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RESUMO - Politicas de Avaliacio da Educacio Superior Brasileira. O desenvolvi-
mento do processo de avaliacdo da educag@o superior no pais ¢ recente, devido a sua
concepgao ter se consolidado em 2004 com a implantagao da Lei do Sistema Nacional de
Avaliagdo da Educacao Superior (SINAES). A partir de 2008, ocorreram abordagens diferen-
ciadas no desenvolvimento do Sistema sendo impostos indicadores com o objetivo de
criarem rankings das melhores 1ES do pais, utilizando somente o Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (ENADE). Neste sentido, apresenta-se um resgate historico
do processo de avaliagdo da educacao superior do Brasil; a seguir, evidenciam-se os elemen-
tos que interferem no estabelecimento de diferentes politicas; por fim, discute-se a situacao
atual com a demonstragdo de possiveis encaminhamentos na busca da oferta de uma educa-
¢ao superior de melhor qualidade pelas IES do pais.
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nal de Avaliacido da Educacao Superior (SINAES).

ABSTRACT: Policies of Evaluation of Brazilian Higher Education. The development
of the evaluation process in Brazilian higher education is recent due to the fact that its
conception was consolidated only in 2004 with the SINAES law implementation. From 2008,
different approaches were taken for the development of the system, such as the imposition of
indicators in order to create rankings of the best IES (Higher Education Institutes) of the
country, using only the ENADE - National Exam of the Students Performance. In this sense,
a historical review of the evaluation process in Brazilian higher education is presented as
follows, putting evidence to the elements that interfere with the establishment of different
policies and finally discussing the current situation with the demonstration of potential referrals
in search for an offer of a better higher education in the IES of the country.
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Introdugao

O processo de avaliagdo da educacdo superior no Brasil apresenta uma
trajetoria bastante rica e, inclusive, inovadora no que diz respeito a proposta de
considerar o processo na sua totalidade.

As duas tltimas décadas apresentam mudangas radicais no seu formato, prin-
cipalmente em relacdo a sua concepcao. De uma avaliagdo totalitaria e que primava
pelo ranqueamento, passou para um processo que respeita as diversidades e as
especificidades das Institui¢des de Educacao Superior (IES), momento em que foi
instituido o Sistema Nacional de Avaliagao da Educacdo Superior (SINAES).

No entanto, a partir de 2008, verificam-se abordagens diferenciadas no desen-
volvimento do Sistema. Essas abordagens evidenciam e consideram todos os ele-
mentos que o compdem, sendo criados e emitidos indicadores que pretendem
elaborar rankings das melhores IES do pais, utilizando somente o elemento da
avaliagdo realizada pelos estudantes, o Exame Nacional de Desempenho dos Estu-
dantes (ENADE), desconstruindo, portanto, a propria concepgao de sistema.

Assim, cabe ressaltar a importancia de resgatar o historico do desenvolvi-
mento dos processos de avaliagdo da educacdo superior do Brasil nas tltimas
duas décadas, buscando mapear e discutir as novas agdes apresentadas pelo
governo com o objetivo de compreender e subsidiar discussdes necessarias
para entender o cendrio atual.

Nesse sentido, apresenta-se num primeiro momento o histérico recente
das politicas de avaliacdo da educacao superior no pais. A seguir, evidenciam-
se os diversos elementos que interferem, de maneira significativa, no estabele-
cimento de diferentes politicas. Por fim, discute-se a situagao atual desenvolvi-
da no Brasil, com a demonstracao de possiveis encaminhamentos na busca de
uma oferta de uma educag@o superior de melhor qualidade pelas IES do pais.

O Processo de Avaliacio da Educacio Superior

A partir de 1998, com a Reforma de Estado, setores de infraestrutura que
davam sustentagao ao pais foram privatizados ou terceirizados. Essa a¢do aca-
bou por desestatizar ou conceder ao setor privado a execugdo de fungdes e
servigos publicos, incluindo-se a educagdo superior.

Durante esse periodo, ocorreram varias influéncias externas sobre a educa-
¢do superior em nivel mundial. Os 6rgdos internacionais Fundo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD), Organizagao para a Cooperagio e
Desenvolvimento Economico (OCDE) e Organizagao das Nagdes Unidas para a
Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) sdo, em muitos casos, 0s responsa-
veis pela imposicao, as institui¢des de ensino superior, de politicas de carater
internacional. Estes organismos que, em diversos casos, tém a relevancia adici-
onal de serem, também, entidades financiadoras, podem atuar como agentes de
politicas educativas bem definidas devido ao seu enorme peso internacional,
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que se faz sentir de forma mais evidente nos paises em desenvolvimento ou
beneficiarios de empréstimos internacionais. Estes 6rgédos podem ndo sé ter
uma grande influéncia no desenvolvimento mais amplo de politicas em nivel
regional, como auxiliar no desenvolvimento do sistema nacional de ensino e
ainda fomentar a cooperagdo intergovernamental.

Estes agentes externos dividem-se em dois grupos: o primeiro, que, além
do auxilio financeiro, fornece assisténcia tedrica e técnica (Banco Internacional
para Reconstrucdo e Desenvolvimento - BIRD, Fundo Monetario Internacio-
nal - FMI) e um segundo que, em regra, fornece somente a assisténcia tedrica e
técnica (UNESCO!, OCDE?, Organizacao das Nag¢oes Unidas ONU?). Além dis-
to, geralmente, no primeiro caso, apenas o pais em questdo ¢ beneficiado com
as orientacdes e auxilios fornecidos pelas agéncias e, no segundo, todos os
paises podem beneficiar-se do trabalho desenvolvido pelas agéncias, pelo fato
dos pareceres se caracterizarem por terem um ambito geral e global®.

No primeiro grupo estdo as organizac¢des que atuam no ambito economico,
tal como o FMI e o BIRD. Estas, nas tltimas décadas, tém tido uma grande
participagdo na elaboragdo de politicas educativas no ensino superior, ja que,
por norma, condicionam os seus financiamentos ao compromisso dos gover-
nos beneficiarios aplicarem os empréstimos em reformas claras ¢ detalhadas
dos sistemas. A ideia ¢ a de imporem uma reforma dos sistemas segundo uma
orientacao que julgam propiciar um maior sucesso no ambiente em questdao. A
receita tradicional destas organizacdes se assenta, infelizmente, em principios
economicistas, que passam por um uso mais eficiente dos recursos, por uma
maior contribui¢do financeira dos beneficiarios (alunos e/ou suas familias) e
por uma abertura a iniciativa privada. A necessidade de diminuico da regula-
mentagao estatal e do carater exclusivamente publico dos sistemas estdo asso-
ciadas recomendagdes, no sentido do aumento da autonomia institucional como
um ingrediente importante para a solugao dos problemas. Os seus consultores
afirmam que "[...] uma maior autonomia institucional ¢ a chave para o éxito da
reforma do ensino superior, especialmente a fim de diversificar e utilizar os
recursos mais eficientemente." (Autonomia Universitaria, 1996, p. 11).

O BIRD, em 1995, elaborou o documento La enserianza superior: las lecciones
derivadas de la experiéncia, no qual apresenta uma moldura da crise da educacao
superior e defende reformas que viriam a garantir maior eficiéncia, qualidade e equidade.

Outro documento editado pelo Banco Mundial, em 2004, intitulado Higher
Education in developing countries: peril and promise, busca esclarecer o equi-
voco de priorizar a educacao basica em detrimento da educacao superior e atribui
ao Estado o papel de supervisor, o que veio a fortalecer o estabelecimento de
politicas de avaliacdo da educacao superior em todo o mundo (Polidori, 2001).

Na segunda divisdo, inclui-se a ONU, a OCDE e a UNESCO. Estas sdo agén-
cias intergovernamentais que desenvolvem, separadamente ou em conjunto, uma
espécie de governo sem governo, ou seja, produzem analises e recomendagdes
em nivel global, que tém, por vezes, suficiente impacto para produzir efeitos ao
nivel dos sistemas nacionais. Porém, nio sdo propriamente um governo estabe-
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lecido como tal (Dale, 1996). A atuacdo destes Orgdos supranacionais em politi-
cas educativas tem vindo a adquirir um cunho mais participativo, o que ndo evita
que, por vezes, a sua atuacdo se traduza em respostas lentas e, muitas vezes,
desatualizadas ou desajustadas dos contextos nacionais.

A UNESCO publicou documentos com a perspectiva de definir politicas para
a educacdo superior. O principal deles foi "La Educacion Superior em el Siglo
XXI: vision y accion", apresentado na Conferéncia Mundial sobre a educacgio
superior, em Paris, em 1998. Segundo esse documento, a educagdo superior de
qualidade ndo pode estar dissociada da avaliag¢@o e da regulacdo, considerando,
ainda, como fundamentais, os seguintes fatores: a cultura da avalia¢do, da eman-
cipacdo, da autonomia, da responsabilidade e da prestagdo de contas.

