TCU, 2018f, p. 9).

Nesse sentido, sem uma avaliagdo realistica, corre-se o risco de instituir uma regulagdo
falha. Os auditores reiteram um principio exposto no relatério da OECD, apresentado ao
publico externo no mesmo ano de 2018, a respeito da aferi¢do da qualidade da educacdo como
algo mensuravel, embora diferenciado, enquanto a regulagdo sistémica ¢ aprendida como
controle da agdo publica por parte dos poderes publicos. Na defesa de indicadores de
desempenho, com vistas a busca por eficiéncia e economicidade, a OECD e, neste caso, o TCU
adotam processos de benchmarking,* a semelhanca da gestdo privada, a fim de conduzir a
regulacdo dos sistemas educacionais. A palavra regulacdo ¢ entendida como um processo de
ajuste conforme certas regras ou normas. Em um sentido juridico-politico, o termo expressaria
um conjunto de arranjos institucionais € de mecanismos de controle das a¢des. Por sua vez, a
sociologia politica da agdo publica destaca que regulacdo ¢ resultante de arranjos, conflitos e
compromissos, bem como da intervencdo de atores diversos e desiguais (MAROY, 2011).
Maroy (2013a) afirma que, apesar da meta declarada de melhoria da eficacia e eficiéncia dos
sistemas educacionais por parte das agéncias de avaliagdo, os sistemas de indicadores
educacionais operam politicas de accountability que consideram a educacao como um sistema
de producao escolar.

O relatorio de auditoria operacional ¢ guiado por questdes que estdo diretamente
relacionadas ao objeto a ser auditado. Dentre as questdes propostas, destaca-se: os Conceitos
Enade e CPC sao adequados, respectivamente, para avaliar o desempenho dos concluintes e
medir a qualidade/exceléncia dos cursos superiores de graduagao?

O Conceito Enade (CE), obtido por meio dos resultados dos estudantes no exame,
observado o minimo de dois estudantes concluintes por curso, ¢ divulgado anualmente pelo
Inep. “Esse indicador expressa uma medida relativa do desempenho médio dos estudantes de
um curso com relacdo ao desempenho médio da area de avaliagdo a qual ele pertence” (INEP,
2020a, p. 1). Leva-se em consideracdo, para efeito de calculo, o numero de estudantes
participantes com resultados validos e o desempenho dos estudantes participantes nas partes de

Formagao Geral (FG) e de Componente Especifico (CEsp) do exame (INEP, 2020s).

35 O benchmarking pode ser considerado uma “[...] técnica voltada para a identificagdo e implementacdo de boas
praticas de gestdo. Seu proposito € determinar, mediante comparagdes de desempenho e de boas praticas, se €
possivel aperfeicoar o trabalho desenvolvido em uma organizacdo. O benchmarking pode ajudar na identificagdo
de oportunidades de melhorar a eficiéncia e proporcionar economia.” (BRASIL, 2000a, p. 7).
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O CE também faz parte da base de calculo do CPC, conceito ja abordado no terceiro
capitulo. Além de contar com a dimensao do CE, adicionalmente, o CPC ¢ constituido por oito

componentes, agrupados nas seguintes dimensdes, conforme informado pelo Inep:

I - Desempenho dos Estudantes: mensurado a partir das notas dos estudantes
concluintes no Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade);

II - Valor agregado pelo processo formativo oferecido pelo curso: mensurado
a partir dos valores do Indicador de Diferenga entre os Desempenhos
Observado e Esperado (IDD);

1T - Corpo Docente: baseado em informacdes obtidas a partir do Censo da
Educacao Superior, referente ao ano de aplicagdo do Exame, sobre a titulagdo
e o regime de trabalho dos docentes vinculados aos cursos avaliados; e

IV - Percepgdo Discente sobre as Condigdes do Processo Formativo: obtida
por meio do levantamento de informagdes relativas a organizagao didatico-
pedagbgica, a infraestrutura e instalagdes fisicas e as oportunidades de
ampliacdo da formagdo académica e profissional, a partir das respostas obtidas
com a aplica¢do do Questionario do Estudante. (INEP, 2020b).

Sobre esses aspectos, o TCU conclui que, apesar de todo o sistema de credenciamento,
recredenciamento, autorizacao e avaliagao das institui¢des ¢ dos estudantes do ensino superior

consumir consideraveis recursos do Governo, ele ndo garante

[...] um padrao elevado de qualidade, como se esperaria. Ao contrario: os
sistemas de avaliagcdo, o Enade entre eles, ndo trabalham com padrdes ou
referéncias explicitas de qualidade, mas se limitam a indicar que curso € o
melhor ou o pior dentro de seu grupo — sem dizer se sua qualidade ¢ aceitavel
ou ndo em termos absolutos. Além disso, universidades e centros
universitarios, que tém autonomia, ndo precisam de autorizacdo para
funcionamento de novos cursos, independentemente de seu desempenho em
outros ja em funcionamento. (BRASIL, 2018f, p. 43).

Uma segunda questdo de auditoria pressupde a capacidade de regulagdo do Sinaes: a
sistematica de avaliacao de cursos por meio do conjunto de indicadores disponiveis ¢ adequada
a regulacdo (autorizagdo, reconhecimento e renovacao de reconhecimento) e demais politicas
de expansao (Fies, Prouni, etc.)?

