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RESUMO

A presente tese trata da avaliacdo institucional da educacdo superior brasileira, e teve como
objetivo analisar como se estabelecem as articulacfes entre a autoavaliacdo e a avaliagdo
institucional externa, preconizadas pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior
(Sinaes) em instituicdes publicas e privadas de educacdo superior, selecionadas para a pesquisa.
O estudo buscou compreender o Sinaes e as articulacdes entre as avaliaces da Avaliacdo das
InstituicOes de Educacdo Superior (Avalies) a partir das contradi¢des, tensdes e disputas pela
hegemonia da concepc¢do e modalidade de avaliagdo adotada, com elementos exteriores, mas
também inerentes ao préprio fendmeno. Para tanto, foi adotada a abordagem qualitativa em um
pesquisa do tipo exploratéria, valendo-se, para a obtencéo de dados, da analise documental e
de entrevistas semiestruturadas com os seguintes sujeitos: coordenadores da Comissao Propria
de Avaliacdo (CPA) de 16 (dezesseis) instituices de educacdo superior, sendo 5 (cinco)
publicas e 11 (onze) privadas das diversas regides brasileiras; 4 (quatro) representantes de
orgaos, conselho e comissdo governamental, um representante de uma associacao
representativa de instituicOes privadas de educacgédo superior e um especialista em avalia¢do da
educacdo superior, que ja comp0s a Secretaria de Educacdo Superior (SESu) do MEC e foi
membro da Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Conaes). Com o
materialismo histérico dialético como método de pesquisa, foi possivel compreender a
realidade na sua totalidade e as mediacOes entre a qualidade, regulacdo e autoavaliacdo
institucional, assim como as articulacbes feitas entre as avaliagdes institucionais interna e
externa com suas contradicdes, tensdes e embates, na disputa pela hegemonia. Apoiando-se nas
categorias analiticas totalidade, mediacdo, contradicdo e praxis e nas categorias empiricas
(qualidade, regulacdo e articulagdo entre a avaliagéo institucional interna e externa, formacéo e
informacgdo sobre autoavaliacdo institucional para as comissdes proprias de avaliacdo,
performatividade e fabricaces) foi possivel constatar que a regulacdo passou a assumir a
hegemonia do sistema avaliacdo e, em consonancia a esse fato, a avaliacéo institucional externa
passou a ser hegeménica em detrimento da autoavaliacdo institucional, contrariando a esséncia
filosofica do Sinaes. As articulacGes entre as duas modalidades de avaliacdo foram analisadas
sob a perspectiva dos sujeitos da pesquisa, constatando-se que ela ocorre em diferentes niveis
de complexidade ou simplesmente ndo ocorrem. Os resultados mostraram a incipiéncia na
articulacdo entre as duas avaliacGes institucionais propostas pelo sistema investigado,
decorrente da avaliagdo com fins regulatorios, da falta de informacéo e formacdo adequada e
suficiente dos membros da CPA e do desconhecimento de sua funcdo e do potencial
transformador da autoavaliag&o.

Palavras-chave: Educacgdo Superior. Sinaes. Avaliagdo institucional interna e externa.



ABSTRACT

The present thesis had as its object the institutional evaluation of Brazilian higher education,
with the objective to analyze how to establish the links between the institutional self-assessment
and external institutional evaluation, recommended by the National Higher Education
Evaluation System (Sinaes) in public and private higher education institutions, selected for
research. The study aimed to understand the Sinaes and the joints between the evaluations of
the Evaluation of Higher Education Institutions (Avalies) from the contradictions, tensions and
disputes for hegemony of the design and mode of adopted evaluation with outside elements,
but also inherent to the phenomenon. Therefore, the qualitative approach was adopted in a
exploratory research, taking advantage to obtain data, documentary analysis and semi-
structured interviews with the following subjects: coordinators committee for assessment
(CPA) to sixteen (16) higher education institutions, and five (5) public and eleven (11) private
from different Brazilian regions; 4 (four) representatives of government agencies, councils and
commissions, a representative of a representative association of private institutions of higher
education and a specialist in higher education evaluation, who was already part of the MEC
Secretariat of Higher Education (SESu) and was a member of National Commission for Higher
Education Assessment (Conaes). Using dialectical historical materialism as a research method
it was possible to understand the reality in its entirety and mediations between quality,
regulatory and institutional self-assessment, as well as the articulations between the internal
and external institutional evaluations with its contradictions, tensions and clashes in struggle
for hegemony. Relying on the analytical categories totality, mediation, contradiction, and praxis
and the empirical categories (quality control and coordination between the internal and external
institutional review, training and information on institutional self-assessment to his own
commissions evaluation Performativity and fabrications) was established that the regulation has
to assume the hegemony of the evaluation system and in line with this fact, the external
institutional evaluation became hegemonic at the expense of institutional self-evaluation,
contrary to the philosophical essence of Sinaes. The joints between the two types of evaluation
were analyzed from the perspective of the research subjects, noting that if it occurs at different
levels of complexity or simply do not occur. The results showed the incipient in the joint
between the two evaluations institutional proposals for the investigated system, resulting from
the evaluation with regulatory purposes, the lack of information and adequate and sufficient
training of the members of the CPA and the ignorance of its function and the transformative
potential of self-assessment.

Key words: College education. Sinaes. internal and external institutional evaluation.



RESUME

Le travail suivant a eu comme objet I’évaluation institutionnelle de I’éducation supérieure
brésilienne, et présente comme objectif analyser comme s’établissent les articulations entre
I’autoévaluation institutionnelle et 1’évaluation institutionnelle externe, récommandées par le
Sistema Nacional de Ensino Superior -Sinaes, dans les institutions publiques et privées de
1I’éducation supérieure, selectionnées pour la recherche. L’¢étude a cherché comprendre le Sinaes
et les articulations parmi les évaluations de Awvaliacdo das Instituicdes de Ensino Superior -
I’ Avalies, a partir des contradictions, tensions et disputes pour 1’hégemonie de la conception et
de la modalité d’évaluation adoptée, avec des élements extérieurs, mais aussi inhérents au
phénomene lui-méme. Pour ca, il a été adoptée une approche qualitative dans une recherche
considérée exploratoire, en profitant pour I’obtention des données, de I’analyse documentaire
et des interviews semi-structurées avec les sujets suivants: coordenateurs de la Commission
Propre d’Evaluation (CPA) de 16 institutions d’education supérieure, c’est-a-dire, 5 publiques
et 11 privées dans différentes régions du Brésil ; 4 répresentants d’organes, conseils et
commissions gouvernementaux, um un représentant d'une association représentative
d'établissements priveés d'enseignement supérieur et un spécialiste de [I'évaluation de
I'enseignement supérieur, qui faisait déja partie du Secrétariat de I'enseignement supérieur de
MEC (SESu) et était membre de la Commission Nationale d’Evaluation Supérieure
(CONAES). Avec le materialisme historique dialectique comme méthode de recherche , il a
été possible de comprendre la réalité dans sa totalité et le médiations entre la qualité, régulation
et autoévaluation institutionnelle, ainsi que les articulations faites entre les évaluations
institutionnelles interne et externe avec leurs contradictions, tensions et conflits, dans la
dispute par I’hégemonie dans le systéme d’évaluation. En apuyant sur les catégories
analytiques, totalité, médiation, contradiction et praxis, ainsi que sur les catégories empiriques
a priori (qualité, régulation et articulation entre 1’évaluation institutionnelle interne et externe)
et a posteriori (formation et information sur autoévaluation institutionnelle pour les
commissions propres d’évaluation), il a été possible constater que la régulation a pris
I’hégemonie du systéme é€valuation, et di a ce fait, I’évaluation institutionnellle externe est
devenue hégémonique au détriment de 1’autoévaluation institutionnelle, contrairement a
I’essence philosophique du Sinaes. Les résultats ont montreé la faillite dans ’articulation entre
le deux évaluations institutionnelles proposées par le Sinaes, provenant de I’évaluation avec
des applications de réglementations, du manque d’information et formation des membres de la
CPA et de la méconnaissance de sa fonction comme agent de la praxis et du potentiel que
I’autoévaluation possede dans le milieu académique transformateur.

Mots-clés: Education Supérieure. Sinaes. Evaluation institutionnelle interne et externe.



Figural-
Figura 2 —

Figura 3 —

Figura4 —
Figura5—

Figura 6 —

Figura7 —

Figura 8 —

Figura 9 —

Figura 10 —

Figura 11 -

Gréfico 1l -

Gréafico 2 -

Grafico 3 -

Grafico4 -

LISTA DE FIGURAS

Processo de codificacdo e analise dos dados no softaware MaxQDA.........

Fluxograma de desenvolvimento da avaliacdo da educacdo superior
proposta pelo do Paiub (Brasil, 1994)..........cccccveiiiieiieeie e

Mediacdes entre as propostas e politicas na consolidacdo da avaliacdo da
educacéo superior brasileira - Paru, CNRES, Geres, Paiub, ENC, ACE e
SINAES (1983 — 2004) ..ottt

Principios norteadores da politica do SiNaes..........cccceovieriiineneinicieieee,

Perspectiva de analise da autoavaliagdo institucional a luz do materialismo
historico dialético e das categorias analiticas e empiricas norteadoras da
PESOUISA ..t veereeeriesteeieaseesteeteeseesseeteaseesteesseaseesaeesteaneesseeseaneesseenteeneesreenseans

Fontes de coleta de dados para analise da politica e da pratica da articulacdo
das avaliagdes institucionais internas € eXternas ...........cccvcvererreeseeresieennnnn

Roteiro norteador da analise do conteldo adotada para a pesquisa (Franco,

Relacdo entre a avaliacdo institucional interna e externa com a qualidade
na educacao superior na percepg¢éo dos entrevistados (Brasil, 2019)...........

Elementos de destaque, na percepcdo dos entrevistados, no movimento
dialético entre a avaliacdo e a regulacdo da educacdo superior brasileira no
marco do Sinaes (Brasil, 2019) ..o,

Categoria empirica “articulacdo entre avaliacdo institucional interna e
externa” e suas subcategorias na percepcao dos entrevistados ....................

Categoria empirica “formacdo e informacdo sobre a autoavaliacdo
institucional para as comissdes proprias de avaliacdo™ e suas subcategorias
na percepcao dos SUjeitos de PESUISA .........cvcvevevevevererereeiriiereereieeee e

LISTA DE GRAFICOS

Estado do conhecimento: teses e dissertacbes sobre autoavaliacdo
institucional no marco do Sinaes (Brasil, 2007 - 2019) .......ccccceveririrnnnnn

Distribuicdo geografica dos estudos sobre autoavaliagéo institucional no
marco do Sinaes (Brasil, 2007 - 2019).......ccccciiiiriiiinieeie e

Quantitativo de pesquisas sobre a autoavaliacdo institucional por IES
(Brasil, 2007 = 2019) ...c.ooiiieceie e

Comparativo de vagas versus numero de ingressantes nas instituicoes
publicas e privadas de educacdo superior (Brasil, 2017) .......ccccccevvvrvrnnnnn.

130

157
166

205

206

209

245

265

287

303

52

53

54
182



Grafico5 -

Grafico 6 —

Grafico 7 —

Quadro 1 -
Quadro 2 -
Quadro 3 -

Quadro 4 —

Quadro 5 -

Quadro 6 —

Quadro 7 —

Quadro 8 —
Quadro 9 -
Quadro 10 -

Quadro 11 -

Quadro 12 -

InstituicOes de educacéo superior brasileiras por categoria administrativa e

organizacdo académica (Brasil, 2018) ........cccceeveriiiiinieiieneee e 210
Desafios para a implantagdo da cultura autoavaliativa nas instituigdes de
educacéo superior selecionadas para o estudo na percepgdo dos sujeitos da
PESOUISA .. eeuveerreiteereesresteeteeseesteeteeseesteesbesseesreesaeaseeaseeseeaseesreensesseesseeneenneenres 232
Fatores associados a qualidade na educacéo superior brasileira selecionadas
para o estudo na percep¢do dos sujeitos da Pesquisa.........ccevvevereervereene. 237
LISTA DE QUADROS
Codificacdo das IES selecionadas para a pesquisa.........ccccvevverveiveennns 40
Codificacdo dos Sujeitos da PeSQUISA.........ccvcveieerreeriesieesreriesiesreenaeas 42
Categorizacdo dos estudos sobre autoavaliacdo institucional no marco
do Sinaes (Brasil, 2007-2018) .......ccccovirereriinininieieene e 55
Elementos caracterizadores do Estado avaliador no contexto da 100
educacdo SUPErior BraSileira.........cccceieeieeie e
Fatores associados as visdes de qualidade em educacao superior sob a 140
perspectiva de Bertolin (2008) e Morosini (2014) .......ccccceeeevverieennenn.
Comparativo entre as propostas e politicas de avaliacdo da educacao
superior brasileira — Paru, CNRES, Geres, Paiub e ENC, ACO e ACE
QL KT 1<) PO 144
Tipos de atos autorizativos institucional e de curso baseados em
. . 153
avaliagdes in loco (Brasil, 2019) ........cccceviiiiiniiniieeee e
Instituicdes publicas selecionadas para a pesquisa (Brasil,2019)......... 212
InstituicOes privadas selecionadas para a pesquisa (Brasil,2019) ........ 216

Pesos dos componentes do corpo docente e da percepgdo discente

sobre as condi¢bes do processo formativo na composicdo do CPC 238

(Brasil, 2018) .....ccveeiieiie ettt

Condicionantes de validade dos atos autorizativos de credenciamento
e recredenciamento das instituicbes de educacgao superior brasileiras
no ambito do Sinaes (Brasil, 2017)........cccccceeveiiieiiiiieceece e

Comparativo dos indicadores da dimens&o 8 do Sinaes — planejamento
e avaliacdo — nos instrumentos de avaliagéo institucional externa dos

261

anos de 2010 € 2014 (BraSil) ......coceveriieniniiiceeeee e 276



Quadro 13 -

Quadro 14 -

Quadro 15 -

Quadro 16 —

Tabelal -

Tabela 2 -

Tabela 3 -

Tabela 4 —

Tabela 5 -

Tabela 6 —

Tabela 7 -
Tabela 8 —

Tabela 9 —

Tabela 10 —

Tabela 11 —

Tabela 12 —

Comparativo dos descritores (conceito 5) do eixo 1 do Sinaes —
planejamento e avaliacdo — nos instrumentos de avaliagdo institucional
externa dos anos de 2014 e 2017 (Brasil) .......ccccocevveveiievveieiieieens

Categoria empirica “articulacdo entre avaliacdo institucional interna e
externa”, suas subcategorias e indicadores na percepcdo dos
INterlocutores da PESQUISA.........ccververeerireiesee e e

Relacdo de eventos e cursos para formacdo e desenvolvimento de
membros de CPA (Brasil, 2011-2019) .........cccviveviiiieieere e

Categoria  empirica “performatividade e fabricacbes” e suas
evidéncias a partir da analise das entrevistas...........cccoceverierienieseernne

LISTA DE TABELAS

Quantitativo de pesquisas sobre autoavaliacdo institucional no marco do
Sinaes — por ano/categoria (Brasil, 2007 - 2019)........ccccevivivevivereniieieeins

Evolucdo do nimero de institui¢cGes de ensino superior publicas e privadas
(Brasil, 1968 - 1978) ....ccecirieieiiierieiee e siee sttt

Comparativo dos pesos das dimensdes da avaliacdo externa de cursos de
graduacdo (Recredenciamento) — anos 2015 e 2017 (Brasil, 2015/2017) ..

Comparativo dos pesos das dimensbes da avaliagdo institucional nos
processos de credenciamento e recredenciamento (Brasil, 2015/2017)......

Quantitativo de avaliagdes institucionais e de cursos, in loco, entre 0s anos
de 2004 a 2018, nas instituicdes de educacéo superior brasileiras (Brasil)

Evolucédo dos pesos das dimensdes e dos componentes do CPC — Ciclos
Avaliativos de 2007 - 2008 / 2011 / 2013 — 2017 (Brasil).........cccccvevvrneee.

Sujeitos selecionados para a PESQUISA ........cvevveeeereeriesieeieerieeeeseeniesee s

Cl e IGC das Instituicbes de Educacdo Superior selecionadas para a
PESOUISA ...vvveiveerreesteeteesteesteeteeste et eeteesteebessaesaeeeeesseabeesbeentesreesseesnesraenreenrens

Dados dos processos de avaliacdo institucional externa das IES
selecionadas para o estudo (Brasil, 2009 — 2018)........cccceevervriverrerieseennn

Conceitos atribuidos as dez dimensGes do Sinaes nas das avaliagdes
institucionais externas das instituicdes pesquisadas (Brasil, 2009 — 2017)

Conceitos atribuidos aos cinco eixos do Sinaes nas avaliacdes
institucionais externas das instituicdes pesquisadas (Brasil, 2014 — 2018)

Faixas e valores continuos do Conceito institucional (Cl) no @mbito do
SINAES (BrasSil, 2017) ...eoveeiieiiiieece e s

277

289

311

56

71

162

163

191

194
207

211

227

229

230

255



ABMES
Abed
ACE
ACG
ACO
Andifes
Arcu-Sul
Avalies
B

BA
BASis
BDTD
BM
Capes
CC-Pares

CE
CEA
CEB
CEE
CEEs
Censup
Cepes
CES
CFE
CFM
CFO
CFP

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior
Associacdo Brasileira de Educacdo a Distancia

Avaliacéo das Condicdes de Ensino

Avaliagéo de Cursos de Graduagéo

Avaliacéo das Condicdes de Oferta

Associacdo Nacional dos Dirigentes das InstituicGes Federais de Ensino Superior
Acreditacdo Regional de Cursos Universitarios Mercosul
Avaliacdo de Instituicdes de Educacdo Superior

Bom

Bahia

Banco de Avaliadores do Sinaes

Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes

Banco Mundial

Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

Conselho Consultivo do Programa de Aperfeicoamento dos Processos de
Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior

Ceara

Comisséo Especial de Avaliagéo
Cémara de Educacdo Basica
Conselho Estadual de Educacéo
Conselhos Estaduais de Educacéo

Censo da Educagéo Superior

Comissdo Especial para Execucdo do Plano de Melhoramento e Expansdo do
Ensino Superior

Cémara de Educagdo Superior
Conselho Federal de Educagéo
Conselho Federal de Medicina
Conselho Federal de Odontologia

Conselho Federal de Psicologia



CGCIES
CGACGIES

Cl
CNE
CNPq
CNRES
CNS
Codeac
Cofen
Conaes
Conapes
Conav
Confea
CPA
CPAs
CPC
Crub
CST
CSTs
CTA
CTAA
Daes
DAU
DF
Direg
DNE
DOU
EaD

e-MEC

Coordenacéo-geral de Credenciamento das Instituicdes de Educacdo Superior

Coordenacdo-geral de Avaliacdo dos Cursos de Graduacdo e Institui¢cbes de Ensino
Superior

Conceito Institucional

Conselho Nacional de Educacéo

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
Comissdo Nacional de Reformulagéo da Educagio Superior
Conselho Nacional de Saude

Coordenacdo de Avaliacdo e Controle

Conselho Federal de Enfermagem

Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior
Comissao Nacional de Avaliacdo e Progresso do Ensino Superior
Comissao Nacional de Orientacdo da Avaliagédo

Conselho Federal de Engenharia e Agronomia

Comissao Propria de Avaliacéo

Comissdes Préprias de Avaliacdo

Conceito Preliminar de Curso

Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras

Curso Superior de Tecnologia

Cursos Superiores de Tecnologia

Comissdo Técnica de Avaliacao

Comissdo Técnica de Acompanhamento da Avaliacéo
Diretoria de Avaliacdo da Educacéo Superior
Departamento de Assuntos Universitarios

Distrito Federal

Diretoria de Regulacédo da Educacgédo Superior
Departamento Nacional de Ensino

Diério Oficial da Unido

Educacao a Distancia

Sistema de Tramitacdo Eletronica dos Processos de Regulacdo da Educagéo
Superior



Enadd Exame Nacional de Desempenho do Corpo Discente

Enade Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes

ENC Exame Nacional de Cursos

Enem Exame Nacional do Ensino Meédio

ENQA European Association for Quality Assurance in Higher Education
EUA Estados Unidos da América

F Fraco

FHC Fernando Henrique Cardoso

Fies Fundo de Financiamento Estudantil

Finep Financiadora de Estudos e Pesquisas

FMI Fundo Monetério Internacional

Forum Forum das Entidades Representativas do Ensino Superior Particular
Geres Grupo Executivo para a Reformulacdo da Educacdo Superior
GTRU Grupo de Trabalho da Reforma Universitaria

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Ibict Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia

IDD Indicador de Diferenca entre os Desempenhos Observado e Esperado
Ides indice de Desenvolvimento do Ensino Superior

IES Instituicdo de Educacdo Superior

IF Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia

Ifes InstituicOes Federais de Educacao Superior

IGC indice Geral de Cursos

Inep Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
Ipea Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

JCSEE Joint Committee on Standards for Educational Evaluation

LDB Lei de Diretrizes e Bases

LDBEN Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

MB Muito bom

MCTIC Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovaces e Comunicagdes

MEC Ministério da Educacao



MF

MG
MP
NDE
OAB
OCDE
OEA
OMC
Paideia
Paiub
Paru
PC
PDCA
PDI
PDls
PIB
PISA
PMDB
PNE
PNPG
Poge
Premesu
Prouni
PUC-RJ
PUC-SP
R

Rana
RIES
RJ

Muito fraco

Minas Gerais

Medida Provisoria

Nucleo Docente Estruturante

Ordem dos Advogados do Brasil

Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
Organizacdo dos Estados Americanos

Organizagdo Mundial do Comércio

Processo de Avaliacao Integrada do Desenvolvimento Educacional e da Inovacao
da Area

Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras
Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria

Protocolo de Compromisso

Planejamento, Desenvolvimento, Controle e Avaliagédo

Plano de Desenvolvimento Institucional

Planos de Desenvolvimento Institucional

Produto Interno Bruto

Programme for International Student Assessment

Partido do Movimento Democréatico Brasileiro

Plano Nacional de Educacéo

Plano Nacional de P6s-Graduacao

Linha de Pesquisa Politicas Publicas e Gestdo da Educacéo
Programa de Expansao e Melhoramento das Instalacdes do Ensino Superior
Programa Universidade para todos

Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro

Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo

Regular

Rede de Agéncias Nacionais de Acreditacéo

Rede Sul-brasileira de Investigadores da Educacéo Superior

Rio de Janeiro



RS Rio Grande do Sul

Sapiens Sistema de Acompanhamento de Processos das Institui¢cbes de Ensino Superior
SBPC Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia

SC Sem conceito

Scielo Scientific Electronic Library Online

Seres Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior

SESu Secretaria de Educacdo Superior

SIEDSup Sistema Integrado de Informag6es da Educacdo Superior

Sinaes Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagédo Superior

Sinapes Sistema Nacional de Avaliacéo e Progresso do Ensino Superior
SP Séo Paulo