As experiéncias de implantacdo de sistemas de avaliagdo em paises euro-
peus como Portugal, Inglaterra e Franca tiveram caracteristicas diferenciadas.
Em Portugal, o sistema de avalia¢dao da educagao superior foi iniciado apds a
implantagdo da Lei de Autonomia em 1990 (Lei 59) que concedeu autonomia
para as universidades e para os politécnicos, com menor abrangéncia.

Esta lei determinou que uma proposta de lei de avaliagdo deveria ser apre-
sentada na Assembléia da Reptiblica’. Em 1994, a proposta foi entregue e a lei
de avaliagdo® foi aprovada pela Assembléia. A lei estabeleceu as bases do
sistema de avaliacdo e acompanhamento das institui¢des de ensino superior
universitario e politécnico, publicos e ndo publicos.

No periodo compreendido entre 1988 € 1994, processou-se um movimento
que teve a participacdo de dois atores importantes do cenario do ensino supe-
rior: 0 Governo e o Conselho de Reitores das Universidades Portuguesas (CRUP).
O Governo participou através da apresentacdo de um projeto de lei de avalia-
¢do e, depois, com negociagdes inerentes ao tema. Por sua vez, o CRUP, como
representante das Universidades Publicas e da Universidade Catdlica, partici-
pou através da aplicacdo de uma experiéncia-piloto de avaliagdo e, posterior-
mente, com o prosseguimento do processo (Polidori, 2001).

O Reino Unido era adepto a estratégia value-for-money, enfatizando a res-
ponsabilidade. Mas, a partir do final da década de 70 foi dado inicio a uma
operagdo de restruturagdo e reducdo operacional e, como consequéncia, na
metade dos anos 1980, o governo introduziu um sistema formal de avaliacdo de
qualidade do ensino superior. Este sistema demonstrava interesse em utilizar
indicadores de performance e revisdo de pares para realizagdo do processo de
avaliagdo de qualidade.

Porém, depois de 1985 o uso de indicadores de performance comegou a
dominar o processo de avaliagao de qualidade no Reino Unido ¢ neste momento,
através de restruturacao e de redugdo de operacdes, a eficiéncia foi unida mais
diretamente ao conceito de qualidade, enfatizando a eficiéncia de cada institui-
¢do individualmente, ocasionando uma comparagao entre instituigdes e progra-
mas. Nesta ocasido, o governo realizou cortes de fundos para o ensino superior,
se justificando nos termos de performance chamado os 3 ES: Economia e Eficién-
cia no uso de recursos, ¢ Eficacia na realizagao institucional, departamental e
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objetivos individuais, através de bem sucedidas implementagdes de estratégias e
planos de agdo. Esta comparagdo veio seguida de uma tendéncia de competigdo
envolvendo o mercado nesse processo (Utrecht, 1990).

Anteriormente a esta mudanca (antes de 1992), o financiamento era deter-
minado pelo nimero de estudantes ensinados. Inicialmente o Universities
Funding Council (UFC) pretendia reduzir as somas através da concorréncia,
mas as universidades antigas (antes do corte da linha bindria) conseguiram
montar um grande cartel e quase todos conseguiram apresentar exatamente o
mesmo valor para cada area de ensino. Portanto, este sistema foi substituido
por outro, em que a atribui¢do do niimero de estudantes para as universidades
era totalmente financiado e para um nimero adicional de estudantes, a univer-
sidade recebia somente o valor da propina.

Em 1992, portanto, houve a publicac¢ao do "Further and Higher Education
(Act of 1992)", em que constava a decisao formal de tentar realizar uma avalia-
c¢do de qualidade do ensino superior britanico (Ingram, 1993).

Neste sentido, a Unidade Académica de Auditoria (AAU), que até esta
data atuava de forma sistémica e controladora, passa a ter o objetivo de assistir
as institui¢des individualmente no descarregamento de suas responsabilida-
des com referéncia a fungdo do ensino, fornecer a seguranca de que os meca-
nismos e métodos empregados sdo adequados para a proposta e como sdo
aplicados na pratica. O AAU iniciou a monitoramento dos mecanismos de ga-
rantia de qualidade dentro das Universidades do Reino Unido que segue um
caminho correspondente ao sistema do Controle de Qualidade Total (TQC).

As atividades da AAU constituiram uma forma de meta-avaliagao, isto &,
ndo avaliam a qualidade do ensino superior, mas a qualidade dos métodos de
avaliag@o das instituigdes. Ela ficou com o papel de atender a satisfagdo do
consumidor, da formacao do corpo docente e do desenvolvimento da qualida-
de e a idéia de que a qualidade do ensino superior dependia do conjunto das
atividades da instituicao.

As principais mudangas que ocorreram foram: o coletivo dos reitores das ins-
tituicdes de ensino superior criou o Conselho de Qualidade do Ensino Superior
(HEQC) com uma Divisao de Auditoria de Qualidade, na qual a AAU foi incluida; o
trabalho do CNAA de apoio e refor¢o da qualidade passou a ser desenvolvido pelo
Conselho para todo o ensino superior; e os anteriores conselhos de financiamento
(UFC e PCFC) foram transformados em trés novos conselhos de financiamento, um
para a Inglaterra, outro para o Pais de Gales e outro para a Escécia. Cada conselho
criou o seu Comité de Avaliagao de Qualidade (Comissao, 1993).

Importante salientar que o Livro Branco de 1991, auxiliou no desencadeamento
das profundas altera¢des realizadas no sistema de ensino superior no Reino
Unido, realizadas em 1992. Além de ter participado das alteracdes de estrutura
organizacional tratadas anteriormente, este livro introduziu alguns significados
diferentes e especificos no campo da qualidade no contexto britanico, tais como:
"[...] controle de qualidade, auditoria de qualidade e avaliacao da qualidade."
(Utrecht, 1990, p. 10).
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No sistema de avaliagdo do ensino superior da Franga se salienta, como o
ato mais importante, a criagdo do Comité Nacional de Avaliagdo (CNE) em 1986,
que foi uma consequéncia da Lei Savari de 1984. Este Comité foi depois cons-
tituido pela lei de 10 de julho de 1989 sendo um corpo administrativo indepen-
dente com autonomia financeira, tendo como um dos objetivos o controle da
qualidade. Apesar de responder somente perante o Presidente, ¢ um departa-
mento governamental, sendo independente do Primeiro Ministro, do Ministro
da Educagdo e de outros departamentos executivos (Comité, 1996).

A missao do comité consiste em duas grandes divisdes: avaliar o conjunto
das atividades das institui¢des do ensino superior dependentes do Ministério
da Educagdo, mais precisamente, avaliar os resultados dos contratos plurianuais
assinados pelo Ministério e pelas Instituicdes; elaborar recomendagdes dirigidas
as instituicoes e ao Ministério.

Dentro desta missédo, o objetivo principal do comité é avaliar como cada
universidade atinge os objetivos que foram fixados. Esta avaliagao ¢ feita atra-
vés de revisdo de pares (peer-reviews), porém integrado em um processo de
avaliacdo em nivel institucional.

Inserido nesta proposta de avaliagcdo das institui¢cdes, o papel do comité ¢
avaliar cada instituicao na sua totalidade, detectando pontos fracos e fortes,
analisando a politica da instituicdo quanto aos seus objetivos, sua
implementagao e limites que lhe sdo fixados no contexto do servigo publico. Os
pontos avaliados se referem a qualidade da investigacdo, do ensino, da prepa-
racdo dos docentes, da formagdo permanente, da vida do campus, da orienta-
¢do de estudantes e da inser¢do local e internacional da universidade com uma
periodicidade de quatro anos.

Os critérios desta avaliagdo repousam sobre os indicadores de meios ¢ de
resultados, sendo o primeiro critério a apreciacdo qualitativa. Neste sentido, ¢
introduzida uma analise comparativa fundida sobre uma selecao de indicadores
¢ as relagdes com os peritos e com a administragdo central que possibilita
melhorar o ritmo e o impacto do trabalho de avaliacao.

No final do processo ¢ elaborado um relatério onde sdo salientados os
pontos fortes ¢ fracos referidos anteriormente, ainda sdo anexadas informa-
¢Oes obtidas nas visitas e também os relatorios das autoavaliagdes (confiden-
ciais) elaborados pelas institui¢des. Este relatorio final ¢ tornado publico e
enviado para os Ministros responsaveis pelas instituicdes de ensino superior
visitadas. No entanto, os resultados ndo sao diretamente ligados aos financia-
mentos, mas os pareceres pesam de forma clara ao nivel das negociacdes de
contratos e das negociagdes or¢amentais anuais. Importante salientar que as
avaliagdes sdo realizadas a partir de solicitacdes das instituicdes nao tendo o
seu ponto de partida o Comité ou mesmo o governo.