De acordo com Schwartzman (2018, p. 346), “O resultado de todo esse sistema, que
consome recursos consideraveis tanto do governo quanto das instituicdes e estudantes
avaliados, deveria ser a garantia de um padrdo elevado de qualidade, mas ndo ha nenhuma
evidéncia de que isso de fato ocorra.”

Uma das razdes apontadas pelo autor para esta auséncia de garantia de qualidade esta
contida no fato de que o Sinaes nao desenvolveu um padrao-referéncia explicito de qualidade
para os seus indicadores, conseguindo demonstrar apenas quais cursos sao melhores entre si,

ou seja, afere apenas a qualidade relativa. Além disso, chama a atengdo para os altos cursos do
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Sinaes, especialmente no que se refere aos processos de avaliagao in loco (SCHWARTZMAN,
2018). O autor aponta ainda que ndo ha estimulo para que as IES possam melhorar seus
desempenhos, e, em alguns casos, 0o MEC pode aplicar san¢des as IES privadas, o que ndo
ocorre com as IES publicas, porque possuem mais recursos ¢ “[...] recrutam alunos de niveis
socioeconomicos mais elevados, [que] geralmente se saem melhor, e por isso escapam sempre
das eventuais san¢des” (SCHWARTZMAN, 2018, p. 346).

Importante ressaltar que a adesao a programas como o ProUni, o Fies, o Pronatec ¢ a
UAB estao vinculados aos resultados das IES no Enade, no CPC e no IGC, conforme apontado
por Sousa e Fernandes (2016). Nesse sentido, pode-se considerar esta condi¢gdo uma forma de
estimulo para as IES melhorarem seu desempenho. Ao afirmar que a rede publica tem mais
condigdes de captar alunos com melhores indices socioecondmicos, o autor acaba por
estabelecer uma relacao direta entre o fato de os alunos com melhores condicoes financeiras e
os melhores resultados encontrarem-se na rede publica.

Schwartzman (2018) aponta dois efeitos problematicos relacionados ao Enade: o
primeiro diz respeito ao engessamento curricular que o modelo padronizado de prova impde
aos curriculos dos cursos, e o segundo a disputa de notas entres as IES privadas e as estratégias
escusas adotadas por estas na busca por conceitos mais elevados, gerando o ranqueamento entre
si. O autor enfatiza ainda a necessidade de reavaliacdo do proprio Enade e da criagdo de uma
regulacdo mais eficaz para o ensino superior, bem como de um sistema de avaliacio

descentralizado.

Um sistema mais eficaz de regulagdo do ensino superior deveria ser mais leve,
com mais énfase nos resultados, com destaque pelo desempenho dos formados
no mercado de trabalho, € ndo nos insumos. [...] O mais indicado pode ser um
sistema descentralizado de acreditagdes e avaliagdes multiplas, as quais as
institui¢cdes possam se filiar, € um sistema bem desenvolvido de informacdes
para o publico, estimulando, dessa forma, um mercado efetivo de qualidade
no pais, para os diversos segmentos. (SCHWARTZMAN, 2018, p. 347).

O autor evidencia, portanto, que o caminho da qualidade do produto ofertado pela
educagdo superior, € mesmo a qualidade da avaliagdao deste produto, encontra-se na regulagao

pelo mercado.
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4.5 APROPRIACAO INTERNA DE POLITICAS DIFUNDIDAS
INTERNACIONALMENTE

Em 2018, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) publicou Desafios da
Nagdo,*® coletanea que se propunha a difundir proposi¢des para o incremento da produtividade
dos fatores de producdo. Entre os diversos temas abordados, como, por exemplo, crescimento
econdmico, saude, reforma da previdéncia e sustentabilidade, trés capitulos da coletanea
relacionam-se mais diretamente com este estudo. O primeiro, Educag¢do Basica: a obrigagdo
da reforma ampla, analisa apenas o ensino fundamental e o ensino médio, sem mencionar a
educacdo infantil ou a etapa da pré-escola. Essa secdo da coletdnea, ap6s considerar fatores
socioecondmicos intervenientes nas trajetorias € no desempenho dos(as) estudantes, ressalta o

papel do MEC como 6rgao de regulagao sistémica e sugere que este deveria

[...] passar a assumir o papel central de idealizador das politicas educacionais,
de avaliador do desempenho e de formulador e implementador de regras de
incentivos e sang¢des as agdes locais, além, obviamente, de continuar
produzindo informagdes estatisticas e fazendo avaliagdes sistematicas de
desempenho. (IPEA, 2018, p. 67).

A ideia de atribuir ao MEC a regulagdo do sistema tripartite de educacdo bésica acha-se
presente desde a aprovacao da Lei que criou o Exame Nacional de Cursos (BRASIL, 1995, art.
1°), precedendo a LDBEN/1996. Esta, por sua vez, afirma a competéncia da Unido na
coordenagdo da politica nacional de educagdo (BRASIL, 1996, art. 8°, §1°). Entretanto,
preocupacdes com e sugestdes para a governance sistémica acham-se presentes também na
coletanea (IPEA, 2018) a respeito da educagdo superior.