TCU Tribunal de Contas da Unido

TSD Termo de Saneamento de Deficiéncias

UE Unido Europeia

UFBA Universidade Federal da Bahia

UFC Universidade Federal do Ceara

UFJF Universidade Federal de Juiz de Fora

UFMG Universidade Federal de Minas Gerais

UFPE Universidade Federal de Pernambuco

UFRN Universidade Federal do Rio Grande do Norte

unB Universidade de Brasilia

UNE Unido Nacional dos Estudantes

Unesco United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
Unifesp Universidade Federal de Sdo Paulo

USP Universidade de Sdo Paulo



SUMARIO

LN ERI0] 51610710 KT 19
Justificativas Para 0 €STUAOD.........ccviii i 46
O estado do conhecimento sobre a autoavaliacédo institucional no marco do Sinaes......... 48

CAPITULO 1 - EDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA: A RELACAO ENTRE

EXPANSAO, REGULACAO E AVALIACAO.......cccoooeeeereereeininn, 67

1.1 Reforma Universitaria de 1968 e expansao da educacgdo superior brasileira: a avaliagcdo
BIM QUESTAD ...ttt ettt ettt ettt et e st e et e et e e e e e bt e e beesbbeesbeeebeeenbeesnbeenbaeaneeanraeas 67

1.2 A reconfiguracao do papel do Estado e o surgimento do Estado-avaliador................. 77
1.3. A configuracdo da regulacdo no campo educacional ..............cccccovvvevveieiieieece s, 87
1.4 Funcdo regulatoria do Estado: elementos histéricos da educacéo superior brasileira .93
1.5 SINEESE PAICIAL ....c.eieeiieiiieeieee et 104

CAPITULO 2 — CONSTRUCAO DA AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR
COMO POLITICAPUBLICA: ENTRE CONSENSOS E DISSENSOS

................................................................................................................ 107

2.1 Avaliacdo da educacao superior brasileira como politica pablica e instrumento de acao
do Estado: finalidades, diretrizes € PratiCas ..........ccoceveevereieesieseeie s se e e 107

2.2 Histdrico da avaliacdo da educacao superior: entre o controle e a formacao............. 115
2.3 Qualidade no &mbito da educacdo superior: referenciais para analise....................... 136
2.4 Consolidacdo da avaliacdo da educacdo superior como politica publica................... 142
2.5 SINEESE PANCIAL ... .e.eeeeeeieeee ettt 146

CAPITULO 3 - POLITICA DE AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR

BRASILEIRA: O SINAES EM FOCO ......ccooiiiiiiiieieee e 149

3.1 ConcepGao € deSENNO A0 SINAES........eciiiieiieie ettt 149
3.2. Principios e pressupostos do Sinaes: a base do Sistema..........cccceevverereneveinsnenene. 165
3.3 Avaliacdo e regulacdo no Sinaes: duas faces da mesma politica? ...........cc.cceevvvennne. 176
3.4 A qualidade no contexto do Sinaes: um olhar sob a legislacdo, os indicadores e 0s
instrumentos de avaliagdo institucional eXterna...........ccocovvviieninieienesc e 187

3.5 O desenvolvimento da AvalieS N0 SINAES ........ccoueiieiiiieiieieee e 196
3.6 SINLESE PAICIAL......eceiieieiecie ettt et sre e e sre e 202

CAPITULO 4 — AVALIACAO INSTITUCIONAL, REGULACAO E QUALIDADE NA
EDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA: ELEMENTOS DE

MEDIACOES E CONTRADICOES ........oooveeeeeeeeeeeeeeeeeerers 204

4.1 Perspectivas de analise e interpretagcdo dos dados............ccovreiirininiene e 204
4.2 Caracterizacdo das instituicGes de educacao superior selecionadas para a pesquisa .210
4.2.1 Instituices publicas fEABIaAIS ........cocevviiiieieiee e 212

4.2.2 INSEITUIGOES PrIVAUAS ... .covvevieieitie ittt 216



4.3 Caracterizacio dos Conselhos, Orgdos da Administracdo Publica e Associacio

Selecionados Para & PESOUISA .......c.uerererrerrertesterieeieeseeeesre st st sbesbe s e e sr e b e sne e 223
4.4 AvaliacOes institucionais internas e externas nas instituicdes de educagdo superior
Selecionadas Para @ PESHUISA .........uevererrerrerierterieeieee ettt sr bbb 227
4.5 Relacdo qualidade, regulacdo e avaliacdo institucional da educacdo superior na
PercepGao dos SUJEIt0S da PESOUISA ....ccvveveereeireeieiiesieeriesee e eee e e se e e nas 236
4.6 Regulacéo e avaliacao da educacdo superior sob o olhar dos sujeitos da pesquisa ...257
O[] (oSN o Lo T | OSSR 270

CAPITULO 5 — AUTOAVALIACAO E AVALIACAO INSTITUCIONAL EXTERNA

NO MARCO DO SINAES: ARTICULAQOES POSSIVEIS........... 272

5.1 Disputa pelo discurso hegeménico na relacdo entre autoavaliacdo e avaliacdo
institucional externa N0 Ambito dO SINAES..........ccveiirieiiieiiii e 272

5.2 Articulacgdes entre a autoavaliacdo e avaliacdo institucional externa: a politica e a pratica
................................................................................................................................... 284

5.2.1 Atuacédo da CPA na avaliacdo institucional in 10CO..........ccccceovviiiiiiiniiinns 291

5.2.2 Possiveis impactos da autoavaliacdo nos resultados da avaliacdo institucional

S L] (T TP TP TRRTUPRRPPI 293

5.2.3 Usos dos relatérios de avaliacdo institucional externa na autoavaliagcdo das
INStItUICOES PESQUISAUAS ......ccveevveieieieeie et 300

5.3 Formacdo e informacdo sobre autoavaliacéo institucional: interacdo entre o Inep e as
P A S ettt b bRt R ettt b et reenes 303

5.4 Performatividade e fabricacdes no cumprimento da politica avaliativa da educacao
SUPEIIOF DIaSHIBITA .....viieicieece et sre e e e 314

5.5 SINLESE PANCIALL ... .c.eeeieeeeieiee e et 321
CONSIDERAQ()ES FINAILS e e 324
REFERENCIAS ..ot ceeeteeeetese s es st s st s st n st s et saneneas 335
APENDICES .....oivit ottt 377



19

INTRODUCAO

Esta tese foi apresentada no ambito do Programa de Pos-Graduacdo em Educacdo da
Universidade de Brasilia (UnB) e estéa circunscrita a Linha de Pesquisa Politicas Publicas e
Gestdo da Educacdo (Poge), contribuindo para a reflexdo sobre a avaliagdo como politica
publica. O estudo teve como objeto a avaliagdo institucional da educagdo superior!,
fundamentada no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes), que foi
instituido no ano de 2004, durante o primeiro mandato do governo do entdo presidente Luiz
Indcio Lula da Silva? (2003-2007). Como problematica que motivou o estudo temos: de que
forma se estabelecem as articulagdes entre a autoavaliacdo institucional e a avaliacdo
institucional externa, preconizadas pelo Sinaes, em instituicdes publicas e privadas de educacéo
superior? Procurou-se analisar e compreender as mediacGes dessas duas modalidades de
avaliacio® e de que maneira as articulagdes manifestam-se no ambito da politica e da pratica
nas instituicdes de educacdo superior (IES) selecionadas para a pesquisa, identificando as
contradi¢cGes que permeiam suas relacdes entre as proprias modalidades de avaliacdo e em
relacdo a qualidade e a politica regulatéria da educacédo superior.

Consoante classificacdo de Gil (2014), este estudo foi do tipo exploratério e embasado,
quanto a sua abordagem, nas orientagdes da pesquisa qualitativa, criando uma visdo geral que
se aproxime, a0 maximo, dos objetivos propostos. Para o autor, “as pesquisas exploratorias tém
como principal finalidade desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, tendo em vista
a formulacéo de problemas mais precisos ou hipdteses pesquisaveis para estudos posteriores”
(p. 27). Trivifios (1987) completa que esse tipo de estudos permite ao pesquisador aprofundar

e aumentar seu conhecimento em torno de um problema.

L A Lei de Diretrizes e Bases n° 9.394/1996 (BRASIL, 1996) organizou a educacéo escolar em dois niveis: (i)
“educacgdo basica”, que abrange a educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio; e (ii) “educagdo
superior”. Nesta tese, tendo em vista essa organizagdo, a expressdo “ensino superior”, vigente antes da
promulgacéo da lei, sera mantida somente em citacdo de autores e documentos que a utilizem ou quando o
contexto se referir a situacdes até o ano de 1996. Quando o contexto se referir pos-LDB, sera utilizada a
nomenclatura “educag@o superior”.

2 E de suma importancia destacar o entendimento das caracteristicas de cada governo e em cada mandato, para a
compreensdo do modelo avaliativo adotado para a educacdo superior. Ressalta-se que, o0 Governo FHC (1995-
2002), neoliberal, pautado no Estado minimo e focado na abertura de mercado e privatizacGes, foi marcado pela
avaliacdo regulatdria e classificatoria, a exemplo do ENC. Ja no primeiro mandato do Governo Lula (2003-
2006), social democrata, mais voltado para as politicas sociais, a politica de avaliacdo superior que se propunha
e que se instalou era voltada para avaliagdo formativa e emancipatéria.

3 Nesta tese, de acordo com documentos legais e literatura da area, serdo utilizadas como sinénimas expressoes
“autoavaliacdo institucional”, “avaliagdo interna”, “avaliacdo institucional interna”; ¢ “avaliacdo institucional
externa” “

FIINY3

avaliagdo institucional in loco ”, “avalia¢do externa in loco”.
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A escolha da abordagem desse estudo decorreu do “propésito premente da pesquisa
qualitativa [que] é captar as perspectivas e 0s pontos de vista do sujeito em relagdo a valores,
acdes, processos ¢ eventos” (FAIRBROTHER, 2015, p. 105). A coleta e a analise qualitativa
dos dados permitiram o aprofundamento nas questdes relativas a autoavaliacéo institucional.

O presente estudo foi pautado na base material que compde a histdria e as relagdes, pois
ndo sdo as ideias que determinam a realidade, mas os fatos concretos que determinam as ideias
(MARX, 1996). Embora a elaboracdo de sinteses seja feita partindo-se do concreto e da
realidade, esse processo ndo é desprovido de pressupostos que se confirmam ou se negam a
partir da analise da totalidade e das mediag¢fes dos elementos do real.

As escolhas do método e do tipo de pesquisa foram orientadas, de modo a atingir o
objetivo geral que foi analisar como se estabelecem as articulacGes entre a autoavaliacdo
institucional e a avaliacdo institucional externa, preconizadas pelo Sinaes, em instituicdes
publicas e privadas de educacao superior selecionadas para a pesquisa. A esse objetivo maior
vinculam-se os seguintes objetivos especificos:

® |nvestigar como a avaliacdo da educacdo superior, como politica pablica, no marco do
Sinaes, materializa-se nas instituicdes de educacdo superior, por meio das avaliagdes
institucionais internas e externas.

» Refletir sobre as articulagbes entre a regulagcdo e as avaliagGes institucionais interna e
externas nas instituicbes de educagdo superior selecionadas para a pesquisa.

= Compreender como a qualidade no &mbito da educacgédo superior permeia 0s processos das
avaliacBes institucionais internas e externas, nas instituicdes de educacdo superior
selecionadas para o estudo.

» Analisar as percepcles dos sujeitos selecionados para a pesquisa, a luz da politica e da
pratica, no que diz respeito as articulacbes entre as avalia¢Oes institucionais internas e
externas, a regulacéo e a qualidade.

Alguns estudos apontam que as avaliacOes estdo se transformando em instrumento de
controle burocréatico nas IES e estas tém voltado a atengdo mais para 0 cumprimento das normas
do que para sua funcdo social, com qualidade institucional e pedagdgica (BARREYRO;
ROTHEN, 2014; ZAINKO, 2008; DIAS SOBRINHO, 2008, 2011; POLIDORI et al., 2011;
BATISTA, 2014; SOUSA; FERNANDES, 2015; SOUSA, 2011; SOUSA; SEIFFERT;
FERNANDES, 2016; FERNANDES, 2017). Partindo-se dessa literatura, da legislacdo, da
filosofia do Sinaes, do problema e dos objetivos da pesquisa, foram adotados o0s seguintes

pressupostos:



(i)

(ii)

21

as autoavaliacBes sdo tratadas como um cumprimento burocrético da regulacdo em que a
maioria das IES realiza de forma que h&d uma subsuncéo da avaliacdo regulatoria sob a
avaliacdo formativa. Além disso, a finalidade principal da avaliacdo interna ndo esta sendo
a melhoria da qualidade institucional, pois ndo ha, ainda amplo apoio dos gestores e
mantenedores para o fortalecimento da CPA e seu trabalho como algo relevante e de
extrema importéncia das IES;

as autoavaliagOes, realizadas pelas CPAs*, ndo apresentam articulagio com as avaliacdes
institucionais externas e, dessa forma, os dois processos ocorrem distintos e independentes
um do outro, e que ndo ha retroalimentacdo das avaliagcdes. Estudos como os de Balzan,
Lopes e Sordi (2003), Griboski e Funghetto (2013), Rothen e Bernardes (2015), Tavares
(2018), mostram que existe um movimento no sentido de implantar a cultura avaliativa nas
instituicdes, no entanto, acredita-se que a autoavaliacdo é tratada como algo isolado e com
um fim em si mesma, independente da avaliagdo institucional externa e vice-versa. Como
apontado na legislacdo e estudos, é necessario o entendimento de que as modalidades
avaliativas no Sinaes sdo inter-relacionadas e complementares, em todas as suas

dimens0es, para a producao de sentido e autoconhecimento institucional em sua totalidade;

(iii) o discurso hegeménico de que a autoavaliacdo induz a qualidade institucional e de que €

efetivamente implementa nas IES venha permear as percepcdes e afirmacdes dos sujeitos
da pesquisa, em uma repeti¢do do que € proclamado pelo Estado e o que é registrado nos
dispositivos legais que norteiam a educacdo superior do Pais. A preocupacdo com 0
cumprimento da regulacao faz com que as instituicdes e os proprios membros da CPA néo
vejam o potencial transformador que a autoavaliagao institucional tem, como instrumento
de contra hegemonia, principalmente em relagdo a avaliacdo regulatéria e a avaliacdo
externa como centralidade do Sinaes.

Nesse cenario, a tese adotada para esta pesquisa é de que as articulagdes entre a

autoavaliacdo e a avaliacdo institucional externa no &mbito do Sinaes ndo séo efetivadas como

previsto na concepcdo do sistema de avaliacdo. O foco no cumprimento da regulacdo é

demasiadamente apurado, o que faz com que a autoavaliacdo seja subsumida a avaliacéo

institucional externa, assim como a avaliagdo formativa a avaliacdo regulatéria. Para confirmar

ou ndo a tese e 0s pressupostos apresentados foram feitas alem da analise teorica, a analise

empirica da articulacdo entre a autoavaliagéo e a avaliagédo externa.

[T

4 De acordo com Bechara (2015) é admitido o uso de siglas no plural, acrescentando-lhes um “s” minuasculo.



22

Trazendo Marx e Engels (1996) e a assertiva de que as abstracbes desprovidas de
embasamento concreto ndo possuem valor, o materialismo historico dialético foi escolhido
como metodo de para o desenvolvimento dessa investigacdo, apoiando-se no entendimento de
que as relacdes se constroem a partir dos modos de producéo e que a vida material é o cerne do
desenvolvimento da vida social. Por sua vez, o Sinaes pressupde relacdes sociais e suas bases
materiais sdo resultados de multiplas determinaces, eventuais tensdes e contradi¢des entre as
ideologias e os interesses diversos na sua construcao historica. Para o desenvolvimento desse
estudo, houve a preocupacdo em compreender, por meio das falas dos sujeitos envolvidos na
politica avaliativa da educacéo superior, as media¢es que a avaliacdo apresenta. O método
proposto aponta, ainda, para a verificagdo empirica do real, pois para Marx e Engels (1996)

[...] individuos determinados, que como produtores atuam de um modo
também determinado, estabelecem entre si relagcbes sociais e politicas
determinadas. E preciso que, em cada caso particular, a observacio empirica
coloque necessariamente em relevo — empiricamente e sem qualquer
especulagdo ou mistificacdo — a conexdo entre a estrutura social e politica e a
producdo (p. 35).

O olhar dialético sobre os dados coletados enfatiza a dindmica e o aprofundamento de
reflexdes imanentes a realidade estudada. Além disso, a analise da avaliacdo da educacédo
superior deve ser feita em sua globalidade, levando em consideracdo uma realidade concreta,
tendo em vista a sua totalidade — a educacéo superior — que, por sua vez, relaciona-se com a
sociedade e esta exposta as dimensdes politicas, econdmicas, culturais e sociais. A educacao
superior esta condicionada ao contexto no qual esté inserida. Logo, a sua funcgéo e seus objetivos
estdo diretamente relacionados ao projeto de sociedade. N&o resta davida de que todas essas
dimensGes devem ser levadas em consideragdo ao se estudar a avaliagdo, para que se possa
visualizar um panorama mais amplo de mediacGes, contradi¢des, tensdes e didlogos.

Para refletir sobre o processo avaliativo, é importante ter em mente o papel social da
educacéo superior e compreender as mediagdes entre a avaliacdo interna e todos 0s aspectos
que podem influenciar modelos e concepcdes de avaliacdo adotados, como os elementos
sociopoliticos, econdmicos e culturais. Essa compreensdo da totalidade da autoavaliagcdo
institucional se deu por meio do movimento dialético de construgdo de novas sinteses, sob a
Otica das categorias inerentes ao proprio método, propostas por Marx (1985, 2013) — totalidade,
mediacdo, contradicdo e a norteadora de base, a praxis. Para analise da politica de avaliacao,

foram utilizadas essas categorias analiticas do método dialético, dando suporte aos



23

procedimentos adotados para o estudo. Essas categorias foram consideradas no estudo por
acreditarmos que possibilitariam, com mais efetividade, a compreenséo do fenémeno e das suas
relacdes.

A categoria totalidade é tida como fundante da realidade e significa, em primeiro lugar,
a unidade concreta de contradi¢des interatuantes. Assim, ela é composta por contradi¢des que
fazem mediagdo com a realidade e formam o todo. A totalidade é relativa e constituida por
totalidades menores subordinadas, € dinamica e mutavel, circunscrita a um periodo historico
concreto determinado.

A andlise da totalidade perpassa por todo o estudo pois essa categoria € fundamental
para a compreensdao da realidade. Ela ndo é simplesmente imposta por uma questdo
metodoldgica, mas emerge das investigacdes de Marx sobre a totalidade social. O contexto se
faz importante para que as categorias ndo sejam analisadas isoladamente, mas percebidas em
meio a realidade e ao movimento histérico e contraditério do objeto de estudos, porque a
realidade ndo é estatica e absoluta, mas estd em constante transformacdo em meio as suas
contradicGes. A autoavaliacdo foi analisada tanto na sua totalidade, envolvendo marcos legais,
teoricos e politicos, relagdes e sujeitos que a compdem, como sob o ponto de vista da totalidade
em que esta inserida, olhando-se para as IES, para a politica de avaliacdo da educacgdo superior
e para o sistema educacional.

Segundo Marx (1985), para se explicar uma das fases de um fendmeno é necessario
recorrer a todas as partes que o compdem, ndo sendo possivel explicar uma etapa sem relaciona-
la com as outras. Por isso, o todo ndo € igual a soma das partes, uma vez que essas, separadas,
deixam de ser 0 acontecimento, pois 0s elementos s6 formam o todo pela relacdo que tém entre
si, pelas contradi¢des e pelas mediagcdes. Assim, analisar a autoavaliacdo isoladamente, sem o
estabelecimento de relacGes entre seus fatores internos e externos nao permitiria a percepgao
da realidade.

As multiplas determinag¢fes que constituem a totalidade da avaliagdo da educacdo
superior foram analisadas de modo a chegar a esséncia do fenébmeno, em um movimento
dialético feito pelas mediacGes e contradi¢des que a envolvem. Com esse movimento, volta-se
ao ponto de partida com abstragdes mais elaboradas e, a partir de entdo, comega-se novamente
0 movimento tese-antitese-sintese, como prevé a terceira lei da dialética, em que Marx (1982)

afirma que

[...] o concreto é concreto porque é a sintese de muitas determinacdes, isto €
unidade do diverso. Por isso 0 concreto aparece no pensamento como 0
processo da sintese, como resultado, ndo como ponto de partida, ainda que
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seja 0 ponto de partida efetivo e, portanto, o ponto de partida também da
intuicdo e da representacéo (p. 14)

Convem ponderar que a totalidade ndo corresponde ao todo, mas ao objeto e suas
multiplas determinac@es, compreendendo o singular, o particular e o genérico.

A mediacdo acontece a partir do movimento dialético entre o todo que compde a
autoavaliacdo institucional, tanto entre os aspectos que estdo no interior da politica de avaliacédo
da educacéo superior como a mediacdo com fatores externos que podem influenciar as relacdes
do objeto com elementos intrinsecos e extrinsecos. Concomitante as mediagdes entre as partes
que formam a autoavaliacdo institucional, 0 método eleito para esta pesquisa possibilitou a
identificacdo do percurso historico no processo de construcdo da avaliacdo da educacao superior
como politica publica e sua inter-relacdo com a regulacdo por parte do Estado, que permeia as
relagOes capitalistas que envolvem a educacgéo superior, a regulacéo e a qualidade.

Além de verificar historicamente o processo, partiu-se de realidades concretas e de um
problema proposto, ndo somente para se interpretar, entender ou explicar as realidades, mas
para propor intervencdes coerentes com 0s problemas constatados, conforme pontua Kuenzer
(2011). Esse momento visou a transformacdo de aspectos que envolvem a avaliacdo da
educacéo superior, principalmente a autoavaliacdo. A presente pesquisa teve o intuito de revelar
a empiria das autoavaliacdes, sob o olhar dos sujeitos que fazem acontecer o processo e
participam como agentes na implementacdo das fases avaliativas, mas também de olhares
externos, de quem formula e acompanha o cumprimento das normas pelas instituicdes de
educacéo superior.