Todos os anos o CNE apresenta ao Presidente da Republica relatorios
sintese dos trabalhos realizados ¢ desenvolvidos no processo de avaliagdo.
Estes relatorios sdo alvos de algumas criticas, como o fato de serem muito
descritivos e pouco analiticos.
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Além deste Comité que é responsavel pela avaliagdo global das institui¢cdes
de ensino superior da Franga, ainda existem mais outros dois Comités. O primeiro,
Comité Nacional de Investigacdo Cientifica (Comité National de la Recherche
Scientifique) é responsavel pelas avaliacdes de investigagdo e o ranking de
qualidade dos laboratérios de investigagdo. O segundo ¢ o Conselho Nacional
das Universidades (Conseil National des Universités) dividido por disciplina,
nomeacdes e promogdes de professores e outros membros da faculdade. Impor-
tante salientar que todos sdo considerados servidores civis (Cusin, 1993).

Com o advento do Processo de Bolonha, que teve inicio em 1999, com a
Declaragao de Bolonha, todos os sistemas de avaliagdo da educacdo superior
que vinham sendo desenvolvidos em varios paises europeus, foram extintos
ou passaram por adaptacdes e, em 2008, deu-se inicio a estudos na direcao de
ser trabalhado um sistema de avaliagdo da educagdo superior que atendesse as
demandas atuais contidas no Processo de Bolonha. No Reino Unido e na Fran-
ca ha criticas severas sobre a mercantilizacao do ensino superior e 0 aumento
excessivo daregulagdo com a instalacdo de agéncias de acreditacdo. Em Portu-
gal foi criada a Agéncia de Avaliagdo e Acreditagdo do Ensino Superior, respon-
sével pela avaliagdo e acreditag@o das institui¢des e cursos de ensino superior
e, também, pelos procedimentos de garantia da qualidade do sistema de ensino.
Esta Agéncia ¢ responsavel pela insercdo de Portugal no sistema europeu de
garantia da qualidade do ensino superior (Portugal, 2009).

No Brasil, no periodo de 1995 a 2002, em relagdo a educagdo superior, 0s
principais elementos criados estavam fundamentados em uma proposta de ava-
liacdo que seguia, inclusive, as orientacdes internacionais de transformar o
Estado de um 6rgdo controlador para um regulador, utilizando-se de mecanis-
mos isolados de avaliacgdo.

Em 1995 foi instituida a Lei n°. 9.131, regulamentada em 1996 por meio do
Decreto n°. 2026, que estabeleceu procedimentos para o processo de avaliacdo dos
cursos e institui¢des de ensino superior. Um dos procedimentos de avaliagdo era o
Exame Nacional de Cursos (ENC), conhecido como Provao, que vigorou de 1996 a
2003. O Provao foi considerado um instrumento indicador de eficacia dos cursos e
das IES, embora utilizando somente os resultados do desempenho dos alunos. Isto
¢, por meio de uma prova de conhecimentos realizada pelos discentes, a Instituicao
de ensino superior recebia um conceito que variava de 4 a E, sendo o conceito 4
considerado o melhor e o conceito £ o pior’. Esse Exame, realizado anualmente,
tinha carater obrigatdrio para todos os estudantes concluintes dos cursos de gra-
duagdo, condicionando o recebimento dos diplomas a sua realizagao.

Junto com o Provio, era aplicado pelo INEP?, 6rgéo responsavel pelo Exa-
me, um questionario socioecondmico e cultural. Em 1996, na primeira edi¢ao
desse Exame, participaram os Cursos de Administragdo, Direito e Engenharia
Civil. Posteriormente, a cada ano, foram adicionados novos cursos €, em 2003,
o Provao chegou a envolver 26 areas de conhecimento®.

O Provao acabou sendo considerado um marco na educagdo superior brasilei-
ra, apesar de todas as criticas que sofreu. O entdo Ministro da Educagdo dizia que
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"O Provao ¢ um divisor de aguas: o descaso de antes e a universidade do futuro".
As duas principais questdes criticadas nesse instrumento foram: a) o fato de se
utilizar o resultado do desempenho dos alunos para conceituar as Instituicdes de
Educac@o Superior (IES) e, b) esse resultado ser apresentado em forma de rankings.
Nesta circunstancia, o ranking trazia as melhores e as piores IES, segundo esta
metodologia. No entanto, foi possivel verificar mais tarde, apos estudo feito pelo
proprio INEP, que nem sempre o conceito 4 de uma determinada area significava um
valor maior que um conceito £ de outra. Esse estudo acabou por demonstrar que os
rankings apresentados ao longo da existéncia do Provao ndo eram verdadeiros.
Nao eram verdadeiros na medida em que os conceitos somente eram publi-
cados de forma relativa. Na divulgacdo dos resultados do Provao de 2003, o
INEP apresentou os resultados de forma relativa e absoluta com o objetivo de:

[...](1) contribuir para desmistificar o significado dos conceitos relativos e
(2) preservar aqueles cursos e instituicdes de qualidade - cursos e institui-
¢des que, sabidamente, nao podem ter a sua qualidade aferida somente por
um exame aplicado aos alunos. (Brasil, 2003, p. 8).

Nesse sentido, o relatorio apresentou o equivoco pelo qual a educagdo
superior brasileira vinha passando ha oito anos: de considerar os conceitos
obtidos pelos cursos como um nico indicador institucional de qualidade. Con-
forme consta no Resumo Técnico (Brasil, 2003, p. 8).

[...] os resultados deste ano revelam que a nota 46,3 em Administragao ¢ 4;
jaanota49,7 em Odontologia ¢ D; 50,0 em Engenharia Civil é 4;j4 52,3 em
Fonoaudiologia ¢ C; 41,8 em Engenharia Elétrica ¢ B; ja 44,1 em Agronomia
¢ 4; 29,4 em Matematica ¢ 4; ja em Pedagogia 32,0 ¢ D; e assim por diante.

Em complementacdo ao Provao, visando atender ao Decreto ja referido, foi
instituido outro mecanismo denominado Avaliagdo das Condi¢des de Oferta
(ACO), cuja proposta era avaliar os cursos e as Instituicdes de Educacao Supe-
rior. Ainda, havia a proposta de inserir o processo de avaliacao das IES para
credenciamento e recredenciamento, no caso de institui¢des privadas.

Evidenciou-se ser o Provao o principal instrumento utilizado para a base de
estruturacdo das politicas de avaliagdo da educacdo superior. Os demais ins-
trumentos foram sendo desenvolvidos pontualmente e, fundamentalmente, para
atender a legislacao referente a autorizacdo, ao reconhecimento, a renovacao
de reconhecimento de cursos de graduagdo e ao credenciamento e ao
recredenciamento de IES, ou seja, instrumentos voltados mais para o cumpri-
mento do papel regulador do Estado (Polidori; Araujo; Barreyro, 2006).

Um elemento considerado nocivo a educagao superior do pais € sua expan-
sao desordenada. A partir de 1996, ocorreu um grande crescimento, no que se
refere a criagdo de novas vagas e de Institui¢des de Educacdo Superior. O
numero de IES aumentou de 894 em 1995 para 2.281 em 2007 e, neste mesmo
periodo, o numero de matriculas passou de 1.759.703 para 4.880.381.
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A discussdo ndo esta somente no aumento do niimero de vagas e de IES no Brasil,
mas também na ociosidade dessas vagas, fato verificado nas matriculas efetivadas; refle-
xo da realidade educacional brasileira. Ao contornar a ociosidade de vagas, pode-se
melhorar o indice atual de individuos, entre 18 ¢ 24 anos, que frequentam o ensino superior
no Brasil, hoje, cerca de 13%!°. Nessa perspectiva, a discussao esti na forma como ocorre
0ou como ocorreu essa expansao, que privilegiou o mercado como grande regulador. Esse
processo possibilitou a instalagao de varias IES e cursos com baixa qualidade no pais.

Em 1997, 0 Decreto n°. 2.207, que regulamentava o sistema federal de ensino, foi
revogado pelo Decreto n°. 2.306, o qual criou novas figuras juridicas para as Institui-
¢des de Educagdo Superior, o centro universitario e as faculdades integradas, bus-
cando, com isso, a ampliacdo, a diversificagdo e a organizagao institucional do siste-
ma de educagdo superior e, assim, compor o quadro com as universidades.

A Lein®. 9.394/96 (LDBEN/96) estabeleceu as diretrizes e bases da educagao
nacional e, em 1998, a Resolucdo n°. 02 da Camara de Educagéo Superior do Conselho
Nacional de Educacao (CES/CNE) regulamentou a producado intelectual
institucionalizada como marcador para fins de credenciamento de universidades.
Esses dispositivos legais passaram a ser os principais documentos a regerem exigén-
cias para a existéncia de universidades.

Em 2001, foi aprovado o Plano Nacional de Educagao (PNE), através da Lein®. 10.172/
2001, e, neste mesmo ano, entrou em vigor o Decreto n°. 3860 que mudou as regras de
organizagao e avaliacdo de cursos e de IES no Brasil. Na sequéncia, a antiga Avaliacao de
Condigoes de Oferta (ACO) passou a ser denominada de Avaliagao das Condigdes de
Ensino (ACE). Essas foram as avaliagdes realizadas para reconhecimento e renovagao de
reconhecimento de cursos, como também credenciamento e recredenciamento de IES.