O diagnostico concernente a educagdo superior afirma que, no Brasil, ¢ muito imperfeita
a relagdo entre a oferta de educagdo superior e a demanda do mercado de trabalho, e, por essa
razao, “[...] o papel do Estado [leia-se Unido] no controle do setor € na governanca das
instituicdes de ensino superior deve ser redefinido” (IPEA, 2018, p. 75). A linhas basicas de
reforma apresentadas pelo Ipea (2018) estdo ancoradas no estudo de Schwartzman (2018). A

respeito da avaliagdo na educacao superior, afirma este autor:

[...] todo o sistema de avaliagdo implementado pelo Ministério da Educagéo
supde que todas as instituicdes devem se aproximar do modelo da
universidade de pesquisa. Isso faz com que os cursos e as instituigdes que se

36 O documento do Ipea e o relatorio de auditoria operacional do TCU foram produzidos e publicados na mesma
época (2017-2018).
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afastam desse modelo, que constituem a grande maioria, sejam vistos como
indesejaveis e pouco valorizados.

Esta constatacao leva o autor a propor mudangas no Sistema de Regulagdo e Avaliacao
da Educagao Superior. Estas mudangas estao relacionadas a atuagao mais assertiva por parte do

MEC, como também a diagnosticos e proposicdes semelhantes aos apresentados pela OECD.

4.5.1 Resisténcias a difusao transnacional de politicas de avaliacao educacional

A repercussao do estudo da OECD (2018) levou os técnicos do Inep a produzirem um
documento em que fazem consideragdes sobre o relatorio, que contém o estudo Rethinking
Quality Assurance for Higher Education in Brazil. A primeira critica formulada esta
relacionada a modelagem da pesquisa para a andlise de um sistema educacional com as
propor¢des e diversidade do Brasil e as caracteristicas diferenciadas das instituigdes de
educacdo superior a serem avaliadas. Por exemplo, o relatorio da OECD defende que as IES
devem ter a capacidade de cuidar da propria qualidade, efetuar o autocredenciamento, criar,
revisar e eliminar programas de forma autobnoma, sem estarem vinculadas a processos de
avaliacdo e credenciamento externos, conforme ocorre em outros paises. No entanto, para que
as IES brasileiras alcancem esta autonomia, deve haver um sistema de avaliagcao muito diferente
e mais robusto do que o atual sistema, inspirado em outros paises que adotam a autoacreditagao.

A este respeito, o Inep compreende que:

Tal ideia sem o estudo sistematico e diferencial da qualidade dos cursos
autorizados, comparando IES que hoje possuem essa prerrogativa e outras que
ndo as t€m, parece-nos perigosa. [...] O sistema ja é superlativo com relagdo
ao numero de cursos, ¢ possui uma quantidade consideravel de vagas ociosas
(tanto nas IES publicas quanto nas privadas). Pensando no aluno, talvez o
principal interessado, ha que se ponderar a possivel proliferacdo de cursos de
baixo custo e de abertura de cursos que tendem a ser abandonados pela
auséncia de alunos [...]. (INEP, 2018, p. 7).

Em seguida, o Inep faz observagdes acerca da auséncia de fundamentos para as
interpretacdes efetuadas sobre diferentes procedimentos do Sinaes. Apos analisar as criticas
presentes no relatério da OECD e apontar os riscos inerentes a algumas das proposi¢des de
reforma, o documento produzido no Inep reitera sugestdes anteriores apresentadas ao o6rgao

internacional e ndo contempladas no relatorio final:
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1. Fundamentagdo teodrica claramente definida acerca de pressupostos,
principios e proposi¢des que permitam a identificacdo clara de pontos
exequiveis e razoaveis das mudangas propostas ao processo avaliativo;

2. Metodologia da pesquisa adequadamente descrita;

3. Apresentagdo da revisdo de literatura comparada, haja vista as
recomendacgdes ancoradas em exemplos internacionais;

4. Descricdo aprofundada dos processos analisados, devidamente
articulados com os seus dispositivos legais e normativas atualizados,
apresentando as fragilidades identificadas e embasamentos sobre as
criticas realizadas;

5. Cuidado com as generalizagdes a partir dos poucos casos (entrevistas)
analisados;

6. Indicagdo das fontes de dados apresentadas e dos procedimentos de
analise e sistematizagao; e

7. Fundamentagdo e analise da capacidade de execugdo das propostas e
recomendacgdes, sobretudo considerando-se o tamanho e a complexidade
do Sistema, e sua adequacao a legislacdo vigente. (INEP, 2018, p. 10).

Independentemente do mérito do documento apresentado pela Daes, elementos
classicos de andlise de politicas publicas permeiam seu contetido. O documento revela que
stakeholders®” da 4rea foram ouvidos parcialmente e que a preocupacdo da agéncia
transnacional em fundamentar seus argumentos para o pais que a contratou foi reduzida. Trata-
se, na realidade, de um documento que busca difundir modelos de ‘boas praticas’, estabelecidas

a partir da experiéncia endogena dos autores. Cury (2017, p. 18) aponta que,

Para tais organismos, o setor publico, para ajustar-se aos novos tempos,
deveria revestir-se de um novo modus operandi caracterizado pelo melhor
design do setor privado em termos de gestdo, revendo custos e apoiando a
severidade nos gastos com vistas ao ajuste fiscal. [...] Tanto a OCDE quanto
o Banco Mundial apelam para pessoas, no governo ou fora dele, dispostas a
reformar os servigos publicos a fim de que abracem um modo de oferta-los
que estabelega objetivos de desempenho eficaz e se colocam como parceiros
nessa tarefa.