Das mediacdes feitas pelo objeto de estudo emerge a contradicdo que é a categoria
relacionada a terceira lei da dialética — a negacdo da negacdo — e que representa a ideia de
desenvolvimento. Por meio das contradi¢des, a realidade passa por constantes mudancas e
transformacoes, agregando-se diversos fatos e transformando-se em uma outra realidade. Toda
relacdo social pressupde contradicBes que estdo intrinsecamente relacionadas a evolugéao
historica e mediagdes entre as partes que compde a totalidade analisada. Para Cury (1995) a
contradi¢do ¢ a “base de uma metodologia dialética” (p. 27), sendo impossivel entender uma
realidade sem que observar o movimento contraditério das suas relagdes com outras realidades
e consigo mesma. Junto com a totalidade, a contradicdo permite uma analise cada vez mais
ampla das relagGes, conectadas dialeticamente por elementos intrinsecos e extrinsecos.

Como nos lembra Marx (1985), a contradicdo é inerente a realidade, pois as coisas s6

existem em razédo do seu contrario. Ao realizar a analise da avaliacdo da educacao superior &



25

necessario vé-la embasada no antagonismo, na coexisténcia de lados contraditorios. E a
eliminacdo de um desses lados néo deve ser considerada como solucdo para a situagdo em
questdo, mas fundidas, as contradi¢fes podem ser transformar em outras categorias, em outra
realidade.

Consoante Cury (1995), as categorias ja apresentadas se inserem no contexto da praxis,
em que todas trabalham para desvendar uma realidade a fim de transforma-la. E possivel
aproximar a autoavaliacdo ao entendimento de Marx (2013) de que a praxis é uma atividade

pratica, critica e transformadora da realidade em que

[...] o homem, por sua propria agdo, medeia, regula e controla seu metabolismo
com a natureza. Ele se confronta com a matéria natural como com uma
poténcia natural [Naturmacht]. A fim de se apropriar da matéria natural de
uma forma Gtil para sua prdpria vida, ele pde em movimento as forgas naturais
pertencentes a sua corporeidade: seus bragos e pernas, cabeca e maos. Agindo
sobre a natureza externa e modificando-a por meio desse movimento, ele
modifica, ao mesmo tempo, sua propria natureza (p. 326).

Na concepcao do autor, é por meio da praxis que o homem se relaciona com a natureza
e transforma-a, de acordo com sua necessidade. Para além da capacidade de transformacdo do
meio externo, 0 homem também é capaz de se transformar por meio do movimento dialético
homem-natureza. Por meio da pratica transformadora, Marx (1996) conseguiu explicar o
trabalho, as relacbes sociais a partir do trabalho e dos modos da producdo. A partir da acédo
transformadora do trabalho sobre a matéria é que esta adquire valor. E o conhecer para
transformar.

A autoavaliacdo deve ser analisada, da mesma forma, como instrumento da praxis dos
sujeitos que ddo movimento a avaliacdo e, em especial, a autoavaliacdo da educacédo superior,
e, por isso, se constitui como categoria analitica norteadora e de base para as demais categorias.

A mediacdo que a CPA faz com o meio institucional, com as a¢des da autoavaliagdo e
transformacéo da realidade, constitui a préxis como vista em Marx (2013). Se ndo houver um
movimento dialético de andlise na autoavaliacdo, a representacdo da realidade pode ficar
limitada a aparéncia, sem se considerar a unidade entre a teoria e a pratica, e sua mediagdo com
outras sinteses produzidas em virtude da historicidade do objeto, de seu constante devir e de
suas maltiplas determinagdes. O trabalho de autoconhecimento institucional realizado pelas
CPAs pode ser considerado como praxis, na medida em que ha a possibilidade de assumir um

papel transformador da realidade académica.
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As categorias do método, consoante Kuenzer (2011), sdo universais e, por isso, podem
se adaptar a uma diversidade de pesquisas, 0 que ndo acontece com as categorias empiricas,
que sdo especificas e particulares de cada objeto de estudo e revelam a sua interacdo com sua
totalidade e com elementos exteriores. As categorias empiricas se constituem em recortes
particulares, definidos a partir da realidade, do objeto e dos objetivos pretendidos pela pesquisa.

As categorias empiricas escolhidas a priori para esta pesquisa foram (i) articulacéo
entre avaliacdo institucional interna e externa; (ii) regulacao; e (iii) qualidade, as quais foram
eleitas, tendo em vista 0s objetivos e problema de pesquisa, por se relacionarem entre si e com
a politica de avaliacdo na sua totalidade. A articulagdo entre as categorias analiticas e empiricas
possibilitou movimento ao objeto, que permitiu emergir mediagdes entre 0 universal e 0
particular, entre o concreto e o abstrato, entre as partes e o todo.

Como pautado por Marx (1985), 0 movimento entre tese, antitese e sintese retorna ao
ponto de partida com uma realidade j& transformada, sendo assim, € pertinente considerar outras
categorias de estudo que sempre podem surgir ao longo da pesquisa e da coleta dos dados. De
acordo com Cury (1995), “as categorias sdo conceitos basicos que pretendem refletir os
aspectos gerais e essenciais do real, suas conexdes e relacdes. Elas ndo sdo algo definido de
uma vez por todas e ndo possuem um fim em si mesmas” (p. 21). Dessa forma, as categorias
empiricas a posteriori (iv) formacéo e informacéo sobre autoavaliacéo institucional para as
comissdes proprias de avaliagio e (v) performatividade e fabricacdes® foram reveladas a partir
das mediacGes do objeto de estudos e da constante transformacdo a que esta submetida a
realidade.

Para atingir os objetivos propostos e fornecer informagdes relevantes para a
compreensdo da temaética, foram escolhidas 16 (dezesseis) instituicdes de educacao superior
para compor o grupo selecionado para esta pesquisa, destas, 5 (cinco) pablicas, sendo 3 (trés)
universidades e 2 (dois) institutos federais, e 11 (onze) privadas, sendo 3 (trés) universidades,
4 (quarto) centros universitarios, 4 (quatro) faculdades. Essas instituicdes estdo nas seguintes
unidades federativas: Amap4, Ceara, Distrito Federal, Goiéds, Maranhé&o, Minas Gerais, Parana,
Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, S&o Paulo e Sergipe. Para a escolha das instituicoes,

procurou-se privilegiar a heterogeneidade do sistema federal de ensino e selecionar IES das

5 O termo fabricagBes é utilizado por Ball (2010) para designar uma realidade que ndo existe, mas criada
propositalmente para fins de responsabilizacdo. Embora essa denominacdo ndo seja empregada pelo autor
referindo-se a educacédo superior, optamos por utiliza-la nessa tese por traduzir as percepcfes dos sujeitos e da
pesquisadora quanto a criacdo de uma realidade institucional falseada, mas ideal, para fins de atendimento ao
que esta posto na legislacéo.



27

duas categorias administrativas e todas organizagdes académicas, de unidades federativas das
cinco regides do pais.

As justificativas apresentadas, somadas a analise do estado do conhecimento do tema,
contribuiram para a escolha da relacdo entre a autoavaliacdo e a avaliacdo institucional externa
como tema desta tese, que é composta por quatro capitulos, além da introducéo e consideracGes
finais. O estudo discute a avaliagdo da educacdo superior e sua totalidade, por meio do
movimento dialético de andlise, privilegiando as articulagdes existentes entre a autoavaliacdo e
avaliacdo institucional externa, permeadas pelas mediacdes com a regulacdo e a qualidade.

Tendo em vista os objetivos dessa pesquisa, a tese foi estruturada em cinco capitulos. O
primeiro capitulo adentra na discusséo sobre a Reforma Universitaria de 1968 como importante
marco no debate sobre o desenvolvimento da educacao superior, sua relagdo com a ampliacéo
de vagas nesse nivel educacional e consequente e necessario olhar para a garantia da qualidade
por meio da avaliacdo. O texto evolui para o exame tedrico da regulagdo a partir da nova gestdo
publica e sua manifestacdo no campo educacional por meio das avaliacbes com a instauracdo
do Estado-avaliador. A regulacdo é mostrada em sua trajetoria de implantacéo na avaliacdo da
educacdo superior brasileira.

O segundo capitulo é dedicado a compreensdo da avaliagdo como politica publica,
apresentando as concepcdes e definicdes de avaliacdo, as diretrizes e as praticas avaliativas.
Buscou-se analisar o movimento historico de consolidacdo da avaliacdo da educacao superior
brasileira, a partir da constituicdo da avaliacdo como politica publica, em meio as suas
mediacdes e contradi¢les e a inevitavel interface que ela possui com a qualidade.

O terceiro capitulo discute a concepcao, 0s principios, o desenho e a dindmica do Sinaes,
com a andlise dos aspectos legais, instrumentos de avaliacdo e indicadores de qualidade.
Buscou-se trazer os pontos de interesse das mediagOes feitas entre a avaliacGes institucionais
internas e externas com a regulacdo e a qualidade no contexto da politica avaliativa do Pais,
problematizando-as como objeto de disputas entre os diferentes grupos de interesse que
compdem o campo da educagéo superior.

O quarto capitulo apresenta a perspectiva de analise e interpretacdo dos dados coletados
por meio levantamento documental e entrevistas semiestruturadas, com a breve apresentacéo
das instituicOes, 6rgdo publicos e associacdo que participaram desta pesquisa. Nesse capitulo,
é iniciada a analise dos dados com a caracterizacdo das avaliacdes internas e externas nas IES
pesquisadas, além da discussdo em torno das categorias a priori que tratam das relagdes entre

qualidade, avaliacdo e regulacéo.
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O quinto capitulo faz a analise das avalia¢fes institucionais internas e externas das
instituicdes publicas e privadas selecionadas para este estudo, apresentando aspectos da politica
e da prética institucional, em um movimento dialético de anélise entre o previsto, o proclamado
e o realizado, apoiando-se nos documentos legais e institucionais e nas falas dos sujeitos
entrevistados. O capitulo abarca, ainda, a articulacdo entre as avaliagdes institucionais internas
e externas previstas pelo Sinaes e sua materializagdo pelos sujeitos no &mbito institucional.
Finaliza com a apresentacdo de duas categorias a priori despontadas com base nos dados das
entrevistas, a saber: formacéo e informacéo sobre autoavaliacdo institucional para as comissdes
proprias de avaliagdo, performatividade e fabricagdes cumprimento da politica avaliativa da
educacéo superior brasileira.

Contextualizacao do tema

Antes de questionar e analisar como acontecem as articulagOes entre as avaliagdes
institucionais internas e externas, foi importante ter em mente que o Sinaes foi constituido como
politica publica de avaliacdo indutora da qualidade da educacdo superior. Esse sistema, quando
idealizado, apresentava como pilares a articulagdo e a participacdo, buscando-se assegurar a
“integragdo das dimensdes internas e externas, particular e global, somativo e formativo,
quantitativo e qualitativo e os diversos objetos e objetivos da avaliagdo” (INEP, 2009, p. 88).
Para induzir a qualidade, a avaliacdo precisa promover a producdo de sentidos sobre a
relevancia social e o papel da educacdo na formacdo de uma sociedade democratica.

O tripé do Sinaes € constituido pela Avaliacdo das Instituicdes de Educacdo Superior
(Avalies), Avaliacdo de Curso de Graduacdo (ACG) e Exame Nacional de Desempenho dos
Estudantes (Enade). Esse sistema prevé a coexisténcia e a articulacdo entre essas modalidades
avaliativas, além de instrumentos e agentes diversos. Na ACG, os cursos s&o avaliados in loco®,
periodicamente, com intuito de reunir informacOes sobre a sua oferta, por meio de um
instrumento focado em trés dimensdes que envolvem organizacgéo didatico-pedagdgica, corpo

docente e infraestrutura. Os resultados dessas avaliagfes sdo utilizados como subsidio para

® Apesar de o art. 4° da Lei do Sinaes (BRASIL, 2004) prever a obrigatoriedade de visitas de comissdes de
especialistas para avaliacdo dos cursos de graduacdo, ha legislagdo complementar que prevé situacfes em que as
avaliacBes in loco poderdo ser dispensadas. A validade dos atos de reconhecimento e renovagdo de
reconhecimento de cursos, nos termos do Decreto n° 9.235/2017, podera ter o prazo prorrogado, em cada ciclo
avaliativo, dispensando, assim, as visitas para as avaliacbes, desde que observados 0s requisitos,
cumulativamente: “l. atos autorizativos validos; Il. indicadores de qualidade satisfatérios; I11. ndo tenham sido
penalizados em decorréncia de processo administrativo de supervisdo nos Gltimos 2 (dois) anos, a contar da
publicagdo do ato que penalizou o curso; e 1V inexisténcia de medida de supervisdo em vigor” (BRASIL, 2017b).



29

regulagdo e emisséo dos atos de autorizagéo, reconhecimento e renovagao de reconhecimento
dos cursos. O Enade tem como objetivo avaliar o desempenho dos estudantes em relacdo aos
conteddos programaticos, competéncias e habilidades, necessarios a sua formacdo (INEP,
2009). A prova € censitaria, aplicada anualmente’, e componente curricular obrigatorio, assim
como era 0 Exame Nacional de Curso (ENC), também conhecido como “Provao”, vigente entre
0s anos de 1995 e 2003. Por fim, a Avalies é formada pela avaliacéo institucional externa e
interna, que, assim como ACG, sdo realizadas in loco, com o objetivo de levantar informacdes
sobre o funcionamento da instituicdo, na sua totalidade. Os resultados das avaliacGes sdo
utilizados como subsidios a regulacdo, para fins de credenciamento e recredenciamento de
instituicOes de educagdo superior.

Na concepcdo e ideia originalmente construidas pela Comissdo Especial de Avaliacdo
(CEA), o Sinaes deveria se embasar, entre outros, na integracdo e na articulacdo das
modalidades de avaliacdo institucional interna e externa, em que a autoavaliagdo seria 0 ponto
focal da avaliagdo institucional. Nessa situacdo, foi proposto que haveria uma
complementaridade entre as avaliagdes externas e as avaliacOes realizadas internamente pelas
IES, em que aquelas considerariam os resultados destas a fim de subsidiar confirmacdes,
reformulagcfes ou reconducdes dos rumos institucionais. De acordo com o Inep (2009), as
avaliacdes institucionais internas e externas resultariam na producéo de relatérios distintos, mas
que seriam consolidados em um Unico relatério que constituiria em “referéncia para a
reavaliacdo institucional, que inclui a avaliag¢ao da avaliagao” (p. 86).

Nesse contexto, a Avalies — autoavaliacdo institucional e a avaliacdo institucional
externa — foi o foco de estudo desta tese, 0 qual ndo pdde ser desprovido de uma analise da
qualidade e da regulacdo, que estdo intimamente relacionadas a avaliacdo da educacao superior.
De acordo com a Lei n° 10.861/2004, o Sinaes tem como uma das finalidades a melhoria de
qualidade da educacéo superior e os resultados das avaliacdes servirdo de referencial basico dos
processos de regulacdo e supervisdo desse nivel educacional (BRASIL, 2004). Prevendo a

analise global e integrada das modalidades avaliativas, instrumentos, indicadores, dimensdes e

7 O ciclo avaliativo do Enade ¢ trienal e o exame anualmente aplicado para as seguintes areas: “l - Ano I: a)
Bacharelados nas areas de Saude, Ciéncias Agrérias e areas afins; b) Bacharelados nas areas de Engenharia; c)
Bacharelados na area de Arquitetura e Urbanismo; d) Cursos Superiores de Tecnologia nas areas de Ambiente e
Saude, Producdo Alimenticia, Recursos Naturais, Militar e Seguranga; Il - Ano II: a) Bacharelados nas areas de
Computago e areas afins; b) Areas de avaliagio com habilitagdo em Bacharelado e Licenciatura; c) Areas de
avaliacdo com habilitacdo em Licenciatura; d) Cursos Superiores de Tecnologia nas areas de Controle e
Processos Industriais, Informacdo e Comunicacdo, Infraestrutura, Producdo Industrial; 1I1 - Ano Ill: a)
Bacharelados nas areas de Ciéncias Sociais Aplicadas, Ciéncias Humanas e areas afins; e b) Cursos Superiores
de Tecnologia nas areas de Gestdo e Negoécios, Apoio Escolar, Hospitalidade e Lazer, Producdo Cultural e
Design” (BRASIL, 2017a).
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sujeitos, o texto do Sinaes atribui a autoavaliacdo um papel de destacada relevancia no sistema,
visto que é o ponto de partida para avaliagdo institucional externa. Autores como Peixoto
(2011), Dias Sobrinho (2000; 2008) e Santos (2018) acreditam que deve haver uma interagéo e
complementaridade entre as dimensdes interna e externa da avaliacao institucional, em que uma
serve de subsidio & outra e os resultados das duas auxiliam as IES a direcionarem suas agdes.
Nesse sentido, 0 Inep (2014) ressalta que

[...] a avaliacdo interna, também chamada de autoavaliacdo, em consonancia
com o Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) da IES, deve ser vista
como um processo de autoconhecimento conduzido pela Comissao Prépria de
Avaliacdo (CPA), envolvendo os atores que atuam na instituicdo, a fim de
analisar as atividades académicas desenvolvidas. E um processo de indugéo
de qualidade da instituicdo, que deve aproveitar os resultados das avaliagdes
externas e as informacgdes coletadas e organizadas a partir do PDI,
transformando-os em conhecimento e possibilitando sua apropriagdo pelos
atores envolvidos. Afinal, as acdes de melhoria a serem implementadas pela
instituicdo dependem de sua propria compreensdo, de seu autoconhecimento

(p- 2).

Da mesma forma, a avaliagdo institucional externa tem como um dos objetos de
avaliacdo, o planejamento e a autoavaliacdo, assim como o projeto, os relatorios e os resultados
das autoavaliacdes, em um processo de retroalimentacdo em gque uma avaliacdo considera a
outra nas suas analises e faz parte do olhar interno ou externo a IES.

Partindo da premissa da centralidade e destacada importancia da autoavaliacdo no
Sinaes, no ano de 2011, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (Inep)
realizou um estudo que revelou a grande diversidade de modelos de relatdrios de avaliacédo e
diferengas contundentes nos seus contetdos. Foram analisados 172 (cento e setenta e dois)
relatdrios de autoavaliacdo institucional, cujos resultados demonstraram relevantes conclusoes,

a saber:
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®» ¢levado nimero de relatdrios ndo registra avaliacio das dez dimensdes® do Sinaes;

® baixa coeréncia e consisténcia entre os resultados e o contexto institucional,

» 83% dos relatorios das instituicdes publicas e 73% das IES privadas revelaram a nédo
efetivacdo de acdes de melhoria da gestéo institucional resultantes da autoavaliacéo;

® 63% dos relatorios ndo evidenciaram o uso dos resultados do processo de avaliacdo para
planejamento.

A evidéncias encontradas nesse estudo levaram o Inep (2011) a concluir que havia uma
premente necessidade de as IES fazerem melhor uso dos resultados da avaliacdo interna, como
instrumento de gestdo e melhoria institucional, tal como é preconizado pelo Sinaes. A partir
dos dados apresentados por essa pesquisa, percebe-se que ha um percentual grande de
instituicGes que nado privilegiam as dimensfes recomendadas e que fazem a coleta de dados,
elaboram os relatorios, mas param por ai, como se a avaliacdo tivesse um fim em si mesmo. A
autoavaliacdo, nesses casos, nao tem impacto para o planejamento e para aces de melhoria da
qualidade das IES, j& que diferente do recomendado pela Comissao Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Superior (Conaes), esses relatdrios, na sua grande maioria, ndo sdo abrangentes e
detalhados e ndo apresentam analises, criticas e sugestdes, muitos se atendo somente ao aspecto
descritivo dos procedimentos e dos dados coletados. E a reflexdo que a autoavaliacdo deve
proporcionar, como fica?

Essas instituices, desinteressadas em seu autoconhecimento e na andlise critica que o
processo avaliativo traz, podem estar desempenhando a avaliacdo interna somente para fins de
cumprimento das normas legais. Logo, pode-se inferir que a articulacdo entre as avaliacdes
internas e externas podem néo estar acontecendo, de maneira continuada e sistematica, de forma
a possibilitar a retroalimentacdo do sistema e a integracdo entre as modalidades avaliativas

propostas pelo Sinaes.

8 As dez dimensdes do Sinaes sdo: (i) a missdo e o plano de desenvolvimento institucional; (ii) a politica para o
ensino, a pesquisa, a p6s-graduacdo, a extensdo e as respectivas formas de operacionalizacdo, incluidos os
procedimentos para estimulo a producdo académica, as bolsas de pesquisa, de monitoria e demais modalidades;
(iii) a responsabilidade social da instituigdo, considerada especialmente no que se refere a sua contribuicdo em
relagdo a inclusdo social, ao desenvolvimento econdmico e social, a defesa do meio ambiente, da memdria cultural,
da producéo artistica e do patriménio cultural; (iv) a comunicagdo 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¢Bes de trabalho; (vi) organizacdo e gestdo da instituicdo, especialmente o funcionamento e
representatividade dos colegiados, sua independéncia e autonomia na relagdo com a mantenedora, e a participagdo
dos segmentos da comunidade universitaria nos processos decisorios; (vii) infraestrutura fisica, especialmente a
de ensino e de pesquisa, biblioteca, recursos de informacdo e comunicagdo; (viii) planejamento e avaliacéo,
especialmente os processos, resultados e eficécia da autoavaliacdo institucional; (ix) politicas de atendimento aos
estudantes; (x) sustentabilidade financeira, tendo em vista o significado social da continuidade dos compromissos
na oferta da educacdo superior (BRASIL, 2004). No ano de 2014, as dez dimensdes foram reunidas em cinco
eixos.
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Corroborando a concluséo do estudo do Inep (2011), em sua pesquisa doutoral, Botelho
(2016) apresentou resultados de estudo realizado em uma universidade puablica estadual
multicampi em que ficou evidente o descompromisso da instituicio com relacdo a
autoavaliacdo. A autora sinaliza que ha uma maior preocupa¢do com a burocracia e com a
regulacdo do que propriamente com a producéo de sentidos que o processo avaliativo poderia
promover. Ao pesquisar a autoavaliacdo em uma universidade publica federal, as conclusdes
de Gongalves (2016) vao ao encontro dessas constatacdes, no sentido de que a elaboracéo do
relatorio pela Comissao Propria de Avaliacdo (CPA) é apenas um cumprimento burocratico e
legalista.

Ao analisar a politica do sistema de avaliacdo da educagdo superior brasileira,
juntamente com a legislacdo e os documentos produzidos a respeito da avaliacdo institucional
interna e externa, a necessidade de uma analise empirica foi instigada. Como as instituicdes de
educacdo superior fazem essas articulagbes entre as duas modalidades de avaliacdo
institucional? Como isso se materializa na pratica? Como essa retroalimentacdo é percebida
pelos sujeitos imbricados nesse processo? Como 0s representantes dos 6rgaos gue pensaram e
implantaram a politica esperam que aconteca essa articulacdo? Como essa articulacdo é
induzida pela politica?