Como complementagdo, e se utilizando da Lei n°. 9.394/96 (LDBEN/96), a
Portarian®. 1465/01 estabeleceu que a SESu''solicitaria ao INEP a realizagio de
avaliacdo nas IES em processo de recredenciamento.

Em relag@o a evolugdo do desenvolvimento do processo avaliativo em ambito
nacional, € possivel considerar uma divisdo em quatro ciclos, assim caracterizados.

Primeiro Ciclo (1983 a 1992)

Iniciativas de organiza¢do de um processo de avalia¢@o, ¢ a existéncia de
avaliagdes isoladas no pais, ndo se constituindo em uma avalia¢@o de carater naci-
onal (Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria - PARU e Grupo Executivo
da Reforma do Ensino Superior - GERES).

Segundo Ciclo (1993 a 1995)

Denominado de formulagdo de politicas. Instalagdo do Programa de Avaliagdo
Institucional das Universidades Brasileiras (Programa de Avaliagdo Institucional das
Universidades Brasileiras - PAIUB).

Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011. 261



Terceiro Ciclo (1996 a 2003)

Denominado de implementacéo e consolidacdo da proposta governamental.
Ocorreu o desenvolvimento do Exame Nacional de Cursos (ENC), o Provao e a
Avaliagdo das Condigoes de Oferta (ACO), a qual passou, posteriormente, a ser
chamada de Avaliagdo das Condig¢des de Ensino (ACE). Por fim, houve ainda
algumas Portarias que regulamentaram e organizaram a avalia¢do das IES.

Quarto Ciclo (2003 - atual)

Denominado de construgdo da avaliagdo emancipatoria, com a implantagao
do SINAES®, numa proposta de desenvolvimento de avaliagdo formativa, con-
siderando as especificidades das IES do pais (Felix, 2008; Fonseca, 2007).

Antes de abordar com maior detalhe o quarto ciclo do processo avaliativo
no pais, ¢ importante discutir neste momento como vem ocorrendo a constru-
¢do do conceito de qualidade na esfera da educacdo superior.

Embora a preocupacdo com a qualidade tenha estado sempre presente no
ensino superior, s6 nas ultimas décadas assumiu uma forma mais explicita e
organizada em termos de sistemas nacionais de avaliacao e que passou a ter um
grande relevo, quer junto dos governos, quer junto da opinido publica.

Polidori (2001) evidencia que, apesar do uso corrente do termo qualidade, a
literatura especializada referente a avaliagdo do ensino (basico, médio e superior) e de
outros servi¢os publicos, ou as avaliagdes de empresas publicas e privadas, especi-
ficamente por meio de sistemas como o TQC, o TQM ou o ISO 9000, assume que
qualidade ¢ um conceito extremamente dificil de definir e que a sua definicao depen-
de muito de quem procede a sua avaliagdo e do contexto em que esta se efetua.

A questo da nogdo de qualidade depende do utilizador do termo e do contexto em
que esse termo ¢ usado. Vroeijenstijn (1995) afirma que, no que diz respeito ao ensino
superior, um investigador considerara possivelmente que a qualidade de um curso esta
associada aum elevado grau de exigéncia académica, ao passo que um aluno olhara mais
para os aspectos pedagogicos e para a possibilidade de emprego. Por seu lado, um
empregador estard mais interessado na capacidade de o curso permitir ao aluno a execu-
¢do das tarefas da empresa, do que com os aspectos académicos. E por esse motivo que
Vroeijenstijn (1995), partindo da idéia de que a no¢do de qualidade pode terum significado
diferente para pessoas diferentes e de que a qualidade diz respeito a processos ou resul-
tados, conclui que ndo se pode falar de qualidade, mas, sim, de qualidades.

Na esteira de conceituagdo de qualidade, Polidori (2001) refere ainda que na
busca de um conceito objetivo de qualidade, acredita-se que algumas caracteristi-
cas da educacao superior podem ser quantificadas, realizando avaliagdes comuns
para diversos cursos ou institui¢des, resultando numa classificagdo em termos de
qualidade. Esta forma avaliativa configura-se em indicadores de performances,
utilizando-se informag¢des como ntimero de candidatos por vaga, niimero de alunos
por docente, empregabilidade dos empregados entre outros.

262 Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011.



Aceitando-se a possibilidade de se obter um conceito relativista de quali-
dade, esta ¢é avaliada de acordo com a missio declarada do curso ou da institui-
¢do, sendo conhecida como a metodologia da adequagao aos objetivos - fitness
to purpose (El-Kawhas, 1993; Dill, 1996).

Aqui se parte da idéia de que pode haver institui¢des com missdes diferen-
tes, com niveis diversos de financiamento, com uma selecao de alunos diferen-
te, pelo que a aplicacdo de uma metodologia objetiva ¢ injusta pela sua falta de
sensibilidade relativamente as diferengas de objetivos, tradigdes e posi¢do
social entre as institui¢des de ensino superior (Polidori, 2001).

Como consequéncia da analise do conceito de qualidade, outro elemento
participa deste cenario, ou seja, a preocupagdo de saber se o que se designa de
avaliagdo no campo da educagdo superior esta de acordo ou se aproxima da-
quela qualidade que se quer buscar no seu desenvolvimento.

Neste sentido, discutir avalia¢do torna-se imprescindivel neste momento.
O termo avaliacdo vem sendo usado hd muito tempo e em varias situagdes com
o principal objetivo de verificar e medir aquele objeto ou servigo em questao.

Worthen (2004, p. 33) evidencia que a avaliagdo: "[...] ¢ identificagdo, escla-
recimento e aplicagdo de critérios defensaveis para determinar o valor ou méri-
to, a qualidade, a utilidade, a eficacia ou a importancia do objeto avaliado em
relacdo a esses critérios". Neste sentido, ¢ possivel considerar que toda avali-
acdo tem objetivos e critérios que serdo utilizados para contemplar o objeto a
ser avaliado.

No ambito educacional, a avaliagdo pode ser utilizada para melhorar ou
ampliar a qualidade de um curso ou de uma institui¢ao. Em relagao a um curso,
¢ importante saber quais sdo os seus pontos fracos e fortes, o que € necessario
alterar, se o programa esta atualizado, quais os niveis de repeti¢cdes e abando-
nos, qual a insercao dos profissionais formados no mercado de trabalho. Em
relacdo a uma institui¢@o, pode proceder-se a uma avaliacdo parcial ou global
(nos seus multiplos aspetos de ensino, pesquisa, prestacdo de servicos e ges-
tdo), para se verificar o que € preciso transformar, tendo em vista a melhoria da
qualidade das atividades.

A avaliagdo pode ser um processo voluntario iniciado por uma institui¢ado
com objetivo de marketing para demonstrar a sociedade que tem qualidade,
demonstrar que seus programas de ensino sdo excelentes e que os profissio-
nais formados tém uma grande aceitagao no mercado de trabalho.

Ou ainda, a avaliagdo também pode ser usada pelos Ministérios visando obter
critérios para a alocacdo de recursos, criar informagdes para o mercado, ou pressi-
onar as universidades a atuarem de uma forma mais eficiente (Polidori, 2001).

As finalidades da avaliacdo sdo, portanto, muito diversas, e alguns dos
objetivos sdo conflitantes. A questdo a ser colocada ¢ em que tipos de critérios
sao utilizados para avaliagao (Amaral, 1995).

Na area da educagdo costuma-se considerar a existéncia de trés tipos de avali-
acao: a diagndstica, a somativa e a formativa. A diagndstica localiza-se num espaco
inicial, ou seja, busca levantar informacdes, consideragdes, pontos relevantes de

Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011. 263



um cenario proposto. Normalmente, tem-se este levantamento que se caracteriza
por um nivel de informacdo superficial, para que o processo de avaliagdo seja
concretizado, devendo ser continuo. A avaliagdo somativa pode ser tratada como
esta continuagdo a partir do uso de indicadores que t€m a inteng@o de representar
arealidade apresentada. Dias Sobrinho (2000) dia que a avaliagdo somativa sugere
que os indicadores sejam componentes suficientes para a designag@o e a compre-
ensdo de uma realidade; menosprezando o carater qualitativo e os aspectos subje-
tivos que podem estar estritamente relacionados com o que esta sendo avaliado.

Para atender a este carater qualitativo, a avaliagdo formativa apresenta-se
de forma ampliada, enfatizando o desenvolvimento do processo como prioritario
sobre seus resultados. Nesta situagdo, o produto tem um lugar de consequéncia,
de resultado mesmo e ndo fica supervalorizado sobre o processo. Ainda, nesta
abordagem, o elemento pedagogico possui um papel importante pois tem a
proposta de desenvolver-se formas de aprendizado durante a sua execugao.

Ainda, como complementacdo destes trés tipos de avalia¢do apresenta-
dos, vem-se trabalhando com uma quarta forma, a avaliacdo emancipatoria.
Este tipo de avaliagdo tem como principal caracteristica a participacdo efetiva
de todos os segmentos que compreendem o cendrio em questao (Leite, 2005).
Se estivermos no ambiente de educagdo superior, consideram-se os docentes,
os discentes, os técnico-administrativos e a gestdo académica. Esta avaliacdo
também ¢ conhecida como avaliacdo participativa.