Nesse sentido, 6rgdos como a OECD, ao estabelecerem parcerias com o0s paises
associados, tornam-se também influenciadores do ciclo de politicas publicas, mesmo que
encontrem resisténcia a esta difusdo transnacional. No caso das politicas de avaliagdo, quando

questionam e criticam a qualidade do modelo nacional e, adicionalmente, apresentam diretrizes

37 Silva e Melo (2000), ao apresentarem modelo de ciclo de politicas articulado com as nogdes de redes,
aprendizado institucional e stakeholders, definem este termo como os grupos de interesse que atuam para
garantir as politicas que melhor lhe atendam. Nesse modelo, os papéis sdo negociados, os graus de adesdo
variam, os recursos entre atores sdo objeto de barganha e os formuladores de politicas operam sob
constrangimentos de tempo e recursos, por exemplo, sem muito controle, portanto, dos fendmenos sociais
inerentes a implanta¢ao de uma politica, tampouco de sua contingéncia.
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que ‘garantirdo a qualidade’, reforgam a inser¢do de um modelo externo a realidade local. E

essa inser¢ao se fortalece, pois encontra adesao de outros 6rgaos locais, como € o caso do TCU.

4.6 AVALIANDO POLITICAS DE AVALIACAO: A ATUACAO DO ORGAO DE
CONTROLE EXTERNO

A Secretaria de Controle Externo da Educagdo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducacao) do TCU foi responsavel pela auditoria operacional que, ao avaliar a atuagao
da Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Educacio Superior (Seres) e, consequentemente do
Inep, teve por foco analitico a regulagdo institucional de controle (BARROSO, 2005) dos cursos
de graduacdo e as métricas de construgdo que aferiam a qualidade dos cursos. Ambos, o
processo de regulacdo dos cursos e o das instituicdes de ensino superior, bem como a
formulagdo e aplicacio dos indicadores educacionais, fazem parte do Sinaes, cuja
responsabilidade pela regulagdo e supervisio cabe ao MEC e a Conaes.*® O Inep, por sua vez,
¢ responsavel pela operacionalizagdo dos instrumentos e processos de avaliagao contemplados
pelo Sinaes, apos a aprovacao pela Conaes e 0o MEC.

Com fundamento na estratégia de acao 12.19, presente na meta 12 do PNE:

[...] reestruturar com énfase na melhoria de prazos e qualidade da decisdo, no
prazo de 2 (dois) anos, os procedimentos adotados na area de avaliagdo,
regulacdo e supervisdo, em relacao aos processos de autorizagdo de cursos e
instituigdes, de reconhecimento ou renovacgido de reconhecimento de cursos
superiores ¢ de credenciamento ou recredenciamento de instituigdes, no
ambito do sistema federal de ensino (BRASIL, 2014).

O TCU realizou auditoria da regulacdo e avaliagdo dos cursos superiores e dos
procedimentos de registros de diplomas. Em 23 de maio de 2018, o Pleno do TCU definiu um
conjunto de determinagdes para o Inep, em decorréncia da auditoria operacional, cujo foco
inicial fora a solicitagcdo, apresentada pela Comissao de Defesa do Consumidor do Congresso

Nacional,*” para avaliar os procedimentos de fiscaliza¢do dos cursos de Direito. No entanto, o

38 Apesar da fiscalizagdo ter sido originada de um pedido da Comissdo de Defesa do Consumidor, em 2015, para
avaliar a atuacdo do MEC na avaliagdo dos cursos de bacharelado em Direito, devido ao baixo indice de
aprovacao nos exames da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), foi decis@o do proprio TCU estender o objeto
de auditoria. Este foi o primeiro trabalho do TCU voltado especificamente a regulacdo e avaliacdo da educacdo
superior. Registra-se ainda que o TCU planeja outras frentes de trabalho em relagdo a educagdo superior e
informa que “[...] os procedimentos relativos a regulagdo, avaliagdo e supervisdo das Instituigdes de Ensino
Superior (IES) serdo objeto de proposta de fiscalizagdo para atuagdes futuras do Tribunal” (BRASIL, 2018f, p.
1).

39 A auditoria originou-se da Proposta de Fiscalizagdo e Controle 64/2015, da Comissdo de Defesa do Consumidor
da Camara dos Deputados (TC 021.230/2016-1) e foi realizada no periodo de maio a outubro de 2017.
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relatorio do acérdao menciona os procedimentos adotados pela equipe de auditores da Secex

Educacdo da instru¢do da auditoria:

Na fase de planejamento do presente trabalho, no entanto, a partir dos exames
iniciais por parte da equipe, vislumbrou-se a possibilidade e oportunidade de
estender o objeto da auditoria a todos os cursos de graduagdo, tratando
especificamente o curso de Direito numa questdo de auditoria a parte.
(BRASIL, 2018f, p. 2).

E importante observar que o objetivo expresso pelos auditores se dirige a uma meta-

avaliacdo dos procedimentos de avaliagdo sistémica, pois a auditoria operacional proposta

priorizava a andlise das acdes desenvolvidas pela Seres, 6rgdo do MEC responsavel pela

regulacdo e supervisdo das IES e dos cursos, assim como pela Daes, responsavel pela

operacionaliza¢do dos procedimentos e instrumentos de avaliagdo aprovados pelo Conaes e o

MEC.

Neste caso, o Tribunal observa sua autonomia quanto ao objeto de fiscalizacdo, e o texto

dos auditores indica interesse em avaliar o sistema de avaliagdo da educacdo superior. O

acorddo proferido — Acordao: 1.175/2018-TCU-Plenario — determinou ao Inep, entre outros

assuntos, os seguintes procedimentos em relagdo a avaliagdo da educacdo superior:

a)

b)

¢)
d)

ii.

iii.

iv.