No ambito do Sinaes, autoavaliacdo é a modalidade avaliativa que mais possui
caracteristicas formativas, passivel de se considerar ndo ter margem para a regulacdo por se
tratar de um processo interno de reflexdo da IES, a quem interessa a melhoria institucional e
académica. Ndo obstante, autores como Rothen e Bernardes (2015) consideram a CPA como
um marco regulatério do Sinaes, uma vez que a obrigatoriedade de envio de um relatério anual
para prestacdo de contas remete-se ao controle em uma perspectiva gerencialista da avaliagéo.

Marx (2013) nos mostra a contradi¢cdo na relacdo entre o trabalhador e o capital, que se
mostra de maneira muito simples, mas na sua esséncia envolve uma série de outros aspectos
que a torna alienada e exploratéria. Com base nesse entendimento, pode-se compreender as

contradicGes inerentes ao processo avaliativo. O autor afirma que a

[...] relacdo de troca entre o capitalista e o trabalhador se converte, assim, em
mera aparéncia pertencente ao processo de circulagdo, numa mera forma,
estranha ao proéprio contetdo e que apenas o mistifica. A continua compra e
venda da forca de trabalho é a forma. O contetdo estid no fato de que o
capitalista troca continuamente uma parte do trabalho alheio ja objetivado, do
qual ele ndo cessa de se apropriar sem equivalente, por uma quantidade maior
de trabalho vivo alheio (p. 802).
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As relagdes sociais produzidas sobre a base material que permeia 0 movimento de trocas
entre o capitalista e o proletério possui, em sua esséncia, a contradi¢ao, apesar de na aparéncia,
ndo transparecer. A mesma caracteristica ocorre com a avaliacdo, cuja contradicdo € intrinseca
a esse processo. Ao mesmo tempo que se intitula formativo, emancipatério e democratico, e
proclama a comissédo como autdnoma e livre para desenvolver a avaliagdo interna da forma que
desejar, possui mecanismos de regulacdo quando exige o envio do relatério ou quando indica a
obrigatoriedade de uso de determinadas dimensdes de avaliacao.

Nessa vertente, a coisa em si se mostra pela aparéncia, pelo que parece ser, mas nao
exatamente pelo que é em sua esséncia, que se mostrar apenas parcialmente. Assim, cabe a
reflexdo se as contradicdes da autoavaliagdo apresentadas, entre outras que circundam o
processo avaliativo da educacgdo superior sdo intencionais ou ndo, como o caso da autonomia
regulada, que soa um tanto quanto paradoxal, mas pode fazer todo o sentido quando analisada
a politica como um todo e sua intencionalidade.

A realizacdo da avaliacdo institucional interna para fins meramente regulatérios pode
ser considerada consequéncia da historica tensao entre a avaliacdo com finalidade formativa e
emancipatéria e como instrumento de controle. Pesquisas revelam a tensdo entre duas
concepgdes de avaliagdo distintas no ambito do Sinaes (BARREYRO; ROTHEN, 2006;
GIOLO, 2008; DIAS SOBRINHO, 2010; GRIBOSKI, 2014). De um lado, a avaliagdo
formativa voltada ao autoconhecimento para transformacdo institucional e indugdo da
qualidade e, de outro, a avaliacdo tdo somente com finalidade regulatéria com fins de (re)
elaboracdo de politicas educacionais e de controle que, conforme afirma Dias Sobrinho (2010),
distancia-se significativamente da proposta original do Sinaes. Embora esse sistema tenha sido
concebido ja prevendo a coexisténcia da avaliacdo e da regulacéo, o Inep (2009) afirma que

[...] para superar a concepgdo e a pratica da regulacdo como mera funcédo
burocratica e legalista, é necessario construir uma outra l6gica, com um outro
sentido filoséfico e ético: que a regulacdo ndo se esgote em si mesma, e,
principalmente articulada a avaliacdo educativa propriamente dita, seja
também uma prética formativa e construtiva (p. 91).

A proposta € de que a articulacdo entre a avaliacéo e a regulacdo seja feita de forma que

ambas ndo se confundam e ndo tenham a mesma fungdo, mas sejam processos complementares.
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Embora a regulagio configure entre um dos principios® do Sinaes, o papel do Estado “nio se
limita & regulagdo no sentido do controle burocrético e ordenamento. Compete-lhe também,
avaliar a educacéo superior de modo a fornecer elementos para a reflexdo e a propiciar melhores
condigdes de desenvolvimento” (INEP, 2009, p. 95). A politica propde uma articulacdo da
regulacdo com a avaliacdo educativa, para que também possa ser percebida como uma pratica

formativa e construtiva, conforme salienta Inep (2009)

[...] aavaliacdo educativa interliga duas ordens de a¢cdo. Uma é a de verificar,
conhecer, organizar informacOes, constatar a realidade. Outra é a de
guestionar, submeter a julgamento, buscar a compreensdo de conjunto,
interpretar causalidades e potencialidades, construir socialmente o0s
significados e praticas da filosofia, politica e ética educativas, enfim, produzir
sentidos (p. 96).

N&o obstante ao proposto, essa articulacdo ndo esta sendo percebida, uma vez que a
regulacdo tem sido supervalorizada em detrimento da avaliagdo formativa e educativa. Da
mesma forma, a articulagdo entre as avaliagOes institucionais internas e externas pode estar
sendo negligenciada, em uma negacdo da proposta original da concepc¢do do Sinaes. O texto
orientador, elaborado pela Conaes, intitulado “Diretrizes para Avaliacdo das Instituicbes de
Educacgéo Superior”, assim como o “Roteiro de auto-avaliagdo [sic] institucional: orientacdes
gerais”, ambos publicados no ano de 2004, registraram a necessidade da interface entre as duas
modalidades de avaliacdo institucional, para além da mera utilizacdo dos resultados das
avaliacdes externas nos relatérios de avaliacdo interna ou da avaliacao realizada pela CPA pelos

avaliadores externos. O roteiro previu que

[...] mediante andlises documentais, visitas in loco, interlocugdo com
membros dos diferentes segmentos da instituicdo e da comunidade local ou
regional, as comissdes externas ajudam a identificar acertos e equivocos da
avaliagdo interna, apontam fortalezas e debilidades institucionais, apresentam
criticas e sugestdes de melhoramento ou, mesmo, de providéncias a serem
tomadas — seja pela propria instituicdo, seja pelos 6rgdos competentes do
MEC. Na elaboracdo do seu relatério, a comissdo considerara o relatério de
auto-avaliacdo [sic] e outras informacdes da IES oriundas de outros processos
avaliativos (dados derivados do Censo e Cadastros da Educagéo Superior, do
Enade, da Avaliacdo das Condi¢cBes de Ensino, de Relatorios Capes,

° O Sinaes é embasado em oito principios que serdo tratados no capitulo 3 desta tese, cabendo aqui apenas
menciona-los: (i) educagdo como direito social e dever do Estado; (ii) valores sociais historicamente
determinados; (iii) regulacdo e controle; (iv) pratica social com objetivos educativos; (v) respeito a identidade e
a diversidade institucional; (vi) globalidade; (vii) legitimidade; e (viii) continuidade (INEP, 2009).
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Curriculos Lattes), bem como entrevistas e outras atividades realizadas.
(CONAES, 2004, p. 9-10)

As autoavaliacGes institucionais iniciaram-se no més de setembro do mesmo ano em
que o Sinaes foi instituido e, depois, no ano de 2006, foram publicadas as diretrizes e 0 novo
instrumento para avaliagcdo externa de instituigdes de educacdo superior e, de acordo com 0
documento, apds finalizado o primeiro ciclo de avaliagdes internas das IES, as comissdes de
avaliacdo in loco poderiam “langar seu olhar sobre a auto-reflexdo [sic] critica produzida pelas
Comissdes Proprias de Avaliagdo” (INEP, 2006, p.7). Na sua origem, a avaliacdo externa
apresentava como principios, entre outros, a realizacdo de um adequado processo de
autoavaliacdo e a elaboracdo de um relatério de avaliacdo externa para ser utilizado para o
aperfeicoamento da instituicdo e da politica e como referencial para os processos regulatérios.
O objetivo da avaliacdo externa é dar subsidios para o aprimoramento dos processos
institucionais que buscam a qualidade, embasada no processo de autoavaliacdo sistematico e
bem realizado (INEP, 2006). Dessa forma, a articulagéo entre as duas modalidades de avaliagédo
faz todo o sentido, uma vez que 0s processos sdo formativos, com vistas ao aperfeigoamento
institucional e a autorreflexdo para melhoria de qualidade académica e social das IES, com a
necessidade do olhar interno e externo como complementares e indissociaveis.

O mencionado instrumento de avaliagéo institucional externa registrou o peso 5 para a
dimensdo 8 do Sinaes, que diz respeito ao planejamento e a avaliacdo. Logo, percebe-se a
contradicdo entre o proclamado e o0 executado nos documentos subjacentes a lei do Sinaes, uma
vez que a autoavaliacdo deveria ocupar a centralidade do sistema e, certamente, uma
importancia maior. Ha indicios de que o cotejamento das informacdes registradas nos relatérios
produzidos pela CPA, com os resultados das avaliagdes institucionais externas, previsto pela
entdo politica de avaliacao da educacgdo superior, parece ndo acontecer da maneira prevista em
nenhuma das duas vias, embora o0 indicador “articulacdo entre os resultados das avaliagdes
externas e os da autoavaliagdo” sempre estivesse presente nos instrumentos avaliativos desde
sua primeira edi¢do, no ambito do Sinaes.

No que se refere as mediacBes da qualidade com os processos avaliativos da educacéo
superior, 0 Sinaes tem como principal finalidade a melhoria da qualidade da educacao superior,
ao lado de outras fungdes, como orientar a expansdo; aumentar a eficacia e a efetividade
académica e institucional; e promover maior compromisso e responsabilidade social das IES.

O Inep (2006) afirma que “a integragdo entre avaliacdo interna e externa parte do principio de
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que a qualidade de uma IES depende do exercicio permanente de auto-reflexdo [sic],
considerando referentes universais e particulares de qualidade” (p. 13).

Com efeito, avaliacdo e qualidade estdo sempre juntas em se tratando da educacéo
superior, pois é por meio das acOes da avaliacdo, regulacédo e supervisdo que o Estado pretende
assegurar a melhoria da qualidade das instituicdes e dos cursos. Afinal, o que é qualidade? Ela
pode ser definida ou ter um padrdo? Para o Estado, o que configura como qualidade da
educacdo superior? A constante mensuracdo e o controle do cumprimento das exigéncias
impostas garantem, de fato, a qualidade académica e institucional? As normas e as regras
colocadas pelo poder publico promovem a qualidade? Essas reflexdes serdo feitas no capitulo
quatro, a partir da percepcdo dos sujeitos deste estudo sem intuito de esgotar o tema, mas
problematiza a questao da qualidade ligada a avaliacao da educacéo.

O primeiro instrumento de avaliacdo externa no marco do Sinaes registra que, “no
campo da Educacdo Superior, a qualidade é um atributo ou conjunto de atributos que existe no
seio das instituicdes e que, no cumprimento de suas missdes proprias, satisfazem as expectativas
de seus membros e da sociedade e atingem padrdes aceitaveis de desempenho” (INEP, 2006,
p.10). Embora a qualidade seja relativa e diferenciada de acordo com cada realidade, pois é
decorrente dos projetos e propostas educativas inerentes a vocagao da instituicao, é importante
registrar a existéncia de referenciais universais de qualidade, em detrimento dos referenciais

especificos e particulares das IES. Os referenciais universais, consoante o Inep (2006)

[...] dizem respeito & natureza, condicdes e formatos das instituicdes que
constituem o sistema de educacao superior, seja ele nacional ou estrangeiro.
Podem ser considerados referentes universais: a adequacdo e a pertinéncia
dos processos de formag&o, o rigor académico e cientifico, a condigao social,
cientifica e cultural da produgdo académica, a construcdo da cidadania e o
exercicio da democracia (p. 11).

Esses referenciais estdo relacionados a esséncia social, académica, cientifica e cultural
da educacdo superior como um nivel educacional que visa a formacao profissional, técnica, mas
também humana do estudante, independente da misséo e da vocacdo de cada IES.

Em contrapartida e em complementaridade a essa visdo de qualidade referenciada em

aspectos universais, coexistem os referenciais particulares de qualidade,

[...] vinculados & misséo e natureza de um conjunto de institui¢cbes ou de uma
sO instituicdo, que reafirmam as suas peculiaridades e caracterizam seus
propositos auto-instituidos [sic]. Neste caso, os indicadores estdo balizados
pela missdo e pelo projeto pedagogico institucional proprios e dependentes
da dimensdo, da natureza e dos propdsitos que a IES define para si. Eles
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devem levar em conta a diversidade dos contextos, atores, processos e
atividades das IES, dando atencdo as especificidades e, ao mesmo tempo,
permitindo o delineamento de uma visao global da instituicdo (INEP, 2006,
p. 12).

Os referenciais universais de qualidade sao alicercados na funcdo social e cientifica da
educacao superior para a formacdo do individuo e producdo cientifica e cultural. J& os
referenciais particulares estdo relacionados as peculiaridades de cada instituicdo, a sua
identidade, a sua missdo e aos seus objetivos, tendo em vista a diversidade institucional e a
heterogeneidade do sistema federal de ensino, que congrega instituicdes com organizacdo
académica e categoria administrativa diversas.

Muito embora faga todo sentido a consideragéo de referenciais universais e particulares
de qualidade para nortear as a¢des, instrumentos e indicadores das avaliacdes, a mencao a esses
referenciais se perderam no percurso histérico do Sinaes, em meio as disputas pela concep¢ao
de qualidade da educacédo superior. Peixoto et al. (2016) ressaltam os inimeros significados
que esse termo assume em diversas esferas, tornando-se objeto de embates, ndo somente entre
0s setores publicos e privados e instituicdes do sistema federal de ensino como também
internamente ao poder publico entre 0s 6rgdos responsaveis pela regulacdo da qualidade.

A auséncia de uma definicédo para qualidade no &mbito da educacao superior € 20 mesmo
tempo sua polissemia e sua relatividade favorecem a assungdo de posicionamentos diversos
entre 0s sujeitos que manifestadamente tém interesses na educacdo superior, sejam
mantenedores, investidores, gestores institucionais, comunidade académica ou poder publico.
Esse conflito conceitual em torno da qualidade pode ser percebido no jogo de poder exercido
pelas diversas esferas envolvidas na regulacdo e na avaliacdo da educacdo superior como as
entidades e associacOes representativas dos segmentos educacionais; 0s conselhos
profissionais, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Conselho Federal de Medicina
(CFM), Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (Confea) e outros que regulam as
profissbes; os setores da esfera econdmica; os sindicatos que representam as classes
trabalhadoras da educacdo, e muitos outros. Bertolin e Marcon (2015) constatam que essa
diversidade de grupos de interesse envolvidos na educacgdo superior reflete diretamente nas
formas com que a avaliacdo ¢ praticada, dada a “observancia de valores, concepgdes e
epistemologias distintas” (p. 106), que poderdo ser percebidas no segundo capitulo desta tese,
0 qual aborda o desenvolvimento histérico da avaliagcao da educacéo superior. Acrescenta-se a
essa ideia a diversidade das praticas de regulacdo e supervisdo, e ndo somente da avaliacéo

como colocado pelos autores.
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A disputa pela concepcao de qualidade na educagdo superior € refletida nas tomadas de
decisdo dos 6rgaos, conselhos e comissdes ligados ao poder publico que tém a funcao de propor
e estabelecer as politicas de avaliacdo, de regulacdo e de supervisao desse nivel educacional.
“A revisdo permanente de suas regulamentacdes é o reflexo da pressdo exercida pelas forcas
presentes nas diferentes arenas” (PEIXOTO et al., 2016, p. 732). A exemplo disso, podem ser
citadas a criacdo dos indicadores de qualidade Conceito Preliminar de Curso (CPC) e indice
Geral de Cursos (IGC); as constantes alteraces dos indicadores, dos critérios de analise e dos
pesos de cada dimensao dos instrumentos de avaliacéo externa; a frequente publicacéo de notas
técnicas, portarias normativas e instru¢fes normativas; as reiteradas alteracfes na legislacdo
observadas de maneira significativa entre os anos de 2017 e 2018; além da criagdo dos bdnus
regulatérios em que instituices com melhores conceitos gozam de prerrogativas de autonomia
e beneficio em detrimento das demais. Essas e outras constatacGes evidenciam os embates no
ambito da educacdo superior e as disputas relativas a regulagdo, a qualidade e a avaliacdo, de
modo a privilegiar os diversos interesses que estdo subentendidos as esferas de poder e que
permeiam 0 campo.

Por todos os elementos aqui expostos, como contradi¢des, evolucéo, tensdes e disputas
que envolvem a avaliagdo institucional na sua totalidade e os elementos com os quais faz
mediacOes, partiu-se da empiria para se fazerem as analises, por meio do entendimento do
percurso historico e do contexto em que a avaliacdo da educacao superior esteve e esta inserida,
e suas relacGes com as partes da totalidade em foco. Tendo em vista que a realidade esta em
constante transformacéo, para a compreensao da relagdo entre a autoavaliagdo e as partes que a
compdem, os fatores internos e externos com os quais se relaciona, faz-se necessaria a analise
dos fatos concretos e da historicidade da autoavaliacdo, capazes de revelar a esséncia dos
processos avaliativos e as contradicBes que os envolvem. Nesse sentido, por meio de um
processo dialético analisou-se a avaliacdo, para que as ideias sejam revisitadas, (re) afirmadas
e negadas. Sobre 0 movimento do processo de conhecimento da realidade, Marx (1985) afirma
que

[...] arazéo impessoal ndo tendo fora de si nem terreno sobre o qual possa por-
se, nem objeto ao qual se possa opor-se, vé-se forcada a uma cambalhota,
pondo-se, opondo-se e compondo-se — posi¢ao, oposicdo, composicao. Para
falar grego, temos a tese, a antitese e a sintese. Quanto aos que desconhecem
a linguagem hegeliana, dir-lhes-emos a férmula sacramental: afirmacao,
negacdo e negacdo da negacédo (p. 103).

O movimento da dialética materialista ndo se caracteriza pela produgdo do

conhecimento em um processo circular, mas espiralado, em que uma tese se transforma em uma
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antitese. Esse processo ocorre a partir das contradi¢fes de seus proprios elementos, dando
origem a uma sintese, que produz outro pensamento e retorna ao ponto de partida, passando
novamente pelo processo de negacdo da negacédo, porém produzindo outros pensamentos a cada
ciclo, avancando na producdo do conhecimento. Considera-se que foi nesse movimento que o
Sinaes se formou, a partir de contradigdes, incorporagdes e negacoes dos momentos avaliativos
anteriores. E é na perspectiva de andlise dialética que se destaca a relevancia de estudos que
intencionam avaliar o Sinaes e seus componentes. E justamente quando se reflete sobre a
avaliacdo que as ideias se opdem e compdem-se na utilizacdo de contrapontos necessarios a
evolucdo do pensamento que constitui o sistema de avaliagéo a ser estudado.

A adocdo de medidas de avaliagdo do Sinaes revela a importancia de se obterem
informacdes e dados relevantes do sistema por meio das avalia¢cGes, como forma de se alcancar
maior qualidade no processo avaliativo da educagédo superior, nos seus procedimentos, sujeitos,
instrumentos e resultados. Nesse sentido, uma pesquisa que envolva a analise da articulacdo
entre a autoavaliacéo e a avaliagéo institucional externa pode contribuir para se aprimorar, cada
vez mais a avaliacdo interna, que se revela primordial para a melhoria dos processos académicos
e institucionais, além do aprimoramento da politica avaliativa estatal. A finalidade principal da
meta-avaliacdo esta relacionada aos aspectos de relevancia e utilizacdo dos resultados e
informacdes geradas com a avaliacdo e adequacdo dos procedimentos, assim como 0S Seus
mecanismos de divulgacdo e de acesso. A meta-avaliacdo deve ser parte indissociavel do
processo avaliativo de qualquer ordem. Dai, a importancia de se fazer uma reflexdo critica a
partir das mediac@es entre essas duas modalidades de avaliacdo que compdem o Sinaes.

A andlise das articulacdes entre a autoavaliacdo e a avaliacdo externa mostra-se
relevante por ser um pressuposto da proposta inicial do Sinaes: promover uma avaliacéo
integrada, global e participativa. Deve haver, nas IES, um processo de sensibiliza¢do visando a
implantacdo da cultura avaliativa, ndo somente da modalidade da autoavaliacdo, mas também
da avaliacdo externa e do sistema de avaliacdo nacional em sua totalidade.

Minayo (1992) sublinha que a pesquisa qualitativa ndo precisa se apoiar no critério
numérico para garantir a representatividade da amostra, mas identificar individuos que tenham
um vinculo significativo que justifique a sua escolha para o estudo do objeto. Tendo em vista o
método utilizado para esta pesquisa, a amostra mais indicada € a que possibilitara entender a
esséncia e que permitira conhecer as multiplas determinac6es da autoavaliacdo institucional.

Nessa vereda, optou-se por uma amostragem ndo probabilistica intencional, pois essa
permite a sele¢do de um subgrupo do universo que, com base em informagdes acessiveis, possa

ser considerado como representativo para a pesquisa, porém nao passivel de generalizacédo
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(GIL, 2014). A intencionalidade na selecdo manifesta-se quando o pesquisador estabelece
determinadas caracteristicas que os elementos virdo a compor a amostra.

Para manter a confidencialidade das instituicbes e dos sujeitos da pesquisa, as
instituicbes foram codificadas, conforme quadro a seguir, levando em conta a organizacédo
académica: “Fac” para faculdade, “CeUni” para centro universitario, “InF” para instituto
federal e a categoria administrativa, utilizando “Pu” para publica e “Pr” para privada. Ao final
do codigo, as instituicdes foram numeradas em ordem crescente, no ambito da categoria

administrativa e da organizacdo académica, conforme quadro a seguir.

Quadro 1 — Codificacéo das IES selecionadas para a pesquisa

Regido do Pais A d%ﬁﬁg?rrai\?iva Organizagdo académica Cadigo da IES
Norte Publica Universidade UniPu3
Privada Faculdade FacPr2
Privada Faculdade FacPr4
Nordeste
Privada Centro Universitario CeUniPr4
Privada Universidade UniPr2
Publica Instituto Federal InFPu2
Centro-Oeste Privada Centro Universitario CeUniPr1
Privada Centro Universitario CeUniPr2
Publica Universidade UniPul
Publica Universidade UniPu2
Sudeste Publica Instituto Federal InFPul
Privada Faculdade FacPrl
Privada Centro Universitario CeUniPr3
Privada Universidade UniPrl
Privada Faculdade FacPr3
sl Privada Universidade UniPr3

Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Primeiramente, para a coleta de dados, recorreu-se a analise documental, também
classificada como pesquisa em fontes secundarias, que corresponde a analise de documentos
como legislagéo, relatorios, documentos oficiais, e outros, considerados como “documentos de
primeira m&o, ou seja, que ainda ndo passaram por uma analise” (GIL, 2014, p. 51). Nessa
perspectiva, os documentos utilizados foram a legislacdo educacional, os relatorios de

autoavaliacdo e os planos de desenvolvimento institucional (PDI) das IES participantes do
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estudo, pareceres do Conselho Nacional de Educacdo (CNE) de recredenciamento das IES,
relatdrios de avaliacdo institucional externa, entre outros.