Sabe-se que, na dinamica da educacdo superior, temos trés principais ele-
mentos que caracterizam sua realidade, e que as IES se deslocam para estes
pontos dos vértices de um tridngulo de acordo com suas caracteristicas de ges-
tao e principalmente, de acordo com o modelo de avaliacdo utilizado. Estes pon-
tos sdo, de acordo com Clark (1983), o mercado, a oligarquia académica e o esta-
do. Este autor chama estes pontos de forcas, e intitula de triangulo de coordena-
¢do. O que o autor enfatiza € que, de acordo, com as necessidades, os interesses
ou as demandas, a forca se desloca para um dos vértices do tridngulo.

Considerando este quadro, Barnett (1992) diz que estas forgas, que ele
chama de sociais, terdo um papel decisivo em relagcdo aos métodos avaliativos
escolhidos para o desenvolvimento de avaliagdo da qualidade desenvolvida
na educacao superior. Ou seja, de acordo com que lado do vértice esteja o maior
peso, este ird decidir o tipo de avaliagdo que serd desenvolvido. Se o peso
localiza-se mais proximo a oligarquia académica, o modelo proposto tera a énfa-
se de avaliagdo realizada por pares, se a forga tender para o lado do mercado,
teremos indicadores de qualidade que irdo definir a qualidade proposta e se a
for¢a pesar para o lado do estado, ter-se-a procedimentos avaliativos que con-
figuram um processo de controle e de regulacdo sobre o ensino ofertado.

Tomando como base o que foi apresentado, pode-se inferir que a construgao
do SINAES e sua implantagdo ocorreram numa proposta de desenvolvimento de
uma avaliagdo emancipatdria, estabelecendo o seu peso para a oligarquia académi-
ca no sentido de considera-la participe e com um papel decisorio no processo. No
entanto, na proposta de evoluir com o sistema, foram implantados dois indicadores
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de qualidade que, do ponto de vista, sistémico, esta interferindo, de forma negati-
va, no desenvolvimento de uma educagdo superior de qualidade no pais.

O SINAES: o quarto ciclo

O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educag@o Superior (SINAES) come-
cou a ser idealizado a partir da constitui¢do da Comissao Especial de Avaliagao
do Ensino Superior (CEA), composta por representantes das IES, de membros
do Ministério da Educagdo e da UNE. Essa proposta, em 2004, transformou-se
em Lei (10.861/2004), instituindo o Sistema.

O objetivo do SINAES ¢ assegurar o processo nacional de avaliacdo da
IES, de cursos de graduacdo e do desempenho académico dos estudantes,
buscando a melhoria da qualidade do ensino superior no pais.

Os resultados da avaliagdo devem subsidiar os processos de regulagdo ¢
supervisdo da educagd@o superior que compreendem as agdes de autorizacao,
reconhecimento e renovagdo de reconhecimento de cursos de graduacdo e
credenciamento e recredenciamento de IES.

Sendo assim, o SINAES apresenta trés grandes pilares: (1) avaliagdo
institucional; (2) avalia¢do de cursos ¢ (3) avaliacdo do desempenho dos estu-
dantes. Esses pilares sdo atendidos pelos processos de avaliagdo in loco para
os itens um e dois, e complementados pela organizagao e avalia¢do interna de
cada IES, por meio da autoavaliagdo institucional, coordenada pela Comissdo
Propria de Avaliagdo (CPA). O pilar trés ¢ atendido pela realizagdo do Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes (ENADE).

A coordenac@o e a supervisao do SINAES estdo a cargo da Comissdo Nacional
de Avaliag¢do da Educagdo Superior (CONAES), criada para atender a esta demanda,
e o sistema € operacionalizado pelo INEP em conjunto com a SESu, SETEC'3e SEED™.

E importante ressaltar que o SINAES busca reconhecer a diversidade do
sistema de educagdo superior do pais, respeitar a identidade, a missdo ¢ a
historia das IES, entender que essas devem ser avaliadas globalmente e ainda
buscar a continuidade do processo avaliativo.

O SINAES esta em vigor desde 2004 ¢ foi implantado como um processo
completamente diferenciado daquele que vinha sendo realizado nos tltimos
oito anos no Brasil (1995-2002). O primeiro embate que o Sistema sofreu foi,
justamente, a reagdo dos docentes da educagao superior, principalmente devi-
do a nova legislagdo que estava sendo apresentada pelo governo. Apesar de o
Sistema ter sido criado a partir de uma Comissao bastante diversa (CEA), quan-
do no momento da divulgagdo em grande escala para a comunidade académica
do pais, as rea¢des foram bastante adversas.

A proposta do SINAES compreende a necessidade das IES passarem por um
ciclo completo de avaliag@o. Esse ciclo, como ja mencionado, envolve os trés
pilares do Sistema, ou seja, a avaliagdo institucional, a avaliagdo de cursos ¢ a
avaliacdo de desempenho dos estudantes. No entanto, o ciclo desse Sistema nédo
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pode ser considerado como uma dindmica linear. Cada pilar compreende varios
estagios e atuagdes que diferem de IES para IES. Este ¢ um dos grandes principi-
os do SINAES: "respeitar as diferencas e as especificidades de cada IES".
Nesse sentido, o atual Sistema exigiu regulamentagdo complementar, por parte
dos orgdos governamentais, para possibilitar o fechamento de cada ciclo avaliativo.
Em 2006, foi instituido o Decreto n°. 5.773 que trouxe uma nova organizacao
do sistema de educacdo superior do pais, principalmente no que se refere as
func¢des de regulagdo, supervisdo e avaliagdo desse sistema. Esse Decreto
dividiu as IES em trés categorias, conforme Art. 12: Faculdades; Centros Uni-
versitarios; e Universidades, sendo que na primeira categoria incluem-se todas
as faculdades integradas, faculdades, institutos ou escolas superiores que
eram assim designados no Decreto n°. 3.860/2001, revogado na ocasido.
Virias alteragdes no Ministério da Educacao geraram mudancas nos 6rgaos
operacionais e regulatorios como o INEP, a SESu, a SETEC ea SEED. Também o
Conselho Nacional de Educacao, 6rgao consultivo do Ministério da Educagao,
foi envolvido nessas mudancas. Em 2005, tiveram inicio modificagdes na dinami-
ca dos processos avaliativos interferindo, inclusive, na concepgdo do Sistema.

Buscando Compreender a Dindmica dos Processos...

A tendéncia mundial revela uma dindmica apresentada em diversos paises,
destacando-se um modelo que demonstrava um controle excessivo por parte
do Estado, que se modificou em um processo diferenciado no que diz respeito
a quem deve regular a educag@o superior. O chamado Modelo de Controle
Estatal (Neave e Vught, 1994) caracteriza-se por politicas, segundo as quais as
IES sdo obrigadas a seguirem padrdes preestabelecidos pelo governo. Neste
modelo, é desenvolvido um controle detalhado de todos os aspectos relacio-
nados com a educagdo superior ¢ apoia-se no chamado Principio da
Homogeneidade Legal.

Este principio caracteriza-se pelo fato de o Estado ser o principal emprega-
dor dos formados pelo ensino superior e, assumindo o principio da igualdade
de oportunidades dos cidaddos ao emprego publico, tornava-se necessario
que o tipo de formagao ministrada nas diversas universidades do pais fosse
homogénea como forma de garantir aquela igualdade. Por esse motivo, o Esta-
do definia centralmente a estrutura curricular dos cursos (conhecimento 1til), a
qual era uniforme para o mesmo curso em todo o pais (homogeneidade legal).
Ou seja, no modelo do controle pelo Estado sdo necessarios extensos mecanis-
mos de regulacdo ¢ um controle a priori baseado na abundante publicacdo de
leis, decretos, portarias, circulares e pareceres (Polidori, 2001).

Segundo estes autores, como consequéncia desse processo, € num contexto
onde o ponto de referéncia organizacional da sociedade tradicional era o cld ou a
aldeia, ou mesmo, uma regido natural, o Principio da Homogeneidade Legal consti-
tuiu um ponto de referéncia nacional num ambiente que tinha um Estado extrema-

266 Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011.



mente centralizado e no qual somente aqueles que haviam obtido as suas qualifica-
¢des numa universidade nacional ¢ que poderiam aspirar a um emprego publico.

Pode dizer-se que houve, de certo modo, uma conjugacao dos interesses das
instituigdes que ansiavam por uma maior capacidade de decidirem sobre as suas
atividades, com os interesses dos governos que se confrontavam com a dificuldade
crescente para gerir, com um minimo de eficiéncia, um sistema cada vez mais massificado
e complexo. Denominada de efeito de mercado, no sentido em que o surgimento de
teorias neoliberais veio pressionar o poder politico para este ndo intervir de forma tao
determinada e intensa na gestdo detalhada dos servicos publicos, essa conjugagao
de interesses incluiu, naturalmente, as instituicdes de ensino superior.