No prazo de 120 (cento e vinte) dias, apresentar plano de agdo com etapas
e prazos razoaveis e justificados para implementagdo das medidas
constantes no acordao;

finalizar o processo de classificagdo dos cursos superiores em
funcionamento no Pais, no sentido de vincula-los a determinada area do
conhecimento para efeito de aplicagdo do Enade;

estabelecer procedimentos de controle/verificacdo tendentes a averiguar
regularidade e suficiéncia das inscri¢des no Enade;

desenvolver fundamentos tedrico-metodologicos para construcdo dos
indicadores do ensino superior, quanto:

. aos procedimentos utilizados para conversdao das notas continuas em

conceitos, de modo que os meios a serem estabelecidos para tanto ndo
gerem impactos significativos nos resultados das avaliagdes em
decorréncia estrita dos critérios de conversdo utilizados; e

as justificativas técnicas para cada ponderagdo a ser utilizada nas notas que
dédo origem aos conceitos;

ao nivel de qualidade/exceléncia no que concerne aos cursos superiores de
graduagdo, e ndo somente o desempenho relativo entre cursos;

a inclusdo dos resultados do Enade na métrica relativa ao Conceito de
Curso — CC. (BRASIL, 2018e, p. 44).

O acorddo finaliza com uma série de medidas para que o Inep dé publicidade a

metodologia a ser desenvolvida e informe os fundamentos tedrico-metodologicos utilizados na

constru¢do dos indicadores do ensino superior, os critérios de conversao das notas continuas
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em conceitos ¢ as justificativas técnicas para cada ponderagdo a ser utilizada nas notas que dao
origem aos conceitos, bem como aos demais aspectos da metodologia.

O TCU tem competéncia para determinar medidas corretivas e estabelecer prazos de
cumprimento das providéncias arroladas aos orgaos auditados, quando constatadas faltas ou
impropriedades de carater formal (BRASIL, 1992, art. 43, inc. I). As duas primeiras
recomendacdes estabelecidas no acorddo envolvem o aperfeicoamento de procedimentos ja
desenvolvidos pelo Inep, com vistas a maior eficicia e efetividade em face dos objetivos
pretendidos. Ja a terceira, de modo diverso da divulgacao midiatica, envolveu basicamente a
publicidade dos fundamentos que orientavam a métrica de constru¢do dos indicadores de

cursos.

4.6.1 Repercussao midiatica

Em entrevista concedida a Radio Senado, o entdo secretario de controle externo da

educacdo do TCU, Ismar Barbosa Cruz, tratou do processo da auditoria operacional:

O Tribunal de Contas da Unido fez essa auditoria baseado num dado, que
chama muita atencdo, que foi o crescimento do nimero de cursos de
graduag@o no Brasil e do niimero de matriculas. Pra se ter uma ideia nds
passamos de um total de um pouco mais de 6 mil cursos de graduagdo em
1995 para mais de 34 mil em 2016, um acréscimo de 450% nesse periodo, e,
basicamente, esse crescimento esta localizado na expansdo das matriculas e
dos cursos no setor privado, na educacao superior privada. Entdo a gente 1a no
TCU, nos ja vinhamos acompanhando este fendmeno e resolvemos avaliar
alguns aspectos da regulacdo que o MEC faz sobre o funcionamento das
universidades, das faculdades privadas. (FARIA, A., 2018).

De acordo com o secretario, umas das conclusdes mais impactantes da auditoria coloca

em duvida a credibilidade do Sinaes:

[...] é que essa avaliagdo realizada pelo MEC pode nao estar refletindo a real
qualidade dos cursos de graduagdo, porque a metodologia que o MEC utiliza
faz com que as notas dos cursos tenham um tratamento estatistico que
praticamente nivela os cursos em fungdo dos desempenhos apurados. Em
outras palavras: ¢ como se eu tivesse uma comparagdo entre 0S Cursos
existentes, e ndo entre o resultado apurado e um desempenho ideal. E como —
vou tentar simplificar — se o ideal fosse um curso ser avaliado em uma
universidade, uma faculdade numa escala de 0 a 10, sendo 10 0 maximo; essa
seria uma avaliagdo, digamos assim, com escore bruto, uma avaliagdo objetiva
sobre o desempenho de 0 a 10. Nos teriamos uma percepgdo um pouco mais
realista, mas a metodologia que ¢ utilizada, ela faz uma comparag@o entre os
niveis, os desempenhos das faculdades avaliadas, ou seja, se nds temos
faculdades apenas no nivel 5, compara-se entdo o universo entre 0 menor
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numero ¢ 5 e, dentro desta escala menor, ¢ que eu vou classificar os cursos,
segundo o seu desempenho. [...] E possivel que o aluno, o estudante
brasileiro, quando busca uma universidade, uma faculdade privada e, ao
fazer isso, se inspira na avaliacio que 0 MEC oferece sobre a qualidade
do ensino, esteja comprando gato por lebre, ou seja, esteja acreditando
numa qualidade boa declarada pelo escore, pela nota que da o MEC, mas que
na verdade estaria longe de ser o ideal. (FARIA, A., 2018, grifos nossos).