Foram, ainda, realizadas entrevistas semiestruturadas com coordenadores das CPAs das
16 (dezesseis) instituicdes'® por serem os sujeitos que tém a responsabilidade de implementar
a autoavaliacdo nas instituiches e que participaram de momentos de visita in loco com os
avaliadores ad hoc do Inep. Desta forma, puderam contribuir para o levantamento de dados
sobre a articulacdo entre a avaliacdo institucional interna e externa e sua relacdo com a
regulacao e com a qualidade no &mbito da educacdo superior.

Representando 6rgéos e colegiados no &mbito governamental, foram feitas entrevistas
com um representante da Secretaria de Regulagéo e Supervisdo da Educacdo Superior (Seres)
do Ministério da Educacdo (MEC), um da Diretoria de Avaliacdo da Educacéo Superior (Daes)
do Inep, um do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), um da Comissdo Nacional de
Avaliacédo da Educacdo Superior (Conaes), um membro de uma associagao representativa de
instituicOes privadas de educacgéo superior e um especialista em avaliacdo da educacao superior,
que ja compds a Secretaria Educacdo Superior (SESu) do MEC e ja foi membro da Conaes. O
intuito dessas entrevistas foi coletar informacdes sobre o olhar interno as IES, contudo, sem
perder de vista a politica de avaliagdo da educacgdo superior, que pOde ser trazida para esta
pesquisa, ndo so pelos documentos legais mas também pela interlocu¢do com representantes de
6rgdos governamentais e pelo olhar critico do especialista em avaliacdo e do representante da
associacdo de instituicdes privadas de educacao superior, quanto a politica e a pratica avaliativa,
mediadas pela regulacédo e qualidade.

Ao todo foram realizadas 22 (vinte e duas) entrevistas, 14 (quatorze) presencialmente e
8 (oito) pelo Skype, software que permite comunicacdo pela internet através de conexdes de voz
e de video, com tempo total de aproximadamente 30 (trinta) horas de gravacao.

O quadro a seguir compila os sujeitos selecionados para a pesquisa e 0s codigos

utilizados para referencié-los ao longo da tese, na analise e interpretagdo dos dados.

10 Na impossibilidade de realizar a entrevista com o coordenador da CPA da UniPr1, o Pré-Reitor de Avaliagéo e
Regulacéo, gentilmente, se dispds a participar da pesquisa como representante da CPA daquela universidade.



Quadro 2 — Codificacdo dos sujeitos da pesquisa

Entrevistados
Coordenador da CPA do Instituto Federal InFPul
Coordenador da CPA do Instituto Federal InFPu2
Coordenador da CPA do Universidade UniPul
Coordenador da CPA da Universidade UniPu2
Coordenador da CPA da Universidade UniPu3
Coordenador da CPA da Faculdade FacPrl
Coordenador da CPA da Faculdade FacPr2
Coordenador da CPA da Faculdade FacPr3
Coordenador da CPA da Faculdade FacPr4
Coordenador da CPA do Centro Universitario CeUniPrl
Coordenador da CPA do Centro Universitario CeUniPr2
Coordenador da CPA do Centro Universitario CeUniPr3
Coordenador da CPA do Centro Universitario CeUniPr4
Pro-Reitor de Avaliacdo e Regulagdo da Universidade UniPrl
Coordenador da CPA da Universidade UniPr2
Coordenador da CPA da Universidade UniPr3
Representante do CNE
Representante da Seres / MEC
Representantes da Daes / Inep
Representante da Conaes
Representante da Associagdo

Especialista em Avaliacdo da Educacao Superior (ex-membro da Conaes)
Fonte: Elaborado pela autora (2019).

Codificacéo
CCPA-InFPul
CCPA-InFPu2
CCPA-UniPul
CCPA-UniPu2
CCPA-UniPu3
CCPA-FacPr1
CCPA-FacPr2
CCPA-FacPr3
CCPA-FacPr4

CCPA-CeUniPr1
CCPA-CeUniPr2
CCPA-CeUniPr3
CCPA-CeUniPr4
PRAR-UniPrl
CCPA-UniPr2
CCPA-UnIiPr3
R-CNE
R-Seres
R-Daes
R1-Conaes
R-Assoc.
R-Esp.
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As entrevistas semiestruturadas foram utilizadas como instrumento de coleta de dados

por considerar importante a interacdo com 0s sujeitos envolvidos na autoavaliagao institucional,

a fim de aprofundar questdes de maior relevancia para os objetivos da pesquisa. E importante

captar as vozes que nado estdo claramente postas, mas que circundam o fenébmeno. O uso de

entrevistas é de extrema importancia para 0 mapeamento de valores, préaticas, percepces dos

sujeitos sociais, e ainda para a captagdo das contradi¢des que envolvem o fendmeno que, muitas

vezes, ndo estdo registrados em fontes documentais ou bibliograficas. Para Duarte (2004),

[...] se forem bem realizadas, elas permitirdo ao pesquisador fazer uma
espécie de mergulho em profundidade, coletando indicios dos modos como
cada um daqueles sujeitos percebe e significa sua realidade e levantando
informacdes consistentes que Ihe permitam descrever e compreender a l6gica
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que preside as relagcfes que se estabelecem no interior daquele grupo, o que,
em geral, é mais dificil obter com outros instrumentos de coleta de dados (p.
215).

Com efeito, a entrevista pressupde uma liberdade entre o entrevistado e o entrevistador
que pode contribuir para a riqueza e qualidade de informacdes coletadas. Além disso, o
aprofundamento de questbes pode ir além da informacdo em si, chegando-se as impressées e
ao posicionamento do entrevistado, possibilitando a anélise do comportamento e atitudes que
outros tipos de coleta de dados ndo captam (DUARTE, 2004).

A importancia de entender a percepc¢do dos sujeitos de pesquisa esté relacionada a ideia
de Marx e Engels (1996) quando afirmam que “a producdo de ideias, de representacdes, da
consciéncia, esta, de inicio, diretamente entrelacada com a atividade material e com o
intercambio material dos homens, como a linguagem da vida real” (p. 36). Os autores

complementam dizendo que

[...] os homens sdo os produtores de suas representagdes, de suas ideias etc.,
mas os homens reais e ativos, tal como se acham condicionados por um
determinado desenvolvimento de suas forcas produtivas e pelo intercambio
que a ele corresponde até chegar as suas formagdes mais amplas. A
consciéncia jamais pode ser outra coisa do que o ser consciente, e 0 ser dos
homens é o seu processo de vida real (p. 37).

Nesse sentido, em que a consciéncia dos homens se forma a partir da vida material e
real e, ainda, tendo como referéncia as representacdes que sdo elaboradas a partir das ideias e
da prépria vivéncia, coletar informacdes a respeito da autoavaliacdo a partir das entrevistas, do
contato direto com os coordenadores de CPA e demais sujeitos da pesquisa se fez muito
importante. Eles sdo individuos inseridos em um contexto material permeado de influéncias
politicas, ideoldgicas, sociais e culturais que moldam o conhecimento, a percepc¢ao e a pratica
da avaliagao da educacdo superior no contexto local, nas instituigdes. Esse processo influencia
diretamente em como a politica pablica vai ser interpretada e colocada em pratica.

Outrossim, faz-se necessario verificar o qué e de que forma se pratica o que é proposto,

além de dar voz aos sujeitos que fazem as autoavaliacdes acontecerem, pois em depoimento!?,

1 Em coeréncia com o método de pesquisa adotado para esse estudo, as falas dos sujeitos entrevistados néo estardo
restritas ao capitulo de analise dos dados, mas aparecerdo ao longo de toda a tese a fim de atribuir sentido a
realidade da avaliacdo institucional em um movimento que une teoria e préatica, o abstrato e o concreto, o ideal e
o real.



44

um dos coordenadores de CPA ressalta que a pratica do que esta posto na politica pode ter

discrepancias em diferentes entendimentos, em diferentes instituigoes.

Cada IF com seu corpo gestor entende essa lei, que ndo é fechada em si, ela
é interpretada e n6s somos orientados de forma diferente. Ai que est4, ela
induziria a qualidade? NGs temos que partir de um norte. E uma lei e ela é
interpretativa. Nos estamos fazendo isso dessa forma, porque a lei esta
registrando desse jeito. No entanto, eu leio a lei de um jeito e vocé 1€ de outro,
pois no6s temos realidades institucionais distintas. (CCPA-InFPu2,
informacdo verbal, 2019)

Relevante, ainda, analisar a autoavaliagdo como objeto inserido em um contexto
histérico determinado pelas relacBes sociais e politicas, que se constrdi e reconstréi em um
movimento continuo de suas contradicdes. Sob esse ponto de vista, por considerar a empiria
como elemento de grande importancia na analise da implementacdo da politica puablica,
tomando como base o materialismo histérico dialético, salienta-se que a analise do fendmeno
deve partir do concreto, da prética.

Foi analisado o percurso e o contexto historico em que o objeto se situa para que o
sistema das contradi¢des, no seu movimento dialético, consiga dar sentido as sinteses emergidas
do processo investigativo. Para Marx e Engels (1996), as abstracfes separadas do contexto
histérico sdo desprovidas de valor. No materialismo historico dialético, sdo importantes a critica
historica e os elementos que a comp&em, as relacdes sociais e toda a conjuncdo em gue estdo
inseridos. S6 assim para vislumbrar o sentido das politicas de avaliacdo da educacgéo superior.

Compreender as articulagdes entre avaliacdo interna e externa e entre as partes do todo,
além de compreender a relacdo dessas com a qualidade e regulacéo, é conseguir enxergar com
outros olhos as politicas de avaliacdo implantadas pelo Estado, suas relacdes, significados e
efeitos.

A exploracdo dos dados coletados foi feita a partir da analise de contetdo por possibilitar
abstracdes que partem do superficial para a esséncia da autoavaliacdo da educacdo superior. De
acordo com Franco (2008), a técnica de andlise de contetdo, aplicada a uma investigagéo, tem
como objetivo compreender o fendmeno além do perceptivel imediato, superando as incertezas,
tornando a leitura valida e devidamente aplicavel a realidade. Outro objetivo € o incremento da
produtividade e a pertinéncia que a analise mais aprofundada pode fornecer e que um olhar

superficial ndo pode alcancar.
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O MaxQDA The art of data analysis, software de analise de dados como textos,
entrevistas, transcricGes, audios e videos, foi utilizado para auxiliar na organizag&o,
sistematizacdo da andlise de contetdo dos PDIs, relatérios de autoavaliacdo institucional,
pareceres do CNE, relatdrios de avaliacdo institucional in loco e entrevistas. Por meio dessa
ferramenta, foi possivel categorizar e codificar, de maneira eficiente, as informagdes coletadas,
possibilitando uma andlise mais detalhada e passivel de comparacdo e de compilacéo
provenientes dos diferentes tipos de fonte utilizadas. Estruturalmente, a interface do software
apresenta quatro campos de trabalho: lista de documentos, lista de cddigos, visualizador de
documentos e lista de codificagcBes. A utilizacdo do sistema para subsidiar essa pesquisa é

representada pelo fluxo de trabalho mostrado a seguir.

Figura 1 — Processo de codificagéo e andlise dos dados no software MaxQDA

Vinculagdo ~
dos dados

categorizados

com a teoria \

Problema Leitura
_ Analise e «— de <—— interpretagdo
interpretagdo Pesquisa e analdlise dos
dos qados documentos e
obtidos

entrevistas

.

Codificagdo Registro as
dos categorias

segmentos (a prioriea
dos textos posteriori)

Fonte: Elaborado pela autora (2019)

A lista de documentos € o campo do sistema onde séo colocadas as fontes, em diversas
midias, para subsidiar o trabalho de analise dos dados. A partir da realizacdo das entrevistas e
feitas as transcri¢Oes, essas foram inseridas no sistema, juntamente com as demais fontes de
dados. Para este estudo, foram criadas pastas segmentadas por documentos: (i) relatérios das
avaliacdes in loco; (ii) pareceres do CNE de recredenciamento das IES pesquisadas; (iii) PDIs

das IES pesquisadas; (iv) transcrigdo das entrevistas de coordenadores de CPA; (v) transcrigdo
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das entrevistas dos representantes do Estado; (vi) transcri¢cdo da entrevista do representante da
associacéo de IES privadas; (vii) transcri¢do da entrevista do especialista em educacgéo superior.
A leitura flutuante antecedeu qualquer andlise mais aprofundada, vista a necessidade de
ambientacdo com o material e identificacdo de possiveis convergéncias, divergéncias e
correlagdes com as categorias eleitas a priori, sendo que a primeira leitura das transcri¢fes das
entrevistas foi feita acompanhada pelos audios.

Os chamados “codigos” no MaxQDA sdo as categorias empiricas criadas a partir da
leitura do material. Eles podem ser hierarquizados em até oito subcddigos a partir do codigo
raiz, criando-se, assim, um sistema de codificacdo. Os cddigos sdo criados a priori ou a
posteriori a medida que vao surgindo a partir da leitura do material. Nesse estudo, foram eleitas
trés como categorias a priori: (i) qualidade (ii) regulacédo e (iii) articulacdo entre a avaliacdo
institucional interna e externa as quais foram registradas no MaxQDA com a criacdo de
subcategorias, conforme seré analisado no capitulo 4. Em cada uma dessas categorias, foram
adicionadas descrigdes para a explicagdo de cada uma delas, possibilitando a atribuicdo dos
codigos de maneira mais assertiva.

A categorizacao dos textos foi feita a partir da segunda leitura de cada uma das fontes,
utilizando-se o campo “visualizador de documentos”, sele¢do do trecho escolhido e vinculagao
a categoria desejada. Foram feitas as primeiras marca¢fes nos documentos e entrevistas,
relacionando as categorias a priori e identificado suas subcategorias que possibilitara maior
detalhamento e entendimento da categoria principal. Com a realizacéo das entrevistas e analise
dos dados coletados, sugiram outras duas categorias que foram consideradas relevantes para a
discussdo do problema de pesquisa, a saber: (i) formagéo e informacéo sobre autoavaliacdo
institucional para as comiss@es proprias de avaliacdo, (ii) performatividade e fabricagdes.

Justificativas para o estudo

Além do embasamento nos dados alcancados a partir do estado do conhecimento que
apontam a escassez de producGes académicas que tratam da relagdo entre a autoavaliagdo e a
avaliacdo institucional externa, a escolha do tema dessa tese pode ser justificada pelas
dimensGes académica, pessoal e profissional, que estdo interligadas e motivaram a escolha da
autoavaliacdo como objeto de pesquisa.

Realizar uma pesquisa em avaliagdo da educagdo superior remete a momentos
articulados do percurso profissional, académico e pessoal da pesquisadora. Uma das motivactes

estd embasada nas diversas atuacdes profissionais da autora, que comegou a trabalhar em
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instituicOes privadas de educacdo superior logo que se formou em Letras Portugués, no ano de
2007. Na sua trajetoria, ja ocupou cargos diversos cargos, como Coordenadora do Curso de
Letras Portugués e Secretaria Académica, mas a avaliacdo e a regulacdo sempre estiveram na
sua base de atuacdo. Atuou ininterruptamente como Procuradora Institucional de diversas
instituicdes privadas e como coordenadora de um departamento que que visava a assisténcia de
instituicdes do grupo educacional, quanto a avaliacdo, a regulacéo e a legislacao da educacao.
Fazia a gestdo do Sistema e-MEC e atuava diretamente com a avaliacbes como Enade e
avaliacdes externas, no preenchimento dos formularios e recebimento de comissdes avaliativas.
Aléem disso, a experiéncia como coordenadora da CPA enriqueceu ainda mais 0s
conhecimentos, no que tange a aplicacdo da avaliagdo como politica publica, como referéncia
a regulacao e para fins formativos.

A vontade de aprofundar os conhecimentos na politica de avaliacdo como pesquisadora,
no meio académico, concorreu para instigar o desenvolvimento desta pesquisa. Foi percebida a
necessidade de aproximar-se da politica de avaliacdo sob outro prisma, com uma visdo mais
critica e complexa, e ndo mais como apenas uma norma educacional que a instituicdo deve
cumprir, sem questionar ou refletir sobre o assunto. A necessidade e o relevante interesse pela
temaética, levou a pesquisadora a ingressar no mestrado, pesquisando a avaliagdo externa no
ambito do Sinaes, na Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), concluindo a pesquisa
no ano de 2014. O interesse pela politica de avaliacdo continuou e a pesquisadora foi para o
caminho da autoavaliacdo. As angustias como coordenadora de CPA guanto a melhor maneira
de se desenvolver a autoavaliacdo, quanto as melhores técnicas ou melhores instrumentos,
angustias essas compartilnadas por CPAs de outras instituicdes, incitaram a escolha de
pesquisar sobre o tema.

O estado do conhecimento contribuiu para a observacdo de lacunas tematicas e de
abordagem no tocante a autoavaliacdo institucional. Além disso, estudos que analisam a
dialogicidade entre a avaliacdo interna e a externa ndo sao recorrentes. Apos analise de alguns
estudos sobre a avaliacdo interna, observou-se que, embora se tenham encontrado muitos
estudos com esse objeto, nenhum possui o enfoque de analisar as mediagGes entre avaliagcéo
interna e a externa.

Além disso, a contribuicdo politica e social desse estudo reside, pois, na possibilidade
de expansdo do conhecimento a respeito de um objeto de estudos de grande relevancia. A
avaliacdo constitui-se em importante caminho para a construgéo de institui¢cbes de qualidade e
para a reformulacgdo de politicas publicas, visando a educacdo como direito social que tem como

objetivo a formacdo de cidaddos competentes e comprometidos com a transformacéo social.
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O estado do conhecimento sobre a autoavaliacdo institucional no marco do Sinaes

O panorama das pesquisas, acerca da autoavaliacdo institucional, desenvolvidas no
ambito dos programas de po6s-graduacdo do Pais é um importante indicador do conhecimento
ja construido até o momento e relevante aporte tedrico. A partir desse levantamento, é possivel
situar em que ponto a pesquisa proposta pode contribuir para avangar e trazer outros elementos
para estudo, significativos para o campo das politicas publicas de avaliacdo da educacao
superior, com o foco na autoavaliacdo institucional e na avaliacdo institucional externa.

O estado do conhecimento produzido sobre determinado assunto consiste, para Morosini
(2015), na “identificacdo, registro, categorizacdo que levem a reflexdo e sintese sobre a
producdo cientifica de uma determinada area, em um determinado espaco de tempo,
congregando periddicos, teses, dissertagdes e livros sobre uma tematica especifica” (p. 102). O
levantamento bibliogréafico e 0 mapeamento da producéo cientifica de um tema de uma area do
conhecimento se fazem importantes para a construcdo do objeto de pesquisa pelo apontamento
de possibilidades, lacunas, limites e direcionamentos possiveis para a investigacdo a ser
desenvolvida (FERREIRA, 2002). Assim, a pesquisa, a sistematizacdo e a analise do
conhecimento ja produzido sobre a autoavaliacdo institucional sdo bastante pertinentes e
relevantes para a producao de outros conhecimentos e proposi¢cdo de outros estudos.

Teixeira Janior (2015) e Teixeira Junior e Rios (2017) realizaram um mapeamento das
pesquisas acerca do Sinaes, buscando obras em trés bases de dados, a saber: Biblioteca Digital
de Teses e Dissertacdes (BDTD) do Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia
(Ibict), Banco de Teses e Disserta¢cdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes), e o indexador de periodicos cientificos Scientific Eletronic Library Online
(Scielo). Os autores utilizaram o termo “Sinaes” para fazer a busca dos resumos dos trabalhos
nessas plataformas, sob o recorte temporal do ano de 2004 a 2014. Foram encontrados 101
(cento e um) trabalhos, entre teses e dissertacdes, e 32 (trinta e dois) artigos cientificos que
contemplam o termo Sinaes nNos seus resumos.

No que se refere as teses e as dissertacdes, por meio da leitura dos resumos, 0s autores
fizeram a categorizacdo das obras, tendo em vista as trés modalidades de avaliagdo do Sinaes
e, para 0s que nado se encaixaram em nenhuma das trés categorias, criaram outras trés. Sobre 0s
trabalhos que se enquadraram na estrutura do Sinaes, foram encontrados 47 (quarenta e sete)
sobre a avaliagdo da instituicdo; 12 (doze) da avaliacdo do curso e 18 (dezoito) acerca da
avaliacdo do estudante. No enquadramento de outras categorias, foram localizados 9 (nove)

trabalhos sobre a analise historica e/ou tedrica do Sinaes como um todo; 13 (treze) a respeito
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da implementacédo ou gestdo do Sinaes como um todo em uma IES ou grupo de IES e, por fim,
6 (seis) que contemplaram a comparagdo/utilizacdo de alguma ferramenta de gestdo
organizacional com/no Sinaes. Esse levantamento mostrou que hd um expressivo nimero de
pesquisas sobre a avaliacdo da instituicdo, em detrimento das outras categorias. Destaca-se que
Teixeira Janior (2015) e Teixeira Junior e Rios (2017) consideraram 4 (quatro) pesquisas em
duas categorias simultaneamente.

Sobre a producdo cientifica que aborda o Sinaes, 0s autores destacaram que, a partir do
ano de 2011, houve uma maior concentracdo de pesquisas, acreditando que o fato poderia ser
decorrente das modifica¢fes que o Sinaes sofreu a partir do ano de 2007. A cria¢do dos indices
— CPC, IGC e Indicador de Diferenga entre os Desempenhos Observado e Esperado (IDD) —
pode ter despertado o interesse dos pesquisadores, cujos trabalhos foram finalizados a partir de
2011. Outro achado desse levantamento é o fato de que um numero significativo de pesquisas
se concentrou em somente duas instituicdes: Universidade de Brasilia (UnB) e Universidade
Federal do Ceard (UFC), com 13 (treze) teses e dissertacdes e 11 (onze) dissertacOes,
respectivamente. Na UnB, comprovou-se que 9 (nove) trabalhos foram orientados pelo mesmo
docente, o professor doutor José Vieira de Sousa, revelando a relevancia do Programa de Pos-
Graduacdo em Educacdo dessa universidade nas pesquisas relacionadas ao Sinaes, suscitando
significativamente a reflexdo e o debate das politicas de avaliacdo da educacao superior do Pais.
Na UFC, das 11 (onze) dissertagdes encontradas, 6 (seis) foram orientadas pelo professor doutor
Wagner Andriola.