Assim, nas Gltimas décadas, este tipo de modelo entrou em crise por varias
razdes, tais como: pressdes resultantes do aumento da demanda social, exigin-
do igualdade de oportunidades, conjugado com o interesse dos proprios Esta-
dos, baseado na teoria do capital humano (passagem do ensino de elite para o
ensino de massa); progresso de um setor privado que veio substituir o setor
publico, quer como empregador principal quer como motor da modernizagao da
sociedade; grande aumento da velocidade de transformacdo da ciéncia e da
tecnologia; contradi¢des no desempenho das fungdes das instituicdes'®; de-
senvolvimento de teorias neoliberais ligadas a um conceito de maior eficacia do
setor privado em relagdo ao setor publico.

Como resultado dessas pressdes houve a alteracdo do modelo de controle
do Estado para um modelo mais flexivel, denominado de modelo de supervisido
estatal. Ou seja, o Estado concede autonomia as instituigdes, deixando de
exercer uma funcao de controle detalhado a priori, para assumir funcdes de
supervisao e de controle a posteriori.

Desenha-se, portanto, outro modelo: o de Supervisao Estatal, que resulta do
reconhecimento por parte do Estado, da dificuldade e ineficiéncia do controle a
priori de um sistema de educagdo superior que se massificou, que se tornou
imensamente complexo e que estd em constante mutagdo. A esse reconhecimento
associou-se certa idéia de que algum elemento de competicao "tipo mercado"
levaria as instituigdes a terem um comportamento mais eficaz e a responderem
melhor as demandas da sociedade (Neave e Vught, 1994). O fato de o empregador
principal ter deixado de ser o Estado permitiu descartar este principio
(homogeneidade legal) que veio a ser substituido pelo do Estado Avaliativo. Este
modelo de supervisao caracteriza-se por possuir uma baixa intervengao nas deci-
soes didrias das instituicdes, pois estas possuem uma autonomia ampla, e o
governo centra-se numa atividade de dirigir, supervisionar e avaliar as
performances das instituicdes numa fase posterior (Amaral e Magalhaes, 1999).

Importante evidenciar a interpretagdo distorcida deste fendmeno de con-
trole estatal e supervisdo estatal. Resultam nas diferentes interpretacdes do
que significa um Estado Avaliador ou Estado Avaliativo'.

Na concepgdo cunhada por Neave e Vught (1994), o Estado Avaliador ¢
aquele que permite as [ES a utilizagdo de sua autonomia para o seu gerenciamento
e estabelecimento de metas desenvolvendo agdes de varias ordens e, inclusi-
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ve, as avaliativas. O modelo de supervisdo baseia-se numa participagdo do
Estado de uma maneira mais distante, propiciando o desenvolvimento das ati-
vidades das instituicdes de ensino superior de uma forma mais autdnoma e
liberta de regulamentos controladores.

Nesse sentido, o Estado proporciona um campo de experiéncias e de
autoconhecimento rico e com condigdes de que as IES desenvolvam autogestao
a partir de suas propostas institucionais e ndo a partir de uma demanda
centralizadora, no caso, o Estado. Importante observar que o Estado nao esta-
ria se retirando do cendrio, mas sim, proporcionando a¢des com uma maior
autonomia de modo a permitir que o Estado faca o seu papel de regulador e ndo
de controlador.

Assim, historicamente, a proposta do SINAES postula uma migracao da
pratica de um Estado Controlador para um Estado Avaliador, no qual o governo
se insere no contexto da avaliagdo, permitindo que as IES sejam as protagonis-
tas de seus processos e busquem, em ultima instancia, a melhoria da qualidade
da educacao superior.

A par de toda a dialética de um Estado Avaliador, traduzida na inteng¢do do
SINAES, as sucessivas alteragdes e inovacdes a que sao submetidos os docu-
mentos e instrumentos que o sustentam ndo apenas desvirtuam a proposta,
como distanciam o Sistema de sua sustentacao legal.

Novas Determinag¢odes na Situacio Atual

No ano de 2008, ocorreu a instalagao de dois novos indicadores no contex-
to da educagdo superior brasileira. O primeiro deles, denominado Conceito
Preliminar de Curso (CPC), instituido pela Portaria Normativan®4 de 5 de agos-
to de 2008, veio a compor o cenario de uma forma dispar ao Sistema.

O CPC ¢ formado por trés elementos: os insumos que lhe sdo atribuidos, 30% da
nota final; 0 ENADE, com atribuigio de 40%; e 0 IDD'’com 30%. Esses insumos sio
compostos pelas seguintes informagdes: infraestrutura e instalagdes fisicas, com
peso 10,2; recursos didatico-pedagdgicos, com 27,2 de peso; corpo docente, consi-
derando-se a titulagdo, com peso de 38,9; ¢ o regime de trabalho, com o peso de 23,8.

E importante observar que uma parte dessas informagdes é obtida a partir
dos questionarios preenchidos pelos alunos que participam do ENADE e a
outra - a que diz respeito ao corpo docente - do Sistema de Cadastro dos
Docentes que todas as IES sdo obrigadas a preencher.

E informado, ainda, que os cursos que obtiverem conceito um e dois nesta
avaliagdo receberdo, obrigatoriamente, a visita da comissdo de avaliagdo. Para os
cursos com conceito trés e quatro, a avaliacdo sera opcional, ¢ 0s cursos com
conceito cinco terdo suas portarias de renovag@o de reconhecimento geradas
automaticamente pela SESu, SETEC e SEED, de acordo com a natureza do curso.

E possivel perceber a distor¢do da composigdo desse indicador, se observa-
das algumas consideragdes. Primeiro, o SINAES é composto por trés pilares,
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sendo que um desses pilares ¢ constituido pelo ENADE e, dentro da filosofia do
Sistema, ¢ utilizado para compor o parecer final de uma IES e de seus cursos. A
partir do momento em que ¢ considerado um desses pilares como o unico elemen-
to definidor de qualidade daquele curso ou IES, esta ocorrendo uma transgres-
sdo do Sistema atual de avaliagdo e, portanto, da propria legislagdo vigente.

Nesta estrutura, sao obtidas informagdes do processo ENADE em cerca de
80%, tendo em vista que 40% sdao do ENADE; 30% do IDD, que ¢ calculado a
partir do ENADE, e parte dos insumos que compreendem os outros 30%, isto €,
as informagdes referentes a infraestrutura, instalagdes fisicas e recursos didati-
co-pedagdgicos sdo obtidas por meio do questionario preenchido pelos alunos
que participam do ENADE. Paradoxalmente, essas informagdes que subsidiam o
referido processo avaliativo e sustentam o conceito final atribuido a instituicao
tém origem numa pesquisa realizada junto aos alunos selecionados para fazer o
ENADE, os quais manifestam sua opinido a respeito da IES em que estudam, de
seu processo de formagdo educacional e de sua condigdo socioecondmica.

Ha um segundo indicador criado, intitulado de Indice Geral de Cursos da
Institui¢do de Educaga@o Superior (IGC), instituido pela Portaria Normativa n.
12, de 5 de setembro de 2008. Esse indicador vem a consolidar as informacdes
relativas aos cursos superiores constantes dos cadastros, censo e avaliacdes
oficiais disponiveis no INEP e na Coordenagdo de Aperfeigoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES). Ainda, é informado que o calculo deste Indice sera
divulgado anualmente pelo INEP, junto com os resultados do ENADE.

O IGC ¢ calculado com base na média ponderada dos Conceitos Prelimina-
res de Cursos de Graduacdo (CPC), sendo a ponderacao determinada pelo nt-
mero de matriculas em cada um dos cursos de graduagdo correspondentes
(Inciso I) e na média ponderada das notas dos programas de pds-graduagio,
obtidas a partir da conversao dos conceitos fixados pela CAPES e ponderadas
com base no nimero de matriculas em cada um dos cursos ou programas de
pos-graduacio stricto sensu correspondente (Inciso II). A Portaria evidencia,
nos dois primeiros paragrafos do Artigo 2°, que a ponderagdo levard em conta
a distribui¢do dos alunos da IES entre os diferentes niveis de ensino (gradua-
¢do, mestrado e doutorado) e que, nas instituicdes sem cursos ou programas
de pos-graduacdo avaliados pela CAPES, o IGC sera calculado na forma do
Inciso I. A Portaria diz que este indice sera utilizado como referencial orientador
das comissdes de avaliagdo institucional.

Nesse contexto, observa-se um aumento da complexidade no cendrio da
educacao superior brasileira ja que, segundo o Censo 2007 (BRASIL, 2009), o
pais possui 2.281 IES, e dessas 183 s@o Universidades. De acordo com a legis-
lagdo brasileira da educagdo superior, somente as Universidades tém como
finalidade e missao oferecer a sociedade ensino, pesquisa e extensao de forma
indissociavel; as demais IES (Faculdades e Centro universitarios) devem ofere-
cer um ensino superior de exceléncia, ndo possuindo a exigéncia de oferecer
pos-graduagdo stricto sensu, isto ¢, mestrado e doutorado. Este ¢ o elemento
considerado no segundo momento de célculo do IGC. Se existem somente 183
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Universidades oferecendo mestrado e doutorado, significando 8,0% das IES,
tem-se um indicador nacional que contempla uma fragdo numericamente peque-
na das institui¢des de educagdo superior.