Apesar de o secretario enfatizar, durante a entrevista, que as criticas ao Sinaes estavam

sendo direcionadas as faculdades privadas, o que da a entender que o objeto de auditoria tenha

se restringido a rede privada, ndo ha tal restri¢ao de foco no processo TC 010.471/2017-0. Ao

contrario, ele traz uma analise abrangente sobre os subsistemas de ensino superior, com criticas

voltadas a alguns indicadores do Sinaes, bem como sobre a relagdo desses subsistemas com as

instituicdes ofertantes e os cursos sujeitos ao sistema de avaliagdo, sejam eles pertencentes a

rede publica ou privada:

A educacdo superior no Brasil ¢ uma competéncia prioritaria da Unido e ela
faz isso de duas maneiras: ou oferta diretamente os cursos — nos temos um
conjunto de universidades publicas no Brasil inteiro —, ou faz a chamada
regulagdo do ensino superior privado. E sobre este segundo conjunto ¢ que
nés nos dedicamos. Entdo, é muito importante que essa regulacdo seja
eficiente para que o cidaddo brasileiro tenha certeza de que aquela faculdade
privada que ele escolhe tenha qualidade ideal para o seu desenvolvimento
profissional e, a rigor, a conclusdo geral do trabalho € que a avaliacdo precisa
melhorar muito para que os cidaddos brasileiros tenham essa certeza na hora
de optar pelo curso, pela faculdade A ou B. (FARIA, A., 2018).

O Inep, por meio de informativo, manifestou insatisfagdo com alguns aspectos desta

auditoria, afirmando que sdo criticas parciais € ndo justas em sua plenitude. Esclareceu ainda

que vem passando por um processo de revisdo de seus instrumentos de avaliagdo in loco e

ressaltou que

E de extrema honestidade intelectual e ética reconhecer que, apesar de
encontrarmos problemas, os procedimentos desenvolvidos permitiram
avang¢os em dire¢do a evolu¢do da cultura da avaliacdo nas IES, da mesma
forma que os resultados permitiram a indug¢do da qualidade conforme
desenhada no Sinaes. Condenar todo o sistema de avaliagdo ¢ uma atitude
equivocada, observada sua necessidade no contexto da educagdo superior
brasileira, desconsiderando todo o avango representado pelo Sinaes. A
necessidade de aprimoramento de uma medida ndo implica desacredita-la.
(BRASIL, 2018, p. 4).

Artigo publicado no jornal O Globo, sobre o perfil do profissional que o ‘Brasil quer’,

aponta que uma das formas para se chegar a esta identificacdo de perfil seria por meio da
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aferi¢do da qualidade dos egressos do ensino superior. A partir dai, dispara uma série de criticas

ao Enade, referenciando os trabalhos realizados pela OECD e o TCU:

Tanto o Relatorio da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), encomendado pelo governo brasileiro a OCDE em 2018,
como o Relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o Sinaes (TC
010.471/2017-0) evidenciam a fragilidade do Enade, tal como ele ¢ aplicado
atualmente. Eles destacam a incapacidade de tratar, de forma adequada, os
elementos centrais de aprendizagem e criticam o0 processo por ser
demasiadamente dispendioso e sem contrapartida clara que evidencie
resultados confiaveis. (MOTA, 2019).

Diante do exposto, concluimos que a analise do TCU representa importante contribuicao
para o sistema de fiscaliza¢do e regulacdo da educagdo, no entanto acaba por ‘plantar’ certas
suspeitas sobre o Sinaes, fato que podemos comprovar por meio da repercussdo na midia sobre
a auditoria operacional em questdo. Além desse aspecto, reforca-se o protagonismo do Enade,
tao criticado por intelectuais da area, conforme apontado no terceiro capitulo, sob justificativa,
embasada em andlises estatisticas e na legislacdo pertinente, que relaciona a qualidade do ensino
diretamente com o desempenho dos alunos aferidos por uma prova. Desempenho que influencia
a qualidade dos cursos e das instituigdes, ficando em segundo plano outras dimensdes também

avaliadas pelos Sinaes.

4.7 DESCREDITO PARA INDUZIR MUDANCAS? CONSIDERACOES FINAIS

A forma de abordagem do TCU, especialmente a repercussao gerada na midia, parece
‘desacreditar’ ou ‘incapacitar’ o Sinaes. Em contrapartida, a determinacao para elaboragado e a
adocdo de indicadores proprios, que devem ser mensurados e analisados pelas IES em seus

Relatorios de Gestdo,*

e, mais recentemente, a divulgacdo de indicador com énfase na
governanga, somadas, parecem sinalizar um modelo de avaliagdo para educacao brasileira. Um
modelo aos ‘moldes’ do TCU, ao qual o MEC, o Inep e principalmente as IES precisam se
adequar.

E interessante observar o discurso que provoca a incursdo do TCU nos procedimentos

do Sinaes. Conforme o relatério, a auditoria foi resultado de uma solicitagdo encaminhada pela

400 Relatorio de Gestdo é um documento apresentado aos 6rgdos de controle interno e externo da administragdo
publica para prestagdo de contas anual. Trata-se de um instrumento que permite aos 6rgdos de controle e a
sociedade acompanhar, de forma resumida, todo o trabalho desenvolvido em Ifes ao longo de um ano. Além de
dados sobre a administracdo financeira e contabil, o relatorio apresenta também indicadores do que foi realizado
nas areas de ensino, pesquisa e extensdo. Apds aprovado pelo orgdo superior da institui¢do, o relatdrio ¢
encaminhado ao TCU.
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Comissao de Defesa do Consumidor da Camara dos Deputados para avalia¢do da fiscalizagao
realizada pelo MEC em relagao aos cursos de Direito (BRASIL, 2018f). A Comissdo apontava
a existéncia de Faculdades de Direito de “péssima qualidade”, que estariam lesando os direitos
consumeristas dos estudantes. Um indicio dessa ma qualidade seriam os baixos indices de
aprovacao no exame da OAB. A partir dai, por iniciativa do proprio TCU, procedeu-se a analise
completa do sistema de avaliacdo.