Diante da relevancia do estado do conhecimento para identificacdo dos espacos para
didlogo que ainda possuem determinadas tematicas, decidiu-se selecionar teses e dissertagcdes
dando énfase somente a autoavaliacdo institucional. Para tanto, a primeira etapa envolveu a
decisdo sobre o recorte temporal, 0s termos para as buscas e as plataformas a serem pesquisadas
e a busca a partir das definicdes estabelecidas. O recorte considerado para a selecdo das
pesquisas foi feito tendo em vista os seguintes elementos: (i) teses e dissertagfes defendidas
entre os anos de 2007-2019; (ii) estudos em que a autoavaliacdo institucional da educacao
superior se configurava como objeto da pesquisa. Optou-se por esse recorte temporal, levando

em consideracgéo que foi, a partir de 2007, que o Sinaes esteve mais presente nas pesquisas, uma
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vez que, naquele ano, o sistema e-MEC?!? foi instituido e também criado o Ciclo Avaliativo do
Sinaes®®, tendo como referéncia os cursos que fazem o Enade, anualmente.

A elaboracgéo do estado do conhecimento sobre a autoavaliacéo institucional para esta
tese foi realizada em quatro etapas que envolveram: (i) a identificacdo de estudos sobre a
temaética; (ii) pré-anélise por meio da leitura flutuante; (iii) leitura abrangente das pesquisas e
resultados; (iv) categorizacdo das teses e dissertacdo encontradas. A etapa inicial envolveu a
busca de teses e dissertacdes em trés plataformas de indexacdo. A primeira foi o Catalogo de
teses e dissertacdes da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior'4. Esse
banco de dados foi criado no ano de 2002 para ser a plataforma oficial de referéncia e resumos
de teses e dissertacOes defendidas em programas de p6s-graduacdo do Pais, cujas informacfes
sdo disponibilizadas pela Capes, por meio do sistema de coleta de informaces das IES, que se
responsabilizam pela veracidade dos dados informados. No ano de 2013, a base de dados foi
aprimorada, possibilitando maior flexibilidade nas consultas e disponibilizando ferramenta que
permite refinar as buscas por autor, titulo, instituicdo, nivel e ano de defesa do trabalho,
biblioteca, linha de pesquisa, area de conhecimento e programa. Essa plataforma, muitas vezes,
ndo disponibiliza o link para o trabalho completo, mas somente o resumo, 0 que aumentou 0
trabalho empreendido na busca das pesquisas para a composicédo do estado do conhecimento da
presente tese.

A segunda plataforma utilizada para a consulta foi a Biblioteca Digital Brasileira de
Teses e Disserta¢6es do Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia (BDTD
/Ibict)*®. O BDTD foi langado em 2002 e é mantido pelo Ibict, com apoio da Financiadora de
Estudos e Pesquisas (Finep). A busca avancada permite a consulta por titulo, autor, assunto,

resumo em portugués, resumo em inglés, editor, ano de defesa, idioma, tipo de documento, com

12 E-MEC ¢é o sistema eletronico, do Ministério da Educacdo, de fluxo de processos e gerenciamento de
informagdes relativas a regulacdo, avaliacdo e supervisdo de instituicdes de educagdo superior no sistema
federal de educacdo (BRASIL, 2007).

13 O ciclo avaliativo do Sinaes corresponde a divisdo dos cursos superiores de graduagdo bacharelados,
licenciaturas e cursos superiores de tecnologia (CSTs) em trés grupos, tendo como referéncia as areas de
conhecimento que sao avaliadas pelo Enade, trienalmente. Esse calendario de avaliagdes do ciclo avaliativo do
Enade foi divulgado pela primeira vez pela Portaria Normativa n® 1/2007, em que se estabelecia também o ciclo
avaliativo para as avaliacOes externas, institucionais e de curso. A partir do ciclo avaliativo, foi criado o ciclo
regulatério, em que a realizacdo periddica das avaliacbes externas (recredenciamento e renovagdo de
reconhecimento) tem como referéncia as avaliagdes trienais do Enade. No ano de 2012, os ciclos avaliativos
passaram a ser referenciados por cores: Grupo verde (Ano I): bacharelados nas areas de salde, agrarias e areas
afins e CSTs dos eixos tecnoldgicos: ambiente e salde, producdo alimenticia, recursos naturais, militar e
seguranca; Grupo azul (Ano Il): bacharelados nas &reas de ciéncias exatas e areas afins, licenciaturas e CSTs
dos eixos tecnolégicos: controle e processos industriais, informagdo e comunicacao, infraestrutura e producéo
industrial; e Grupo vermelho (Ano I11): bacharelados nas &reas de ciéncias sociais aplicadas, ciéncias humanas
e &reas afins (BRASIL, 2007; 2010; 2012).

14 0 acesso € realizado pelo endereco http://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/.

15 O acesso é realizado pelo endereco http://bdtd.ibict.br/vufind/.
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ou sem ilustracbes, programa, instituicdo. Essa plataforma disponibiliza o link de
redirecionamento ao repositdrio da respectiva IES para 0 acesso do texto completo, o que
facilita o processo de levantamento e categorizacdo das pesquisas.

Por fim, foi consultado o Portal Dominio Plblico®, uma biblioteca digital de arquivos
de textos, imagem, som e video, que disponibiliza a busca de teses e dissertaces por area do
conhecimento, autor, titulo, nivel, ano, palavras-chave e instituicdo de ensino. Além de fornecer
0 resumo dos trabalhos, possibilita 0 download diretamente pela plataforma. Foi lancado em
2004 pelo MEC, no entanto ndo possui uma grande quantidade de trabalhos de pos-graduacéo.

O levantamento metddico de trabalhos de mestrado e de doutorado foi feito pelo acesso
dos resumos das publicacBes nas bases de dados jd& mencionadas. Na indexagdo, foram
utilizados os descritores “autoavaliagio institucional”, “Sinaes”, “auto-avalia¢do'’
institucional” e “comissdo propria de avaliagdo”. Destaca-se que foram encontrados trabalhos
que se repetem nas fontes, mas foi feita uma conferéncia para que ndo se repetisse no
levantamento dessa pesquisa.

A segunda etapa envolveu a leitura flutuante dos resumos para a identificacdo dos
trabalhos realmente pertinentes a esse estado do conhecimento. Nesse momento, 0s textos
completos j& foram salvos e, concomitantemente, elaborada uma planilha com dados como ano,
tipo de producdo, instituicdo, unidade federativa, titulo e autor. Neste momento, buscou-se
quantificar as teses e as dissertacBes encontradas, caracterizando-as quanto a localizagdo
geografica, temporal e institucional.

Destaca-se o fato de a tematica autoavaliacdo institucional ser objeto de pesquisas ndo
s6 em programas de pos-graduacdo em educacdo, mas também em administracdo e engenharia
de producdo, o que contribui para o entendimento da autoavaliagdo institucional sob outro
enfoque, a luz de autores e teorias diversas, enriquecendo ainda mais a area de pesquisa da
avaliacdo.

Muitas vezes, os resumos dos textos ndo forneciam as informac6es necessarias para que
se pudesse identificar o trabalho encontrado como pertinente ou ndo ao tema que se estava
buscando, tampouco categoriza-los. Assim, na terceira etapa, para fazer o levantamento e a
categorizacao das producdes, ndo bastou verificar somente titulo ou resumo, mas foi necessario
ir ao corpo do texto para compreensdo de qual avaliacdo institucional se tratava, se interna ou

externa e ter informacgdes mais detalhadas, com leitura mais abrangente, a fim de considerar

16 O acesso é realizado pelo endereco http://www.dominiopublico.gov.br/.
17 A grafia “auto-avaliagdo” foi utilizada como descritor na busca por teses e dissertacdes, visto que era a forma
utilizada para a escrita do termo, antes do novo acordo ortogréafico da lingua portuguesa, do ano de 2009.
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estudos que realmente tém similaridade com o tema dessa tese. Acrescentou-se, na planilha, o
campo para o registro dos objetivos gerais dos trabalhos. Nesse processo, percebeu-se que 0
termo avaliacdo institucional é comumente utilizado para designar a autoavaliagéo,
desconsiderando que a avaliacdo institucional contempla também a avaliacdo externa. Além
disso, observou-se que, em algumas pesquisas, 0 termo autoavaliacdo € substituido por
avaliacdo de desempenho institucional.

Na Gltima etapa, foram repassados todos os trabalhos novamente, com outra leitura dos
resumos, objetivos, introducdo, metodologia e conclusbes, sempre que necessario, para a
classificacdo em categorias e exclusdo dos trabalhos que ndo guardavam pertinéncia com o0s
critérios de selecdo propostos.

Identificou-se que a autoavaliacdo institucional é encontrada como recorrente tema de
pesquisas no ambito da pos-graduacdo stricto sensu no Pais e, feita a busca conforme descrito,
foram encontradas, no total, 105 (cento e cinco) teses e dissertaces (Apéndice A), defendidas
entre os anos de 2007 a 2019, que tém como objeto de estudo a autoavaliac¢do institucional. O
quantitativo de pesquisas esta distribuido temporalmente e por tipo de producdo, conforme

mostra o grafico a seguir

Gréfico 1 — Estado do conhecimento: teses e dissertacfes sobre autoavaliacdo institucional no
marco do Sinaes (Brasil, 2007 — 2019)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Capes; BDTD e Portal Dominio Publico (jan. 2020).
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O numero de pesquisas variou ano a ano, sendo que 2008 e 2018 foram 0s anos em que
foram publicados os maiores niumeros de estudos, 11 (onze). Em contrapartida, no ano de 2013,
foram encontrados somente 6 (seis) dissertacfes e, no ano de 2017, 3 (trés), e nenhuma tese.
Percebe-se, ainda, que o nimero de dissertacdes é relevantemente maior que o numero de teses
defendidas sobre a temética, variando de 1 (uma) a 3 (trés) por ano.

Corroborando o assinalado por Teixeira Junior (2015) e Teixeira Junior e Rios (2017),
como o Sinaes foi instituido em 2004, as publicacGes de estudos a respeito do sistema de
avaliacdo serdo percebidas apds trés ou quatro anos, acompanhando os tempos de concluséo de
mestrados e doutorados. Pode-se destacar, ainda, que o interesse pelo estudo da autoavaliacéo
foi sendo gradativo, assim como a sua implementacao. Pode ter contribuido para o estimulo as
producdes cientificas sobre autoavaliacdo a realizacdo de seminarios regionais para as CPAS,
realizados pela Daes do Inep, nos anos de 2009 e 2013. Este Gltimo ano com producdes
apresentadas e debatidas pelos participantes de diversas instituicGes do Pais, posteriormente
publicadas nos anais do evento.

Os estudos se distribuem geograficamente por diversas unidades federativas do pais,

nos programas de pds-graduacdo, conforme se verifica no grafico a seguir

Gréfico 2 — Distribuicdo geografica dos estudos sobre autoavaliacdo institucional no marco do
Sinaes (Brasil, 2007 — 2019)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Capes; BDTD e Portal Dominio Pablico (jan. 2020).

As pesquisas que tém a autoavalia¢do institucional como tema foram encontradas em
17 (dezessete) estados e no Distrito Federal (DF), concentrando a maioria no estado de S&o

Paulo (SP), totalizando 19 (dezenove) estudos. A regido onde se concentra 0 maior nimero de
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teses e dissertacdes defendidas é a Sudeste, com 36 (trinta e seis), seguida das regides Nordeste,
com 28 (vinte e oito); Sul, com 22 (vinte e duas); Centro-Oeste, com 15 (quinze), e Norte, com
4 (quatro). N&o obstante, é no DF que se concentra o0 segundo maior numero de pesquisas — 10
(dez), seguido da Bahia (BA) e Rio de Janeiro (RJ) com 9 (nove), Minas Gerais (MG), Parana
(PR) e Rio Grande do Sul (RS) com 8 (oito) e Ceara (CE) com 7 (sete). A Universidade Federal
da Bahia (UFBA), no seu programa de Pds-Graduacdo em Educacdo, possui a linha de pesquisa
de politicas publicas, a Universidade Federal do Ceara (UFC) conta com um programa de pos-
graduacdo em avaliacdo de politicas publicas e a Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF)
possui programa de pés-graduacdo em gestdo e avaliacdo da educacdo publica, o que pode
justificar a concentragdo dos estudos em detrimento de outros estados.

Muito embora SP seja a unidade federativa com o maior nimero de estudos sobre a
tematica desse estado do conhecimento, ndo é de I a instituicdo que mais possui pesquisas
sobre a autoavaliacdo institucional, sendo no DF, mais precisamente na UnB, conforme se
verifica no gréafico a seguir.

Gréfico 3 - Quantitativo de pesquisas sobre a autoavaliacdo institucional por IES
(Brasil, 2007 — 2019)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Capes; BDTD e Portal Dominio Pablico (jan. 2020).

Teixeira Janior (2015) e Teixeira Junior e Rios (2017), no estudo em que levantaram
todas as publicacGes sobre o Sinaes entre os anos de 2004 e 2014, afirmaram ser a UnB a
instituicdo com o maior nimero de producdes sobre o Sinaes, e néo foi diferente com os estudos

que se referem ao recorte da autoavaliacdo institucional, realizados para essa tese. No DF, as
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10 (dez) produgdes cientificas encontradas concentram-se no programa de P6s-Graduacéo em
Educacgdo da UnB, com linha de pesquisa em politicas publicas e gestdo da educacéo. Esse fato
reforca, inclusive, a relevancia de se desenvolver a presente pesquisa no ambito dessa
instituicao.

Ao analisar os estudos identificados a partir do estado do conhecimento, ponto de
partida desta pesquisa, consideraram-se somente as teses e dissertacbes que tém como
centralidade a autoavaliacdo institucional. Para uma melhor visualizacdo e compreensao do
foco e abordagens dessa modalidade avaliativa nos estudos desenvolvidos entre os anos de 2007

a 2019, os trabalhos foram categorizados, conforme segue

Quadro 3 — Categorizacdo dos estudos sobre autoavaliacdo institucional no marco do Sinaes
(Brasil, 2007-2018)

Cadigo Categoria
C-1 Autoavaliagdo na percepgdo de sujeitos institucionais
C-2 Implementacéo da autoavaliacéo
C-3 Uso dos resultados da autoavaliagcdo
C-4 Autoavaliacdo como politica pablica
C-5 Outras categorias
sC Sem categoria

Fonte: Elaborado pela autora.

Como ja mencionado, alguns trabalhos puderam ter seus objetos, objetivos e resultados
facilmente identificados nos resumos. Entretanto, para categorizar os demais, recorreu-se a
leitura de outras partes, como introducéo, metodologia e concluséo. Observou-se que 0s estudos
podem pertencer a mais de uma categoria, por isso, a classifica¢do aconteceu levando em conta
0 objetivo central dos estudos, tendo-se em vista, ainda, os resultados alcancados.

A C-1 corresponde a estudos que apresentam como objetivo principal registrar a
percepgdo de sujeitos institucionais envolvidos de alguma forma no processo de avaliagdo
interna ou, ainda, propor instrumentos para captar a percepg¢éo desses sujeitos. A C-2 refere-se
as pesquisas que tém como finalidade analisar a implementacdo da autoavaliacdo, tendo em
vista diversos aspectos, como composicao, sensibilizacdo, instrumentos, elaboracdo dos
relatorios e outros. J& a C-3 se refere as pesquisas que tiveram como foco analisar o uso dos
resultados da autoavaliacdo ou, ainda, ja se propondo a verificar como 0s resultados séo
utilizados pela gestéo e planejamento nas IES. As teses e dissertagdes categorizadas como C-4

buscavam analisar aspectos da autoavaliacdo, situada como politica publica.
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Alguns estudos ndo se enquadraram nas categorias descritas e foram classificados como
C-5 “outras categorias”, que envolvem, entre outros, estudos em que 0s procedimentos ou
instrumentos de avaliacao interna sao avaliados. Apenas dois trabalhos ficaram “sem categoria”
(SC), pois, embora encontrados no banco de teses da Capes, ndo constava 0 resumo por serem
anteriores a Plataforma Sucupira, assim como ndo foram encontrados nos repositérios das
respectivas instituicdes. Sem mais informacdes dessas dissertacdes, ndo foi possivel categoriza-
las apenas pelo titulo.

Os estudos produzidos entre os anos de 2007 a 2018 foram, entdo, enquadrados nas

categorias j& mencionadas, conforme tabela a seguir:

Tabela 1 — Quantitativo de pesquisas sobre autoavaliacéo institucional no marco do Sinaes — por
ano/categoria (Brasil, 2007 - 2019)

Categoria
A c1 Cc2 C3 c4 c5 sc [foul
2007 0 3 1 2 0 0 6
2008 2 4 4 1 0 0 11
2009 0 4 1 2 0 0 7
2010 0 5 3 1 0 1 10
2011 1 3 2 1 1 0 8
2012 1 2 3 0 3 0 9
2013 1 2 1 0 2 0 6
2014 1 6 2 0 1 0 10
2015 2 2 3 2 0 0 9
2016 0 2 6 0 0 0 8
2017 0 1 1 1 0 0 3
2018 1 5 3 1 1 0 11
2019 2 3 1 0 1 0 7
Total 11 42 31 11 9 1 105

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da Capes; BDTD e Portal Dominio Publico (jan. 2020).

Alguns resultados dos estudos encontrados serdo comentados a seguir agrupados por
categorias, considerando-se que é a forma mais pertinente para explicitar as convergéncias e
divergéncias dos resultados alcancados.

Na categoria C-1, avaliagdo na percepcao de sujeitos institucionais, foram encontradas
9 (nove) pesquisas cujo proposito mais amplo é analisar a autoavaliacdo sob a perspectiva de
gestores (ROCHA, 2008; VALE, 2014); discentes (ALMEIDA, 2012), docentes
(NASCIMENTO, 2011) ou ambos (ALBA, 2008); técnico-administrativos (FALLEIROS,

2013; SILVA, 2015), ou propor e validar um instrumento capaz de captar a percepcdo dos



57

docentes no processo autoavaliativo (BEDRITICHUK, 2015). Ressalta-se que os estudos que
visam a implementacgdo ndo descartam a possibilidade de explicitar percep¢des da comunidade
académica ou uso dos resultados, mas a categorizacdo foi feita com base nos objetivos das
investigacoes.

Algumas dessas producdes evidenciaram a descrenca da comunidade académica quanto
as mudancas efetivas decorrentes do processo avaliativo. Os resultados apontaram que o
conhecimento dos sujeitos institucionais, no que se refere a autoavaliacao, ainda € limitado, o
que permite dizer que a cultura avaliativa ndo foi implementada por completo. A dissertacédo de
Vale (2014) demonstrou que os resultados nédo sdo socializados com os gestores, tampouco com
a comunidade académica, mas ficam restritos a alta direcéo.

O estudo de Rocha (2008) revelou gque a autoavaliacdo na instituicdo pesquisada se
estabeleceu como uma acdo meramente burocrética e legalista e, por isso, ndo foi continua nem
seus resultados promoveram a autocritica da instituicdo e melhorias decorrentes do processo.

A maior parte dos trabalhos deu enfoque aos procedimentos de implementacdo da
avaliacdo interna em instituicGes de categoria administrativa e organizacdo académica diversas
e foi categorizada como C-2, implementacdo da autoavaliacdo, totalizando 39 (trinta e nove)
teses e dissertacdes, entre as quais destacam-se as de Dias (2007); Queiroz (2008); Vieira, R.
(2008); Ferreira (2013); Gongalves (2016); Andrade, (2017).

Dificuldades de implantacdo da autoavaliagdo institucional foram apontadas em varios
estudos, mencionando-se a indisponibilidade de estrutura fisica, recursos financeiros e
tecnoldgicos e falta de autonomia da CPA. Além disso, outros fatores que corroboram os
problemas de implementacdo da avaliacéo interna foram identificados, como a baixa adesao da
comunidade académica, ndo somente como respondentes dos questionarios de avaliacdo, mas
na condicdo de sujeitos pertencentes ao processo e ativos nas etapas que envolvem um processo

autoavaliativo. Queiroz (2008) afirma que

[...] o fato de os segmentos da comunidade ndo terem criado lagos de
pertencimento com a auto-avaliagdo [sic], em razdo da participacdo passiva,
posicionaram-se como meros produtores de informages ou seus receptadores.
Nesse sentido, atenua a condicdo de nds auto-avaliamos [sic], realcando a
idéia [sic] de um empreendimento realizado sem a devida teia de confrontos
de posicdes, negociacdes e compromissos (p. 159).

Alguns estudos revelam, também, a falta ou fragilidade da institucionalizacdo da

avaliacdo interna como um processo ja incorporado a realidade institucional, intrinseco a uma
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instituicdo de educacdo superior. A falta de apoio das instancias superiores das IES, a auséncia
da CPA no organograma institucional, a falta de autonomia que essa comissao tem em realizar
0s procedimentos avaliativos e divulgar os resultados para a comunidade académica sdo alguns
reflexos da ndo institucionalizacdo da avaliacdo internamente as IES.

Elementos contraditorios na avaliacdo da educagdo superior sdo percebidos nos achados
desses estudos, como por exemplo, a CPA em uma IES ndo existir, se hd uma politica de
prestacdo de contas em que a composicdo dessa comissdo deve ser informada ao MEC, alem de
produzir relatérios que devem ser enviados anualmente. Isso nos leva a refletir sobre a
efetividade das politicas de avaliacdo, sobretudo, no que diz respeito ao efeito da politica de
prestacdo de contas a que a CPA esta submetida no sentido de contribuir, de fato, para a
melhoria da qualidade académica e institucional.

A despeito das contradi¢des, ndo se deve vé-las como olhar pejorativo, como algo ruim,
mas apenas como a coexisténcia de elementos distintos que contribuem para uma analise
aprofundada da totalidade e que permite a (re) criacdo de ideias, a partir mediacdo de outros
elementos internos ao objeto, ainda ndo vistos. Essa analise dos contraditorios, a partir do
movimento dialético, é visto por Cury (1995) como intrinseco ao desenvolvimento do real e
“cada realidade no seu devir é limitada por outra, e assim a totalidade € sempre aberta a novas
determinacGes. Nesse movimento, cada elemento contém os anteriores e se abre a novas
determinagdes” (p. 30-31). Para o autor, a realidade é constantemente inacabada, possuindo
elementos do que j& foi e podendo possuir do que ainda vira a ser e, assim, “o inacabamento da
realidade faz com que a contradicdo implique a descoberta de tendéncias latentes na realidade
e que constituem a mediacéo entre o possivel e sua realizacdo” (p. 31).

Para Marx (1985), esse movimento dialético sé é possivel pela coexisténcia dos lados
contraditérios da realidade, que fazem com que eles divirjam, convirjam e resultem em uma
outra categoria. Logo, a contradicdo € intrinseca as relagdes sociais e, ndo diferente, a avaliacdo
da educacdo superior e € o que faz com que ela se molde, forme-se, reforme-se por meio das
mediagdes na sua totalidade.