Esses indicadores, CPC e IGC, buscam concentrar, num #nico momento,
informagdes de um unico pilar do Sistema Nacional de Avaliagao da Educacéo
Superior (SINAES), o ENADE, as informagdes sobre os cursos e a IES, classifi-
cando-os e tendo como resultado um ranqueamento.

Preponderantemente, a partir da avaliagdo discente e de sua opinido a respei-
to da IES, consolida-se com base no CPC o indice geral de cursos - IGC, indicador
principal que passa a ser ranqueado com o objetivo de avaliar e posicionar a
institui¢do de ensino perante o mercado. Portanto, ao ranquear as instituicdes
apenas pelo IGC, o INEP desconsidera os resultados da avaliagdo dos cursos de
graduagdo e das avaliagdes dos processos de credenciamento e recredenciamento
de IES, sendo que esses tltimos integram a avaliagdo institucional.

Cabe ainda destacar que a importancia atribuida pelo SINAES ao processo de
autoavaliacdo realizado pelas IES ¢ absolutamente relegada no momento da construcao
do IGC, ndo obstante também integre a avaliagio institucional. Assim, o desempenho
de uma instituicdo de ensino resume-se ao resultado obtido no ENADE, somado a
opinido do aluno a respeito de alguns insumos, uma vez que os dados do Censo
representam menos de 15% do CPC, e os demais processos de avaliagio nio sdo
considerados em sua composi¢ao. Ratifica-se o exposto, na medida em que a composi-
¢aodo CPC e do IGC, derivado deste, ndo contempla as 10 dimensdes do SINAES, tais
como Responsabilidade Social, Comunicagdo, Gestao da IES e Sustentabilidade Finan-
ceira, considerando, apenas, a avaliacdo que o estudante faz da instituico.

Ressalta, ainda, que pela acdo governamental os instrumentos de avalia-
¢do de cursos foram adequados para atender as demandas do processo
avaliativo, com novas exigéncias e critérios que se consolidam em indicadores
que ferem a legislacdo educacional - Brasil, 1996; Decreto n® 5.786/2006 - os
quais deveriam contar com respaldo legal especifico. Como exemplos:

1. O Nucleo de Docente Estruturante (NDE), estabelecido como indicador de
qualidade em todos os instrumentos de avaliacdo de curso, ndo discrimina o status
institucional, nem a autonomia universitaria assegurada pela lei, uma vez que exigi-
ria uma revisao no estatuto e regimento das IES para se adequar ao indicador;

2. Atitulacdo que passou a ser exigida como minima aceitdvel na avaliagdo do
corpo docente para fins de reconhecimento de curso ¢ de 33% dos docentes do
curso com titulo de stricto sensu. Embora essa seja uma exigéncia legal para Univer-
sidades e Centros Universitarios, e ndo restrita ao curso; este percentual ¢ uma
exigéncia minima para a instituicao. Quanto ao instrumento de renovacao de reco-
nhecimento de curso, em fun¢do do resultado do CPC (no caso de 1 ou 2), ¢ exigido
um minimo de 50% do corpo docente do curso com titulacdo de stricto sensu;

3.0 Indice Geral de Cursos - IGC, ao ser calculado anualmente, toma por
referéncia os Conceitos Preliminares dos Cursos derivados do ENADE, portanto,
utiliza apenas resultados parciais para divulgar um "indice geral institucional",
objeto de ranqueamento;

270 Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011.



4. O regime de trabalho do coordenador de curso ratifica uma incoeréncia dos
instrumentos. Para efeito de reconhecimento de cursos, o regime de trabalho ¢é
atrelado a uma relag@o de horas de dedicagdo ao numero de vagas do curso. No
entanto, para fins de renovacao de reconhecimento de cursos, independente do
namero de alunos, o coordenador devera ter no minimo 20h de dedicacéo ao curso;

5. O regime de trabalho do corpo docente, tratado como indicador impres-
cindivel, apresenta exigéncias diferentes conforme o instrumento em questao.
Para reconhecimento de curso tem-se como linha de corte, pelo menos, um
terco dos docentes do curso em regime parcial ou integral. Ja para renovacao
de reconhecimento de curso, o indicador minimo corresponde a 10% dos do-
centes contratados em regime de tempo integral para o curso;

6. O numero de alunos por turma em disciplinas passa a ser tratado como
um indicador avaliativo do corpo docente no instrumento de reconhecimento
de curso. Quanto ao nimero médio de disciplinas por professor, a linha de corte
¢ de 70 alunos para um (1) professor, e a avaliagdo maxima 50/1disciplina. Quan-
to ao numero médio de disciplinas por professor, a linha de corte revela um
maximo de 3 ¢ a avaliagdo maxima ¢ caracterizada por namero "inferior a 2"
disciplinas por professores;

7. A pesquisa e a produgao cientifica passam a ser uma obrigac¢ao do curso
em todos os instrumentos de avaliacdo de curso, e ndo da institui¢do como
prevé a legislacao;

8. A bibliografia basica passa a ser indicador imprescindivel, tendo diferen-
tes linhas de corte associadas ao tipo de processo avaliativo e curso: na auto-
rizacdo dos bacharelados e licenciaturas ¢ exigido um exemplar para cada 10
alunos como linha de corte 3, o que se repete no reconhecimento do curso; mas
na renovagdo de reconhecimento, no caso de CPC inferior a 3, a linha de corte
corresponde a um (1) exemplar para cada oito alunos;

9. Abibliografia complementar como indicador de avaliagdo tem alteragdes
conforme o tipo de instrumento. No reconhecimento de curso sdo exigidas
como linha de corte cinco bibliografias referidas nos programas das discipli-
nas, enquanto na renovagao de reconhecimento este indicador ¢ genérico;

10. Os laboratorios especializados ¢ suas estruturas passam a ser imprescindi-
veis e sao objetos de avaliagdo subjetiva nos instrumentos de avaliacdo de curso.

E importante observar que esses exemplos referem-se aos instrumentos de
avaliagdo dos cursos de bacharelado, de licenciatura e de tecnologia, havendo
ainda diferengas substanciais quando se trata dos cursos de medicina e de
direito, além do instrumento de avaliagdo institucional externo.

Assim sendo, os indicadores criados para efeito de instrumentos de avali-
acdo deveriam contar com uma sustentacao legal, caso contrario podem servir
a geracao de politicas educacionais equivocadas da educacdo superior, o que
demonstra o exercicio do Estado controlador, a partir do poder discricionério
do Ministério da Educacio.

Hé a impressao de que apos a divulgagdo das orientagdes e das determina-
coes algo foi esquecido. Entretanto, a informag¢ao ¢ divulgada a comunidade
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académica, a qual passa a ter de adaptar sua realidade ao novo padrdo de
qualidade, que pode ser sucedido, a qualquer momento, por outro indicador
langado no ambito da avaliagdo da educacdo superior. Portanto, a academia
necessita interpretar e decodificar a subjetividade associada ao processo
avaliativo a partir de informagdes constantes no site.

Refor¢am o exposto, as instrugdes emanadas pelo Ministério da Educacao
para preenchimento dos instrumentos de avaliacdo externa e de renovacao de
reconhecimento divulgado, que estabelece uma escala de um a cinco (escala do
SINAES), em que o conceito 1 significa "Quando os indicadores da dimensao
avaliada configuram um quadro Muito Aquém do que expressa o referencial mini-
mo de qualidade" e o conceito cinco significa "Quando os indicadores da dimen-
sdo avaliada configuram um quadro Muito Além do que expressa o referencial
minimo de qualidade". Todavia, o que significa "muito além" e "muito aquém" e,
ainda, qual o significado ou mensurag@o para "referencial minimo de qualidade"?
Onde estdo estabelecidos esses critérios? As expressdes "muito além" e "muito
aquém" estdo muito além da possibilidade de estabelecer um juizo de valor as
questdes que estdo sendo abordadas. Portanto, a exemplo dos outros instrumen-
tos de avaliagdo, percebe-se e se ratifica a subjetividade do processo no uso
excessivo de advérbios e adjetivos, fragilizando, consideravelmente, a composi-
¢do final do conceito do processo avaliativo.

Em uma avalia¢do formativa'®, o produto passa a ser apenas um componente
do complexo processo da avaliagdo. Esta direcionado a melhoria do objeto e a
transformac@o da realidade e do contexto em que este se encontra. O processo
metodolégico deste modelo de avaliacdo se manifesta via produgdo constante de
juizos de valor do avaliador, a respeito do que esta sendo avaliado (Dias Sobrinho,
2000). Logo, esses juizos de valor t€m a intengao de transformagéo. A sua preocu-
pacao esta no desenvolvimento da avaliagdo e ndo no resultado produzido.