Esses argumentos evocam o discurso da ‘crise da universidade’, que, a partir da
constatacdo de uma queda no nimero de matriculas, conforme exposto no terceiro capitulo,
passou a questionar a qualidade dos cursos ofertados e a afirmar a necessidade de um sistema
de avaliacdo, dando origem ao Paru (BRASIL, 1983).

De fato, as politicas recentes (1990-2000) distinguem-se das antigas (1970-1980) menos
pelos principios ou pelas filosofias politicas que elas convocam para legitimar-se do que pelas
ferramentas que implantam (MAROY; VOISIN, 2013). E possivel afirmar, portanto, que a
implementa¢do do Estado avaliador se vale recorrentemente dos discursos de crise, a fim de
implantar a regulacao pelos resultados e pelo mercado.

Tendo em vista o discurso que justifica a abordagem do TCU acerca do Sinaes e a
repercussdo mididtica dos relatérios, percebe-se um reforco de questionamento acerca da
qualidade do servigo publico prestado, no caso, a educacao superior, além de uma necessidade
de reformulagdo das diretrizes de regulamentacdo por parte do Estado. Essas reformulacdes

seriam orientadas pelo mercado e avaliadas pela via dos resultados.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a oferta da educagdo superior cresceu mais de 100% nos ultimos sessenta
anos, entretanto verificou-se que esta significativa expansao ocorreu especialmente no setor
privado. As politicas publicas para o setor (Fies, ProUni, Reuni, criagdo dos IFs, Pronatec)
tiveram um papel fundamental neste processo de expansdo, inclusdo e interiorizagdo da
educagdo superior. Apesar de o acesso a este nivel de ensino ainda estar predominantemente
concentrado nas camadas sociais com maior poder aquisitivo, as politicas publicas de expansao
da educacgao superior e profissional contribuiram sobremaneira para o crescimento da oferta de
cursos de graduacgao e, desse modo, para uma maior democratizagdo do acesso ao ensino.

Esse crescimento, inserido em um sistema educacional diverso e desigual entre
institui¢des publicas e privadas, ndo se deu de forma equilibrada entre os setores, o que
demonstra a defasagem de uma regulagdo que priorize a equidade da oferta de vagas. Pelo viés
da demanda, o crescimento de institui¢des privadas de carater mercantil, tendo em vista a
previsao constitucional de liberdade de oferta do ensino a iniciativa privada, concentrou um
maior numero de matriculas, embora ndo tenha sido capaz de preencher as vagas ociosas,
mesmo contanto com financiamento publico.

A mudanga na natureza das IES privadas, outro importante aspecto nesse processo de
crescimento, possibilitou o atendimento aos interesses mercantis. Sob a justificativa de elevada
demanda por mdo de obra qualificada, os programas de expansdo da educagdo superior e
profissional foram elementos-chave no estabelecimento de relagdes de consumo por meio de
contratualizagdes (termos de adesdo, de acordos e de contratos), que vinculavam o
financiamento publico em duas frentes: a primeira, ao destinar aporte financeiro as institui¢des
publicas, condicionado a assinatura de termos e ao estabelecimento de metas. A segunda, ao
destinar recursos publicos, por meio de adesdo a programas de governo (a exemplo do
Pronatec), as instituicdes privadas de carater mercantil, sem implementar um sistema bem
definido de regulagdo. Esse financiamento publico para a expansdo da educagdo superior e
profissional aos poucos passou a estabelecer uma relagdo de quase-mercado com as IES
publicas e promoveu uma accountability tipica dos modelos de gestdo privada, estabelecendo
novos modos de regulacdo neste subsistema educacional. Nesse sentindo, a expansdo da
educagdo superior, incluindo a educagdo profissional, estd diretamente relacionada a

organizagdo institucional ocorrida apds a CF/1988 e a LDBEN/1996, uma vez que ambas as
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normas estavam alinhadas a liberdade de mercado, cenario em que a avaliagdo aparece como
meio de controle de resultados, especialmente para IES publicas.

Nesse contexto, as institui¢des ofertantes de educacao profissional técnica de nivel
médio ocuparam importante espaco no processo de expansao da educagdo e na difusdo de
politicas de avalia¢do. Elas também representam a diversidade e a pluralidade, que lhes sdo
caracteristicas, uma vez que respondem pela oferta nos diferentes subsistemas de educagdo
(superior e nivel médio) e, portanto, estdo vinculadas a distintos sistemas de avaliagao.