Ainda sobre as dificuldades enfrentadas pela avaliagdo interna, Vieira (2008) constatou,
em sua pesquisa, a falta de estimulo e valoriza¢do da autoavaliagdo como um processo de
producdo de conhecimentos, como pesquisa global e continua que fornece dados para o
autoconhecimento institucional. Nao se d& o devido mérito a autoavaliagdo, que tem como papel
levar a instituicdo a repensar os caminhos tragados e trilhados, com vistas a constante melhoria
da qualidade educacional, em sua amplitude. A avaliagdo é, em muitos casos, tratada como

mera pesquisa de opinido, mas ela ¢ muito mais que isso. E um processo cientifico que deve ser
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envolto de seriedade, compromisso e imparcialidade, embasado por métodos que orientardo a
coleta e analise dos dados.

No que se refere a comparacdo na implementacdo dos processos autoavaliativos, em
instituicOes de diferentes categorias administrativas, o estudo de Dias (2007) analisa a pratica
da avaliacdo interna em institui¢fes publicas e privadas. A autora conclui que ha diferencas nos
procedimentos adotados, no entanto, 0 maior destaque dos resultados é para as expectativas
demonstradas pela comunidade académica quanto a divulgacdo e utilizacdo dos resultados. Na
IES publica pesquisada pela autora, experiéncias anteriores de avaliacdo registraram a nédo
exposicdo dos resultados a comunidade académica. Esse fato deixou a autoavaliacéo
desacreditada e diminuiu a adesdo e participagdo da comunidade académica no processo
autoavaliativo. Ja na IES privada, a divulgacéo dos resultados foi parte do processo avaliativo,
0 que resultou em maior credibilidade perante os sujeitos envolvidos, direta ou indiretamente,
no processo. De acordo com a pesquisadora, a implementacdo da avaliacdo interna nas
instituicdes publicas e privadas pesquisadas possui uma diferenca preponderante. Na IES
privada, € interesse dos gestores e mantenedores um diagnoéstico institucional, que possibilite o
direcionamento na alocacdo de recursos, na melhoria de processos e na implantacdo de
politicas. Contudo, a avaliagdo interna na IES puablica pesquisada ndo é motivada por melhorias
ou redirecionamento de processos, uma vez que estdo sob a gestdo do aparelho burocratico do
Estado e 0s recursos séo escassos.

Outro estudo encontrado foi o de Ferreira (2013), que realizou uma pesquisa em trés
universidades federais, com o objetivo de analisar a metodologia de trabalho das CPAs e sua
influéncia no relatério final de autoavaliagdo. O foco foi abordar a avaliacdo sob o ponto de
vista administrativo, tendo como referéncia a teoria geral dos sistemas e a teoria do ciclo de
planejamento, desenvolvimento, controle e avaliagio (PDCA) inerentes a éarea da
administracdo. A autora chegou a conclusdo de que a composicdo, a representatividade, a
localizagdo na estrutura institucional e a metodologia utilizada pela CPA influenciam a
execucdo do relatorio de autoavaliacéo institucional.

Analisando a composicdo das CPAs, a autora alerta que a quantidade de membros deve
estar compativel com a complexidade e o tamanho da estrutura institucional, pois a CPA de
uma universidade com poucos membros pode prejudicar o desenvolvimento dos trabalhos de
autoavaliacdo, assim como ter uma CPA com muitos membros ndo atuantes também nao
contribui para o bom funcionamento da comissédo. Em outro estudo, Dias (2007) corrobora essa
premissa, explicitando que, na instituicdo publica por ela pesquisada, a quantidade excessiva

de membros na CPA configurou-se como um problema, chegando a prejudicar a conducdo do
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processo avaliativo. No que diz respeito a representatividade dos membros, parte das pesquisas
constatou que as universidades apresentam dificuldades com os discentes nas comissoes,
quanto a colaboracéo e a participacéo nos trabalhos.

Além disso, Ferreira (2013) afirma ndo ter encontrado as CPAs representadas nos
organogramas institucionais das IES pesquisadas, embora se tenha evidenciado pelas
entrevistas que essas estdo ligadas ao gabinete do reitor. A autonomia na atuagao das comissoes
revelou que isto tem relacdo direta com o bom desempenho das comissbes no trabalho da
autoavaliacdo. No que concerne ao uso dos resultados da autoavaliagdo, a mesma pesquisa a

conclui que

[...] o maior problema encontrado em relag&o aos relatdrios é em relagdo a sua
utilizagdo, tanto por parte das proprias instituicdes quanto do INEP e das
avaliacbes externas. Os relatdrios ndo sdo observados no momento da
elaboracdo dos PDIs, a ndo ser para a solugdo de alguns pontos especificos,
conforme relatam os presidentes das CPAs entrevistados. Quanto a avaliagdo
externa, esta ndo se utiliza das informacdes contidas no relatério para conhecer
a instituicdo avaliada, sendo que € nesses relatérios que se encontram as
especificidades institucionais e regionais de cada instituicdo (p.101).

A autor destacou, ainda, que os relatérios de autoavaliacdo se apresentaram incompletos
e parciais, com relacdo a abrangéncia das dez dimens6es do Sinaes, situacdo corroborada nas
pesquisas do Inep (2011), antes mencionadas.

Acerca da mesma problematica, Peixoto (2009) ja havia levantando essas questdes ainda
na fase inicial de implantacdo da autoavaliagdo nas instituicOes federais de educacao superior
(Ifes), quando identificou que a caracterizacdo das CPAs era bastante diversificada, no que
concerne ao nimero de membros, ao vinculo institucional e a outros aspectos. Nao é diferente
hoje, conforme exposto pelas pesquisas mencionadas.

Analisando os estudos encontrados, é valido salientar que ainda ha grandes dificuldades
na implementacdo da avaliacdo interna, seja em instituicbes publicas ou privadas, de diversas
ordens, como composicdo e autonomia da CPA, infraestrutura, adeséo, participacdo, uso dos
resultados e outros. Rothen e Bernardes (2015) concluem que um dos fatores que contribuem
para 0 insucesso no fomento a cultura de avaliacdo € a desmotivacdo dos docentes com o
processo de avaliacdo interna. A justificativa se alicerca no fato de que o professor seria pega-
chave para a disseminacgéo da cultura avaliativa nas IES, visto que exerce um poder na sala de
aula que pode colaborar para propalar a importancia da autoavaliacdo para o crescimento da
qualidade institucional e da participacéo e envolvimento de toda a comunidade académica.
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A autoavaliacdo ainda requer o desenvolvimento de uma cultura avaliativa nas
instituicOes, pois, em alguns casos, como apontado por Queiroz (2008), a participacdo da
comunidade académica € passiva, sem expressiva atuacdo, faltando uma maior mobilidade da
comunidade para a participacdo no processo, em todas as suas fases.

Na categoria C-3 uso dos resultados da autoavalia¢ao, segunda com maior numero de
estudos, foram identificadas 30 (trinta) teses e dissertagcbes, como as de Travassos (2009),
Lemos (2011), Bruschi (2015), Botelho (2016), Arruda (2016) e Silva (2016), que objetivaram
analisar a efetividade do uso dos resultados das autoavaliacdo, principalmente no que concerne
ao planejamento e a gestao.

Pereira (2015) verificou que, embora haja em documentos como PDI e relatérios da
CPA o reconhecimento e a recomendacédo de uso dos resultados para embasar o planejamento
institucional, na prética isso pode ndo acontecer. Sendo assim, a destacada importancia de
pesquisas e estudos envolverem, ndo somente andlise documental, mas também dados
empiricos que possam confirmar ou refutar o que esta registrado nos documentos, uma vez que
€ comum que instituicdes registrem, em seus documentos, determinadas politicas que ndo se
cumprem na pratica.

Nessa mesma vertente, o estudo de Gongalves (2016), embora categorizado no grupo
anterior, revela que os relatérios de autoavaliacdo da IES publica pesquisada por ela sdo muito
mais descritivos que prescritivos e, dessa forma, néo contribuem para a finalidade principal da
avaliacdo interna. A autora verificou que a elaboracdo dos relatérios é voltada ao cumprimento
burocratico e ao envio anual desses pelo sistema e-MEC, ndo focando nas mudancgas que
poderiam ser implementadas a partir do diagnéstico levantado pela avaliacéo.

Bruschi (2015) desenvolveu uma pesquisa cuja finalidade foi identificar a articulacéo
entre os resultados da autoavaliacdo institucional e o processo de planejamento de instituicdes
publicas e privadas do estado do Rio Grande do Sul, por meio de entrevistas com membros de
CPA e gestores responsaveis pelo planejamento das IES pesquisadas. Verificou-se, nesse
estudo, que os sujeitos envolvidos no processo avaliativo tém consciéncia de que os resultados
sdo extremamente importantes para o planejamento da instituicdo, com o direcionamento de
acOes para reforcar os pontos positivos e corrigir as fragilidades. Contudo, ndo h& nas
instituicbes uma metodologia ou um padréo de aplicacdo dessa atividade. Sobre os resultados

encontrados pela autora, destaca-se 0 seguinte trecho:

[...] caberia aos responsaveis pela Autoavaliacdo, neste caso a CPA, e as areas
de Planejamento criar métodos e padrdes para transformar esses contetdos em
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materiais consistentes, porém sucintos, que pudessem servir como entrada
para as analises do Planejamento Estratégico e PDI. Ou ainda, determinar
sistemas informatizados articulados e praticos, pois neste estudo, observou-se
gue nem todas as IES possuem softwares que organizam e transformam os
dados coletados das autoavaliagbes em informacdes consistentes para a
anélise e tomada de decisdo (p. 100).

Oportuno dizer que o PDI foi caracterizado pela autora como de grande importancia nao
sO para o planejamento institucional, mas também para a autoavaliacdo. Apesar de a elaboragéo
desse plano ser obrigatdria, pode vir a ser mais que um documento para mero cumprimento
legal e se tornar um rico instrumento norteador das a¢des das IES, juntamente com os relatérios
de autoavaliacdo. Por fim, Bruschi (2015) propde um fluxo de articulacdo entre os processos de
avaliacdo e planejamento, para ser utilizado por IES diversas.

As pesquisas que analisaram o uso dos resultados da avalia¢do institucional interna
apresentaram olhares diversos, em que o processo de autorreflexdo, de fato, acontece,
culminando em acles para a transformacdo da realidade institucional. Por outro lado, ha
pesquisas que afirmam que os resultados dos processos avaliativos sequer sdo apresentados para
a comunidade académica, gerando certa descrenca quanto as acdes de melhoria institucional e
pedagogica. Nesse sentido, as autoavaliages sdo realizadas somente para cumprimento de
normas do Estado.

Ja& na categoria C-4, autoavaliacdo como politica publica, estdo inseridos os trabalhos
de Retz (2007), Dotta (2009), Carvalho (2009), Martins (2010), Silva (2015), Ferronato (2016),
Fernandes (2017) e outros.

A pesquisa de Dotta (2009) é voltada aos membros das CPAs, no intuito de verificar a
“natureza e das condi¢des gerais de realizagdo da avaliacdo conduzida CPA no ambito da
politica publica de avaliagdo da educagdo superior no Brasil, notadamente o SINAES” [sic] (p.
141). A amostra dessa pesquisa foi composta por 11 (onze) instituicGes, sendo 09 (nove)
faculdades (uma publica e oito privadas); 01 (um) centro universitario privado e 01 (uma)
universidade publica. O autor observou que, entre as IES pesquisadas, ndo obstante algumas
praticarem a avaliagcdo interna mesmo antes do Sinaes, a CPA inexiste, assim como a
autoavaliacdo, embora ambas sejam uma obrigacdo legal. Enquanto algumas IES elegem os
membros da CPA democraticamente com eleicéo pelos pares, em outras, 0s representantes séo
nomeados diretamente pela alta direcdo da instituicdo de ensino, fato esse que também foi
constatado por Silva (2015), ao destacar que as autoavalia¢des transitam entre “o gerencialismo

puro, o burocratico e possibilidades democraticas” (p. 95).
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Percebemos que a autoavaliagéo institucional esta envolta em uma série de contradicdes,
a comecar pela constatacdo do autor sobre a inexisténcia em algumas IES, embora haja uma
legislacdo que disponha sobre obrigatoriedade de criacdo da CPA e realizacao da autoavaliacao.
Por um lado, apresenta possibilidades democraticas podendo fornecer interessantes
direcionamentos para a autorreflexdo e melhoria institucional, por outro, é uma avaliacdo
regulatoria que é realizada por muitas IES unicamente para atendimento da legislacdo. Mesmo
tendo a composicdo da comissdo imposta pela alta direcdo, deve atuar com autonomia em
relacdo aos demais conselhos e 6rgédos colegiados e promover uma avaliagdo emancipatoria.

Embora a CPA proponha a¢des de melhoria institucional, baseadas nos dados coletados,
ndo ha o acompanhamento do Estado se, de fato, essas aces sdo efetivadas, ressalta Dotta
(2009). Conclui-se que o relatorio anual, enviado ao Ministério da Educacao, via e-MEC, nédo
deve ter um fim em si mesmo. Ademais, a avaliacdo feita no ano ndo pode ser analisada
isoladamente, sem se considerarem os anos anteriores. A autoavaliacdo deve estar embasada na
globalidade e continuidade, em que as avaliagdes de cada ano s&o comparadas com as dos anos
anteriores, pois, somente assim, a IES podera reconhecer que a avaliacdo cumpriu o0 seu
objetivo. Devem-se comparar 0s resultados das avaliacdes, a fim de perceber a evolucdo da
instituicao.

Partindo dos levantamentos de Teixeira Janior (2015) e Teixeira Junior e Rios (2017) e
dos apresentados por esta pesquisadora, foi realizada uma busca mais direcionada por trabalhos
que tratam das relacdes entre a avaliacdo institucional interna e externa para se conhecer até
gue ponto as pesquisas abordaram a tematica, de forma a localizar pontos que ainda podem
avancar no debate da avaliagdo institucional. Nessa vereda, foram encontradas somente as
dissertacOes de Silva (2015) e Ferreira (2012).

A pesquisa de Silva (2015) teve como objetivo “descrever a articulag@o entre avaliagao
interna e externa a partir da perspectiva tecnoldgica, politica e cultural e como essa articulacdo
condiciona ou provoca mudancas na concepcao de avaliagdo institucional no AVALIES [sic]”
(p. 10). O estudo foi embasado no modelo teorico das perspectivas de inovagdo educativa, em
que se propde a tridimensionalidade da avaliacdo, utilizando-se como categorias empiricas a
imagem de producéo, a imagem de negociacao e a imagem de comunidade. O autor pesquisou
trés universidades federais — a Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN),
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e Universidade Federal da Bahia. Foram feitas
entrevistas com membros das CPAs dessas institui¢cdes, assim como com membros da Conaes

e do Inep. Os resultados dessa pesquisa demonstraram que
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[...] o formato gerencial que 0 AVALIES [sic] assume em seu arcabouco
normativo e em seu processo de implementacdo altera a concepcdo de
avaliagdo institucional, pois nesse ambito o desenho da avaliacdo inibe a
ampliacdo das formas de participacdo e o envolvimento democratico dos
agentes/segmentos da comunidade universitéaria nas IES e da sociedade civil,
bem como restringe a adocao de procedimentos metodoldgicos que viabilizem
o dialogo e a articulacdo entre as IES, a sociedade e o Estado, revelando a
cultura do silenciamento, da neutralidade, da burocratizacao e do formalismo
em torno dos processos de avaliagdo interna e externa (p. 348).

Embora o estudo mencione a articulacdo entre a avaliacdo interna e externa, observou-
se que, nas conclusdes, foram demonstradas caracteristicas das duas modalidades de avaliacGes
de forma separada e comparando-as, desconsiderando o movimento dialético entre duas partes
da totalidade que compde a avaliacao institucional e o Sinaes.

Outro trabalho que trata das avaliac@es internas e externas é o de Ferreira (2012), cujo
objetivo foi avaliar a qualidade da autoavaliacdo realizada pela Universidade Gama Filho, a luz
do seu papel nos processos regulatérios e perante padrfes internacionais de qualidade. Nesse
estudo, foi avaliada a qualidade da autoavaliacdo realizada no ambito do Sinaes pela IES
carioca, tanto a luz de seu papel nos processos regulatérios de recredenciamento institucional e
de renovagdo de reconhecimento dos cursos de graduagdo quanto perante padrdes
internacionais de qualidade para a avaliagdo. A autora elaborou um instrumento de meta-
avaliacdo utilizado para a analise documental pertinente aquela IES, tendo em vista 0s
indicadores das dimensdes 1 (A missdo e o plano de desenvolvimento institucional) e 8
(Planejamento e avaliagdo, especialmente em relacdo aos processos, resultados e eficacia da
autoavaliacdo institucional) do instrumento de avaliacéo institucional externa. O resultado da
meta-avaliacdo revelou que a autoavaliacdo institucional da IES pesquisada é coerente com 0s
preceitos do Sinaes e bem situada perante padrdes internacionais de avaliacdo. A pesquisa nao
considerou aspectos empiricos das avaliacdes, restringindo-se, apenas a analise documental.
Além disso, embora tenha anunciado avaliar o papel da autoavaliagcdo em relacdo as avaliagdes
externas, a articulagdo foi feita apenas trazendo indicadores do instrumento de
recredenciamento como aporte para a analise da avalia¢do interna.

Tendo em vista os estudos abordados, o estado do conhecimento teve a finalidade de
fornecer um panorama quantitativo e qualitativo, da producdo académica acerca da avaliagdo
interna na esfera do Sinaes. Em linhas gerais, é possivel verificar a tendéncia da producéo de
pesquisas na area da autoavaliagdo da educacdo superior, ponderando que a maior énfase dos

pesquisadores estda na andlise da implementagdo dos processos avaliativos nas IES,
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considerando aspectos como composi¢do da CPA,; participagdo e engajamento da comunidade
académica; autonomia de atuacdo; relacdo entre a CPA e setores responsaveis pelo
planejamento institucional; relatorios, dimensdes e critérios avaliativos; regimento da CPA; e
divulgacdo e uso dos resultados.

Fica evidente a importancia atribuida aos processos de autoavaliagdo para o
direcionamento de agOes de melhoria das IES. Tendo como referéncia o estado do
conhecimento apresentado, conclui-se que algumas instituicbes ddo grande énfase aos dados
coletados por meio das pesquisas realizadas pelas CPAs, mas sem evidenciar o devido e
esperado destaque para os significados que envolvem a avaliacdo interna, ndo somente para a
instituicdo em seu processo de melhoria, mas também para toda a comunidade. Entretanto,
muito embora a autoavaliacdo institucional tenha, em sua concepc¢do. uma proposta formativa
comprovada em alguns estudos, em outros constatou-se o afastamento dessa proposta que pode
levar as IES a realizarem os procedimentos avaliativos apenas para cumprimento normativo,
imposto pela regulacgéo.

Outra percepcdo, a partir do levantamento feito, revela que as producbes académicas
sobre a relacdo entre a autoavaliacdo e a avaliacdo externa sdo quase inexistentes. A articulacéo
entre as avaliagdes institucionais internas e externas carece de mais reflexdes, considerando que
pesquisas a respeito dessa tematica podem contribuir e gerar conhecimento mais sistematizado,
inclusive para auxiliar as IES no desenvolvimento e aperfeicoamento dos projetos e processos
de avaliacdo institucional.

Importante considerar que a legislacdo e normas estabelecidas para avaliacdo da
educacdo superior preveem a integracdo entre as avaliagBes institucionais interna e externa,
conforme registrado no documento “Roteiro de Auto-Avaliagdo Institucional: orientacdes
gerais”:

[...] os resultados da auto-avaliagdo [sic] precisam ser submetidos ao olhar
externo de especialistas na perspectiva de proceder a uma avaliacdo externa
das préticas desenvolvidas. Uma visdo externa a IES pode corrigir eventuais
erros de percepcdo produzidos pela dos agentes internos, atuando como um
instrumento cognitivo, critico e organizador das acdes da instituicdo e do
MEC. A avaliacdo externa exige a organizacdo, a sistematizacdo e o inter-
relacionamento do conjunto de informagfes quantitativas e qualitativas, além

de juizos de valor sobre a qualidade das praticas e da producdo teérica de toda
a instituicdo. (BRASIL, 2004, p. 12).

Nos preceitos do Sinaes, as duas modalidades de avaliagbes institucionais se

articulariam e seriam complementares. O desempenho da CPA esta intimamente relacionado a
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eficécia e a eficiéncia da avaliacdo interna que, por sua vez, é termdmetro para a avaliacdo
externa que resultara em conceitos para a exposi¢do publica da qualidade da IES. A relacdo da
CPA, a partir das avaliacOes internas, com as avaliacdes externas pode ter fundamento ao se
considerar que as IES utilizam as notas obtidas nas avaliagdes in loco, institucional e de cursos,
para divulgacdo a sociedade e consequente criacdo de uma imagem para marketing institucional
que se traduza em qualidade dos servigos ofertados (SOUSA, 2008).

Pensando no aprimoramento das autoavaliaces das instituicbes de educacdo superior,
propbe-se uma pesquisa tanto tedrica quanto empirica para entender as articulacbes entre a
autoavaliacdo e a avaliagdo externa, tendo em vista o desempenho das CPAs e a qualidade da
autoavaliacdo realizada. Esse estudo é pertinente ao considerar o atual contexto em que o Sinaes
e a autoavaliacdo institucional se encontram, podendo-se contribuir, de maneira relevante, para
0 campo da avaliacdo da educacdo superior e das politicas publicas, propiciando elementos de
reflexdo sobre a tematica, sobretudo a autorreflexdo por parte das CPAs.

Inserindo-se nas lacunas verificadas, merece destaque o desenvolvimento dessa
pesquisa no ambito da Faculdade de Educacdo da UnB, uma vez que, como ja demonstrado no
estado do conhecimento, essa instituicdo aparece como a que mais teve trabalhos orientados,
de mestrado e doutorado, sobre o Sinaes. Considera-se como ganho para a pesquisa proposta a
possibilidade de ser realizada no ambito desse programa de pés-graduacdo, que ja possui
relevantes conhecimentos produzidos acerca do objeto de estudos desta tese.