Ainda, para Ribeiro e Costa (2002), a avaliagdo institucional'® parte de uma
construgdo coletiva de questionamentos e hipoteses. E uma resposta ao desejo
de ruptura das "mesmices", colocando em movimento, estudos, analises, refle-
x0es e juizo de valor que tenham forga de transformagao na qualidade da institui-
¢éo e no seu contexto, na melhoria de processos ¢ das relagdes psicossociais.

Nesse sentido, a avaliacdo institucional usa a obtenc¢do de dados quantitati-
vos e qualitativos sobre estudantes, professores, estrutura organizacional dos
recursos fisicos e materiais, as praticas de gestdo, a produtividade dos cursos, e
dos professores entre outros com o objetivo de emitir juizo valorativo e tomar
decisdes em relagdo ao desenvolvimento da instituigao (Polidori et al., 2008).

Tal perspectiva leva a um questionamento sobre o papel que o Estado vem
desenvolvendo em relacdo aos processos de avaliacdo, supervisao e regulacao,
sobretudo quando prioriza o estabelecimento de uma analise Uinica, no caso o
ENADE, para definir a qualidade das IES. Na situagdo atual, esta sendo
desconsiderada, completamente, a proposta sistémica do SINAES ¢ ainda, as agdes
estdo permitindo a instalacdo de ranqueamento das IES. Portanto, ndo obstante os
inimeros instrumentos desenvolvidos e disponibilizados pelo Ministério da Edu-
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cagdo, somados ao rigor dos indicadores de qualidade que foram incorporados, a
avaliacdo final da institui¢do se restringe a um indice que deriva do desempenho do
estudante numa prova (ENADE) e da sua percepcao em relagdo a IES.

Consideracoes Finais

O exercicio da critica, que conduz a um pensar ou a um refletir a respeito dos
papéis do Estado e de Governo, sobretudo no exercicio da regulacéo, da supervi-
sdo e da avaliagdo, requer encaminhamentos especificos. Assim, torna-se indis-
pensavel resgatar algumas consideragdes, de modo a ratificar o exposto, tais como:

1. A participagdo democratica e a transparéncia na elaboragdo dos instru-
mentos de avaliacdo;

2. A construgdo de indicadores sem o devido respaldo legal;

3. O evidente desrespeito a lei do SINAES ¢

4. A percepcdo da manutencdo do Estado Controlador em detrimento do
Estado Supervisor.

Tais consideragdes dificultam o desenvolvimento do processo de avaliagdo
formativa, evidenciando a retomada de processos de punigdo e preven¢do como
forma de avaliagdo, abandonando qualquer modo de aprendizado que possa derivar
do processo avaliativo e da construgdo de indicadores de qualidade da educagio.

A pratica democratica pressupde maior participagdo e envolvimento
institucional, como um direito ¢ evidéncia da legitimacdo dos processos asso-
ciados sendo que, neste mister, ha que se observar a necessidade de maior
envolvimento e discussdo dos instrumentos propostos pelo Ministério da Edu-
cacdo, no que tange a definigdo e a aplicacdo final dos mesmos. O envolvimento
¢ o comprometimento da sociedade civil organizada, tanto no processo de
discussdo, revisdo e elaboragdo dos instrumentos institucionais quanto na sua
aplicagdo, revelam uma exigéncia indispensavel ao processo, sobretudo quan-
do a simples pratica da reelaborag@o unilateral dos mesmos evidenciaria uma
pratica analoga a constatada. Nesse sentido, revela-se a diferenga existente
entre a pratica da divulgagdo como algo distinto da transparéncia do desenvol-
vimento dos processos. A pratica revela, por parte do Ministério da Educagéo,
apenas a divulgagdo da finaliza¢ao dos processos, ndo havendo transparéncia
em sua constru¢do e consecucao.

O quadro eivado da analise realizada enseja preocupacao e posicionamento
institucionais efetivos, pois, em tltima instancia, ¢ questionavel que, indicado-
res de qualidade e critérios sejam desenvolvidos rigorosamente sem conformi-
dade com a legislagdo vigente, inviabilizando a correta defini¢do e consolida-
¢do de politicas de avaliagdo da educagdo superior.

Reflete-se, assim, um distanciamento da pratica do Estado Avaliativo em
beneficio de um Estado Controlador, considerando que o desenvolvimento das
acgOes avaliativas que ensejam um elevado grau de determinismo sobre o coti-
diano das IES, impede a pratica da sua autonomia.

Educ. Real., Porto Alegre, v. 36, n.1, p. 253-278, jan./abr., 2011. 273



Em que pese as consideracdes apresentadas, ¢ imprescindivel enfatizar a
importancia e a necessidade da avaliagdo institucional e de curso como forma
de melhoria da qualidade da educacdo superior e refor¢o do exercicio de
regulacdo em um Estado democratico.

Entretanto, somente a demanda por alteragdes especificas e efetivas, na
busca de resgatar o maior envolvimento e uma maior participacao da comunida-
de académica, permitira a identificacao do real perfil qualitativo das Instituicdes
de Educagao Superior, independente de ranqueamentos que venham a ensejar
a parcialidade do processo avaliativo.

O cenario da educacao superior apresentado demonstra que na perspectiva do
triangulo de coordenagdo de Clark (1983) em que ha as trés forgas sociais (Barnett,
1992) atuando, no modelo atual do sistema nacional de avaliagdo da educagao supe-
rior brasileira, o estado esta apresentando-se como o definidor das politicas publicas
da educagdo superior sem uma participacao efetiva da academia e, nem mesmo, do
mercado. Configura-se num modelo de controle estatal rigido desconsiderando a
participacao dos demais atores que compdem a educacao superior no pais.

Recebido em julho de 2009 e aprovado em novembro de 2009.

Notas

—_—

. Elaboram relatorios mundiais sobre a educagao.

2. Possuem o Centro para a Investigacao e a Inovagao no Ensino (CERI) e desenvolvem
varios projetos sendo um deles o Indicadores Nacionais de Ensino (INES ). Publicam
anualmente, a partir de 1992, Education at a Glance/Regards sur l'éducation.

3. Elaboram relatorios mundiais sobre a educagao.

4. Deve notar-se, no entanto, que algumas organizagdes financiadoras como o Banco
Mundial também produzem estudos que ultrapassam largamente o &mbito de um s6
pais. De igual modo, também organizagdes, como, por exemplo, a OCDE, produzem
estudos de ambito restrito a um s6 pais, de que sdo exemplos os exames das politicas
nacionais de ensino.

5. Ressalta-se que a avaliagdo do sistema educativo ja estava contemplada na Lei de
Bases do Sistema Educativo de 1986, através do Capitulo VII, art.49°.

6. Lein.°38 de 21 de Novembro de 1994.

7. Nestes conceitos, o A correspondia a 12% das melhores marcas obtidas, o B a 18%,
0Ca40%,0Da18% eoE a12% das piores marcas.

8. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.

9. Administragdo, Agronomia, Arquitetura ¢ Urbanismo, Biologia, Ciéncias Contabeis,
Direito, Economia, Enfermagem, Engenharia Civil, Engenharia Elétrica, Engenharia
Mecanica, Engenharia Quimica, Farmacia, Fisica, Fonoaudiologia, Geografia, Histo-
ria, Jornalismo, Letras, Matematica, Medicina, Medicina Veterinaria, Odontologia,
Pedagogia, Psicologia e Quimica.
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10. Nos paises da OCDE, essa porcentagem ¢, em média, de 30%. No Japdo (90%), na
Bélgica (80%), na Franga (79%), em Portugal (66%), na Republica Checa (63%), na
Hungria (62%), na Suécia (61%), na Coréia do Sul (60%), na Grécia (56%) e na
Nova Zelandia (50%). (OCDE, 2007).

11. SESu- Secretaria da Educagao Superior.

12. SINAES - Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior.

13. Secretaria de Educagdo Profissional e Tecnologica.

14. Secretaria de Educacdo a Distancia.

15. Santos (1997) afirma que a universidade tem sofrido trés crises: a crise da hegemonia,
a crise da legitimidade e a crise institucional. E, neste sentido, ele acredita que a crise
da hegemonia instala-se na incapacidade de desempenhar plenamente as fungdes
contraditorias, levando os grupos sociais ou o Estado a buscarem outros meios
alternativos para alcancgar os seus objetivos.

16. A partir deste momento utilizar-se-a a expressdo Estado Avaliador.

17. O IDD ¢ a diferenga entre o desempenho médio do concluinte de um curso ¢ o
desempenho médio estimado para os concluintes desse mesmo curso, e representa
quanto cada curso se destaca da média. O curso pode ficar acima ou abaixo do que
seria esperado para ele, baseando-se no perfil de seus estudantes.

18. Desenvolver uma avaliagcdo formativa ¢ a proposta do SINAES.

19. Avaliacao esperada de ser desenvolvida no contexto e na complementaridade do
SINAES.
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