A difusdo das politicas de avaliagdo da educacao superior implementadas no pais
apresenta desenhos com pontos semelhantes e distintos, que influenciaram a estrutura¢do do
atual sistema nacional de avaliag¢do, o Sinaes. A analise de cada programa de avaliagdo, desde
década de 1980 até a atualidade, viabilizou a constru¢do de um quadro cognitivo das ideias que
orientavam estes programas e, consequentemente, o0 modelo de avaliacdo vigente em cada
periodo analisado. Os trés primeiros procedimentos de avaliagdo da educagdo superior que
emergiram no pais — Paru (1983), CNRES (1985) e Geres (1985) — refletiram as discussoes
sobre as iniciativas em direcdo a avaliacdo do ensino superior. O Paru (1983), de carater mais
generalista, cuja proposta ndo passou da coleta de dados das IES, apontou para a situacdo em
que se encontrava este subsistema de ensino, em fins do periodo ditatorial. J& o relatorio da
CNRES (1983) fomentou a discussdo sobre autonomia universitdria versus afericdo do
desempenho institucional, condi¢do reforgada posteriormente pelo Geres (1986), terceira
proposta de avaliagdo do ensino superior, a qual ratificava a avaliagdo pela via dos resultados
apresentados pelas IES, por meio da autoavaliagdo e da avaliagdo externa. A partir do Paiub
(1993), houve uma quebra na trajetoria em formagao de uma avaliagdo mais voltada ao controle,
por meio do Geres (1986), para uma avaliagdo mais emancipatoria, pois trouxe elementos novos
ao processo avaliativo até entdo estabelecido: a valoriza¢do da autoavaliagdo institucional. No
entanto, foi a avaliagdo padronizada e de larga escala, condutora de uma politica de regulagao
voltada para resultados, instrumentalizada pelo Provao (1996), que conferiu a avaliagdo maior
visibilidade politica e social, fomentada também pela grande repercussdao midiatica.

As experiéncias que precederam o Sinaes destacam-se também pelos enunciados com
que justificaram a implementagao de politicas avaliativas: a crise da universidade, a necessidade
de uma cultura de avaliagdo e a garantia da qualidade de oferta. Em 2004, o Sinaes emergiu de
um movimento que discutia a avaliagdo pelo viés do equilibrio entre as perspectivas regulatoria
e emancipatdria. Defendia uma avaliagdo global, envolvendo as institui¢des, 0os cursos e os

alunos, com o emprego de diferentes instrumentos, voltados as avaliagdes externa e interna,
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bem como a autoavaliagdo pela via dos procedimentos de credenciamento e recredenciamento
institucional e de cursos. Procurou refutar o pensamento de avaliagdo finalistica, focada no
desempenho de estudantes, como fora o caso do Provao.

O Sinaes surgiu a partir de uma proposta que combinava diferentes dimensdes da
avaliagdo: pretendia assumir um carater mais reflexivo no tocante a afericdo de resultados do
valor agregado, tanto pela avaliagdo institucional quanto pela avaliacdo dos académicos
egressos. No entanto, em relagdo as demais politicas avaliativas ja implementadas no Brasil, a
globalidade do Sinaes e o seu diferencial de valor agregado foram-se perdendo com tempo,
num processo ainda crescente de valorizacao de apenas um de seus instrumentos, o Enade. Com
isso, o esperado processo de accountability reflexiva ou suave (MAROY; VOISIN, 2013)
acabou por nao se realizar.

O TCU, 6rgao de controle externo do Governo Federal, por meio de auditorias, também
atua na fiscalizacdo da execugdo de politicas publicas em educacdo, a exemplo da auditoria
operacional iniciada em 2017, cujo objeto deteve-se sobre a regulagdo e a avaliagdo de cursos
superiores, bem como sobre os procedimentos de registro de diplomas, avaliando a atuacdo da
Seres/MEC e do Inep. Parte dos levantamentos e andlises presentes no relatorio de auditoria
apontam para uma necessaria reformulagdo nos instrumentos de aferi¢do da qualidade dos
cursos de graduagdo, ou seja, na metodologia dos indicadores de qualidade produzidos pelo
Inep a partir dos resultados do Enade, integrante do Sinaes.

O estreitamento de agdes do TCU voltadas para o ambito educacional intensificou-se
nos ultimos anos. Em especial, por meio do estabelecimento de parcerias com Orgaos
transnacionais, a exemplo da OECD. Nesse sentido, destaca-se também a avaliagdo externa
realizada pela OECD a pedido do MEC, cujo objetivo foi analisar a qualidade da educagdo
superior brasileira. Essas acdes de meta-avaliagdo (em que o proprio Sinaes € objeto de
avaliacdo pelos orgdos externos) parecem evidenciar a constru¢do de um modelo padronizado
de avaliagdo, que preza pela eficacia dos resultados e pela economicidade na gestdo, a partir de
criticas ao modelo do Sinaes.

A regulagdo do sistema educacional brasileiro utiliza-se de insumos das politicas de
avaliagdo. Na esfera da educacdo superior, a avaliagdo ¢ realizada pelo Sinaes (de
responsabilidade do MEC/Inep). Se um o6rgao de controle externo com poderes de aplicar
sancoes, como ¢ o caso do TCU, identifica falhas na avalia¢do, questionando sua qualidade,
isso significa que o processo de regulacdo, de maneira geral, também ¢ falho. Parece-nos que o

modelo de avaliagdo esperado pelos 6rgdos externos deveria promover uma avaliacdo que
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valorizasse os resultados institucionais e de seus académicos, por meio de afericdes de
qualidade de modo absoluto, ou seja, que ndo se pautassem apenas por um pardmetro
comparativo entre as instituigdes e os cursos. Nessa perspectiva, as IES ver-se-ao submetidas a
um sistema de avaliagdo institucional capaz de promover politicas de accountability hard, com
énfase em sancdes e em premiagdes, sob a justificativa, recorrentemente apresentada, de crise

no sistema atual.
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