Embora posta a relevancia do estudo realizado, a teméatica ndo se esgotou com as
analises feitas, com as perspectivas e escolhas adotadas. Dai a importancia da continuidade de
pesquisas na area para avancar o conhecimento acerca das avaliag@es institucionais internas e
externas como subsidio para o Estado na (re) formulacdo de politicas publicas e para as

instituicGes de educacdo superior na transformacao da pratica e realidade institucional.
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CAPITULO 1 - EDUCACAO SUPERIOR BRASILEIRA: A RELACAO ENTRE
EXPANSAO, REGULACAO E AVALIACAO

Este capitulo apresenta o cenario em que a avaliagdo da educacgéo superior € criada como
politica publica e para fins de contextualizacdo, optamos por apresentar a relacdo entre a
expansdo do nimero de matriculas a partir da Reforma Universitaria de 1968, que visava a
racionalizacdo, a flexibilidade e a formacdo de recursos humanos para atendimento das
demandas do mercado de trabalho. O capitulo traz os desafios da expansdo da educacdo
superior, principalmente no que se refere a qualidade.

Sem perder de vista as questdes sociais, politicas e econémicas que fazem mediacao
com o objeto de estudo dessa tese, a reconfiguracdo do papel do Estado e surgimento do Estado-
avaliador, a partir da década de 1980 e a adocdo da nova gestdo publica no Brasil a partir do
ano de 1995 e o sdo analisados como propulsores da implantacdo de uma politica de controle,
baseada na avaliacao.

O que se pretende neste capitulo é, portanto, refletir sobre a nova configuracédo do Estado
e os modos de regulacéo voltados para o campo educacional, a partir da classificacdo de Barroso
(2004, 2005, 2006), para se chegar a regulacdo da educacao superior brasileira. A funcdo
regulatoria e avaliativa do poder publico brasileiro foi abordada de maneira a entender seu

historico para, mais a frente, articular essa discussdo a regulacdo no ambito do Sinaes.

1.1 Reforma Universitaria de 1968 e expansdo da educacdo superior brasileira: a

avaliagdo em questao

A expansao da educacao superior e a implementacéo de politicas e propostas avaliativas,
a partir da década de 1960, estdo intrinsecamente relacionadas a Reforma Universitéaria de 1968,
instituida pela Lei n° 5.540/68 (BRASIL, 1968), e a seus desdobramentos. Por isso, faz-se
relevante relembrar essa reforma para verificar sua ressondncia na avaliacdo da educagéo
superior. A avaliagdo precisa ser analisada a luz do processo historico de sua construgdo, dos
fatores determinantes de sua evolucdo e dos sujeitos historicos envolvidos.

Primeiramente, destacamos que as reformas educacionais possuem diferentes
caracteristicas se implementadas em governos autoritarios ou democraticos, segundo afirma
Vieira L. (2008). Em governos democraticos, ha a influéncia de diversos sujeitos e as reformas

podem refletir interesses diversos. J& em governos autoritarios, elas possuem maior coeréncia
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interna e organicidade, refletindo, mais explicitamente, aspectos politico-ideoldgicos do
governo vigente. Muitas reformas da educacgdo superior, feitas no Brasil, visavam ao
atendimento de interesses sociais e politicos da minoria e eram envoltas de intencionalidades,
sejam politicas, econémicas, sociais e/ou ideoldgicas, refletindo o contexto historico em que 0
Pais se encontrava.

Assim como a avaliacdo, a educagéo superior foi se construindo e consolidando-se com
base na contradicdo entre as agdes voltadas aos interesses individuais, justificadas como
interesses coletivos. A fim de compreender a criacdo de sistemas de avaliagdo como politica
publica é necessario conhecer as reformas educacionais, suas intencdes e reflexos na educagédo
superior e, para esse entendimento, trazemos o pensamento de Marx (1997). Segundo o autor,
“0 homem faz sua propria histéria, todavia, ndo de acordo com sua vontade, mas sob influéncia
do passado” (p. 21) e, dessa forma, as relagdes sdo pautadas no material e na producéo que, por
sua vez, apoiam-se em aspectos historicos, contraditorios e dialéticos que, inevitavelmente,
permeiam e estdo inter-relacionados ao materialismo.

Nesse sentido, € importante ter em vista que a expansao do ensino superior, a partir da
década de 1960 e a implementacdo de politicas e propostas avaliativas, em meados de 1970,
estdo intrinsecamente relacionadas & Reforma Universitaria de 1968 e a seus desdobramentos,
assim como essa tem conexdo com a qualidade, a avaliacdo e a regulagdo. Consoante Real
(2008), essa reforma é um marco no referencial das diversas concepcfes de qualidade que
permearam a educacdo superior.

O expoente crescimento da economia (1969-1973) marcou o periodo ditatorial
brasileiro. Registra-se, nessa época, a expansdo industrial, aumento das exportacfes e,
consequentemente, a elevacdo do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. Bresser-Pereira
(2016) afirma que, nesse periodo, ocorreu uma estimavel concentracdo de renda e acrescenta

que

[...] em principio, dado que o consumo é determinado, sobretudo, pelos
salarios, é necessario que seu aumento seja proporcional a taxa de
produtividade para que a demanda seja sustentada. Isso ndo ocorreu
nessa época (nos anos 1960, os salarios cresceram claramente menos
que a produtividade e ocorreu forte concentracdo da renda), mas o
capitalismo sempre encontrou formas de contornar essa restrigéo. [...]
No Brasil, nos anos 1970, a forma encontrada para compatibilizar
crescimento com salérios crescendo menos que a produtividade foi
incluir a classe média entre os beneficiados do desenvolvimento
econdmico (p. 231).
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E mister afirmar que o desenvolvimento econémico de um pais esta diretamente ligado
ao desenvolvimento educacional, seja como causa, Sseja como consequéncia, ou, ainda, com
essa dupla relacéo. A educacéo superior e a qualificacdo de recursos humanos sao primordiais
para que um pais possa se desenvolver e se modernizar, mas, a0 mesmo tempo, para tanto, é
necessario o investimento na educacéo, o que depende diretamente da condi¢cdo econémica em
que se encontra o pais. Note-se uma relacdo contraditdria que envolve a educacédo e a economia
em gue ambas possuem relacédo intrinseca de interdependéncia, em que um, ora € causa, ora é
consequéncia. Nesse contexto, tornou-se premente a necessidade de uma reforma no sistema
do ensino superior, para atendimento das necessidades desenvolvimentistas do Brasil.

A partir da década de 1960, o movimento em prol da reforma universitéaria ja era
considerado uma pauta de sabida necessidade em torno das mudancas na educacdo superior e
no ambiente académico. No bojo das tensbes politico-ideoldgicas pelas quais a sociedade
passava, legitimava-se uma luta para fundamentar a modernizacdo da universidade. De acordo
com Favero (1977), por meio da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) os discentes tiveram
papel relevante no movimento de reforma universitaria. Criada em 1937, no | Conselho
Nacional de Estudantes, como entidade maxima representativa dos estudantes, a UNE se
organizava em congressos anuais e buscava articulagdo com instancias sociais que somassem
forca pela causa educacional / universitaria, entre eles o 1° Seminario Nacional de Reforma
Universitéaria (1961) que deu origem a “Declaragdo da Bahia”. Nesse documento, a UNE (1961)
propunha-se, entdo, a aliar-se a classe proletaria do pais, com as diversas perspectivas® para o
setor educacional.

Nessa declaracdo foram registradas as diretrizes nas quais se embasariam as mudancas
ali reivindicadas para a Reforma Universitaria de 1968: a) a democratizacdo do ensino; b) a
aproximacdo da universidade com a sociedade, por meio de programas de extensao e cursos,
além da oferta de atendimentos gratuitos, em diversas areas, a sociedade; c) a aproximacao da
universidade e do Estado, este do conhecimento produzido em diversas areas, nas
universidades, para criar planos e estratégias de superacdo de diversos problemas do pais.

O Decreto 62.937/1968 instituiu um Grupo de Trabalho da Reforma Universitaria

(GTRU) para “acelerar a reforma da Universidade brasileira, visando a sua eficiéncia,

18 S3o elas: rejeicdo total do Projeto de Diretrizes e Bases da Educacdo, atualmente em tramitagdo no Senado;
aumento das verbas destinadas a educacéo; necessidade de uma Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, diferente
do atual projeto que venha atender concretamente as exigéncias e necessidades do povo brasileiro, aproveitando-
se dos estudos efetuados por entidades estudantis, por professores e técnicos; erradicacdo do analfabetismo;
formag&o da consciéncia politica do povo brasileiro. (FAVERO, 1977, p. 17)
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modernizacdo, flexibilidade administrativa e formacao de recursos humanos de alto nivel para
o desenvolvimento do Pais” (BRASIL, 1968a). Como resultado dos estudos realizados, foram
apresentados o relatdrio e os anteprojetos de leis e decretos. As bases e diretrizes para a reforma
eram diversos entre 0s segmentos e arenas de poder, inclusive no interior do proprio GTRU,

formando individuos com ideologias e objetivos diversos. Segundo Vieira (1980),

[...] a proposta elaborada pelo GT apresentava um projeto reformista de
reestruturacdo do ensino superior, que visava atender a interesses do Estado
em promover um tipo de reforma universitaria que nao oferecesse perigos de
comprometer um projeto politico em andamento. Ao mesmo tempo, a reforma
deveria receber um tratamento “especifico”, o que, em outras palavras,
significava dizer que deveria ser acentuada a sua dimensdo técnica, pois, a
reforma ndo constituia, segundo a perspectiva enfatizada pelo GT, uma
questdo politica (p. 60).

A autora considera que o que esta implicito ao texto do grupo de trabalho revela que a
reforma tinha, sim, evidéncias suficientes de que a crise da universidade era, sobretudo, um
problema politico que abrangia a necessidade de atendimento a crescente demanda por ensino
superior no Pais, o descompasso da universidade em relacdo ao desenvolvimento econémico e
atendimento do mercado de trabalho. Na leitura de Vieira (1980), o projeto da reforma foi
embasado nos principios da racionalizacéo, expansao, flexibilidade, integracdo e autonomia. A
racionalizacdo dizia respeito a expansdo e a absorcdo da demanda pelo ensino superior com
maior racionalidade de recursos e maior eficiéncia e produtividade. A flexibilidade era
necessaria para que a universidade se adequasse ao processo de desenvolvimento econémico e
as necessidades do mercado para a absor¢do de médo de obra. Somente uma instituicéo flexivel
poderia passar pela reforma e por ajustes propostos para a modernizacdo do ensino superior. A
integracdo revelava a necessidade de articulacdo da universidade com a comunidade para
possibilitar o desenvolvimento nos mais diversos campos € em maior amplitude, numa
perspectiva integradora de sujeitos, niveis de ensino, conhecimentos, saberes, funcoes,
vocacOes. Ja a autonomia seria fixada dentro de parametros definidos pelo préprio Estado, que
detinha o controle sobre as universidades, configurando, dessa forma, uma autonomia relativa,
como ressaltado pela autora.

A reforma universitaria foi efetivada pela promulgacdo da Lei n°® 5.540/1968 que fixou
normas de organizacgéo e funcionamento do ensino superior, que, sob o ponto de vista de Vieira
(1980), o confronto entre o previsto em lei e o de fato colocado em pratica revela uma distancia

entre o proclamado e o implementado.
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Por esse dispositivo legal, a oferta do ensino superior foi concedida, excepcionalmente,
aos estabelecimentos isolados publicos ou privados. Essa excepcionalidade teve como
consequéncia a grande abertura do ensino superior a iniciativa privada e, por conseguinte, 0

numero de matriculas cresceu indiscriminadamente, conforme mostra tabela a seguir.

Tabela 2 — Evolucdo do numero de institui¢des de ensino superior publicas e privadas (Brasil,

1968 - 1978)

Ano Publicas Particulares Total
1968 129 243 372
1969 142 291 433
1970 162 354 516
1971 175 420 595
1972 188 523 711
1973 204 569 773
1974 217 631 848
1975 239 638 877
1976 222 663 885
1977 219 644 863
1978 218 644 862

Fonte: Sousa (1980).

Antes mesmo da promulgacdo da lei que estabeleceu a reforma universitéria, no ano de
1967, foi criada a Comissdo Especial para Execucao do Plano de Melhoramento e Expanséo do
Ensino Superior (Cepes). A finalidade era prestar assisténcia técnica para elaboracdo de um
contrato que seria firmado entre o Uni&o e o Banco Interamericano de Desenvolvimento para
melhorias relativas a obras e a equipamentos e para a expansédo do ensino em nove universidade
publicas'® (BRASIL, 1967).

No ano seguinte, foi publicado o Decreto n° 63.341/1968 que, a0 mesmo tempo, que
fixava critérios mais rigidos para a expansdo de vagas e criacdo de novas universidades e
estabelecimentos isolados, enrijecia a fiscalizacdo sobre a racionalizacdo de bens e recursos
para a oferta educacional. Embora tenha sido revogado somente no ano de 1990, esse
dispositivo legal ndo conseguiu conter o exponencial crescimento do nimero de instituicbes do

Pais.

19 As nove universidades puablicas que seriam beneficiadas com o contrato eram a Universidade Federal do Rio de
Janeiro, na Universidade de Sdo Paulo, na Universidade de Brasilia, na Universidade Federal de Minas Gerais,
na Universidade Rural de Minas Gerais, na Universidade Federal do Ceara, na Universidade Federal de
Pernambuco, na Universidade Federal da Bahia e na Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.
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De acordo com a tabela apresentada, no ano da instalacdo da Reforma Universitéria,
havia, no Brasil, 372 (trezentos e setenta e dois) estabelecimentos de ensino superior, que, Nos
préximos dez anos, aumentou mais de 130%. A participacéo das instituicGes particulares nessa
expansdo foi bastante expressiva, passando de 243 (duzentos e quarenta e trés) estabelecimentos
para 644 (seiscentos e quarenta e quatro), que correspondeu a um aumento de aproximadamente
170% em apenas uma década. As instituicdes publicas cresceram pouco mais que 60% e, a
partir do ano de 1975, ndo houve crescimento, pelo contrario, 0 nUmero de estabelecimentos
foi reduzindo. Acreditamos que a estabilizacdo no nimero de institui¢fes particulares pode ser
justificada em decorréncia das politicas voltadas a contencdo de novas autorizagdes. J& a
reducdo do numero de instituicGes publicas pode ser atribuida a incorporacdo de instituicoes
isoladas as universidades ou da fusdo dos estabelecimentos isolados na mesma localidade ou
das proximidades, conforme previsto na Lei n°® 5.540/1968. Nota-se que, no ano de 1978, o
namero total de instituicdes particulares somava quase trés vezes mais que as publicas.

O momento permitiu 0 acesso a esse nivel de ensino a uma parte da populagdo que, até
entdo, ndo tinha nele ingressado. A contradi¢do se vé presente nesse processo de expansao da
educacdo superior, quando se observa que o enfraquecimento da educacdo publica em
detrimento da expansdo da educagéo privada. De um lado, a educagao superior se expandiu,
representando mais oportunidades de ingresso para as diversas classes sociais e, de outro,
significou também um instrumento do capital, seja no seu carater de mercadorizacao do ensino,
seja na imposicdo de uma educacdo para o trabalho, em lugar da educacédo para a emancipacéo
humana.

Para Vieira, L. (2008), existem dois grandes tipos de reforma quanto as suas finalidades:
uma voltada ao acesso e outra, a qualidade, que contribuem diretamente para o sucesso ou
fracasso na implementacao das reformas. No entendimento da autora, a reforma universitaria
em questéo respondeu tanto as demandas de acesso quanto as de modernizagao, observando “o
duplo carater de uma reforma, na qual estdo presentes orientacBes que visam a atender as
exigéncias simultaneas de quantidade e qualidade” (p. 14).

A discussdo que Real (2008) faz sobre a construcéo historica da relacdo entre a avaliagéo
e a qualidade é muito pertinente para o entendimento da hegemonia que se construiu em torno
da premissa de que a avaliagdo necessariamente promove a qualidade. A autora considera a
existéncia de trés periodos: (i) qualidade como controle de quantidade (1968-1985); (ii)
gualidade na discussdo entre o publico e o privado (1985-1995) e (iii) qualidade com
quantidade (1995-2002). Para essa se¢do, a reflexdo sera direcionada somente ao primeiro

periodo, que esté relacionado aos efeitos da Reforma Universitaria de 1968.
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Na caracterizagio do primeiro periodo®, como observa por Real (2008), o referencial
de qualidade estava diretamente relacionado ao controle de quantidade, denominando-se
“quantidade qualificada” (p. 39), uma vez que as politicas de regulacdo da qualidade, nesse
periodo, envolviam a contencéo da expanséo, acreditando assim que refrear a abertura de novas
IES faria com que a educagdo superior tivesse uma melhor qualidade. Sendo assim, é plausivel
afirmar que a reforma de 1968 ndo teve compromisso com a garantia da qualidade da educagéo
superior.

As primeiras discussdes de qualidade no ensino superior se inserem no cenario de
expansdo e massificagdo desse nivel de ensino. Dias Sobrinho (2003) nos lembra que
movimento foi paradoxal quando o Estado, ao mesmo tempo, promoveu grande abertura do
ensino superior a iniciativa privada, mas estabeleceu pesado controle as universidades publicas.

Observando a significativa expansdo do ensino superior pds-reforma universitaria de
1968, é relevante refletir sobre a relacdo entre a qualidade e a reforma, embora ndo seja tratada
no texto do dispositivo legal. Tendo em vista que, no periodo ditatorial brasileiro, contexto em
que foi promulgada a lei da reforma universitaria, a politica desenvolvimentista era bastante
arraigada e objetivo principal do governo, a reforma visava a expansdo e a ampliacdo do acesso
ao ensino superior, para formacdo de mais mao de obra, buscando o desenvolvimento
econdmico do pais.

Outro fator que corroborou para que a reforma de 1968 fosse orientada para a ampliacao
de acesso e ndo para a melhoria da qualidade foi a “ascensdo de um novo tipo de pensador da
educacao no pais, como, de resto, em todas as areas da administragdo publica: o economista”
(CUNHA, 2007, p. 234). A reforma visava a expansdo e a ampliacdo do acesso ao ensino
superior, para formacdo de mais méo de obra, visando ao desenvolvimento econémico do pais,
pouco importando a qualidade fundada nos referencias universais.

Real (2008) ressalta que a avaliagdo passou, com efeito, a se “configurar como o
mecanismo de gestdo da qualidade de instituicdes e cursos a partir dos embates entre 0 MEC e
o CFE na busca de melhoria da qualidade de ensino, como medida de contencdo da expanséo
dos cursos e das instituicdes” (p. 41). Medidas que limitavam a criacdo de novos cursos e
instituicbes foram tomadas e, segundo a autora, no ano de 1977 foi criada a possibilidade de
diligéncias nos processos analisados pelo CFE como atitude que visava ao cumprimento e/ou a

correcdo de situacOes apontadas por aquele conselho, como forma de deferir ou indeferir os

20 A discussdo dos demais periodos de qualidade serdo tratados nos préximos capitulos de acordo com marco
temporal em que se desenvolve essa tese
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pedidos encaminhados. Como justificativa de inducdo e controle da qualidade, conselhos
profissionais passaram exigir a participag@o nos processos de avaliacéo realizados pelo CFE.

Nesse contexto, o processo educacional passou a ser entendido como a producao de uma
mercadoria, baseada na eficacia e eficiéncia, o poderia que implicar, por exemplo, na reducao
de custos destinados a educagdo superior mesmo com aumento das taxas de ingresso. Cunha
(2007) destaca que a reforma foi pautada na racionalizacdo de recursos financeiros, de
organizacdo de atividades académicas, da administracdo universitaria, da expansdo e da
distribui¢do de vagas. Segundo o autor, “todas essas medidas levariam a expansao das
matriculas no ensino superior com gastos relativamente menores do que estavam sendo feitos
no periodo de 1967-1968 e dos previstos para 1969” (p. 237).

A expansdo do ensino superior e o crescimento acelerado das matriculas preocuparam
0 Ministério da Educacao, conforme afirma Sousa (1980), entdo diretor do Departamento de

Assuntos Universitarios (DAU) desse ministério:

[...] tendo atingido, em tempo recorde, a etapa do ensino de massas, para a
gual ndo estava adequadamente preparado em termos de estrutura e formas de
atuacdo, o sistema de ensino superior do Pais vive, agora, 0 momento
dramatico em que, sem poder estancar repentinamente o processo de
expansdo, deve, simultaneamente, cuidar para que essa expansao ndo se faca
em detrimento do indispensavel aperfeicoamento e modernizacdo das
estruturas organizacionais, tanto administrativas quanto académicas, e dos
procedimentos didatico-pedagdgicos (p. 43).

Segundo o autor, a politica nacional de ensino superior seria pautada no fortalecimento
do sistema universitario que viria por meio da expansdo do sistema de ensino. No entanto, essa
ampliacdo deveria ser assistida e direcionada. Para tanto, o DAU fixou diretrizes de ag¢do que

contemplavam , entre outras:

[...] @) consolidacdo de um esquema de planejamento, acompanhamento,
avaliagdo e controle da politica de ensino superior objetivando, a nivel de
execuc¢do, uma maximizacdo de resultados; m) consolidacdo de diretrizes de
autorizacéo de funcionamento de novas instituicdes de ensino superior e de
criacdo de novos cursos em instituigdes oficiais ou privadas; revisdo periodica
de curriculos, introducdo de novas metodologias e modernizacao universitaria

(p. 35).

No ano de 1974, por meio do Decreto n° 73.857/1974, a Cepes passou a denominar-se

Programa de Expansdo e Melhoramento das Instalagdes do Ensino Superior (Premesu), em que
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0 escopo das atividades da comissao anterior foi ampliado de forma a resultar em um programa
de expansdo por meio de projetos e melhorias fisicas para as universidades, inclusive
financiados por acordos e convénios com organismos nacionais e internacionais.
Contraditoriamente, medidas restritivas do numero de institui¢fes particulares foram tomadas,
a partir de 1975, por meio de publicacdo de normas regulatdrias de expansdo do setor, como o
Aviso Ministerial n® 138/1977, que decretou a suspensao temporaria de criagdo de novos cursos
de graduacdo. Segundo Real (2008), nesse periodo, embates e rupturas ocorreram entre o CFE
e 0 MEC, quanto aos interesses conflitantes voltados a expanséo e a retracdo no campo da
educacéo superior. Podemos assimilar a essa observacéo, o estudo desenvolvido por Fonseca
(1992) em que analisou o CFE entre os anos de 1962 a 1989, incluindo documentos e perfil dos

membros. A autora afirma que

[...] no Conselho Federal de Educagdo, a manifestacdo dos interesses
privatistas pode ser observada, primeiro, pelo préprio amparo legal do Estado,
gue garante a presenca desse segmento no seu colegiado, e, segundo, por meio
dos pontos em comum com os interesses privados que o Conselho defende,
quanto a condugdo politica educacional, bem como pela propria composigao
do Conselho Federal de Educacdo (p. 105).

Nessa relagdo, o Estado, por meio do CFE, é representado por interessados no setor
educacional privado, posi¢do em que ndo defendem as causas da sociedade de modo geral, mas
atuam em prol das predilecGes proprias. Como bem afirma Bourdieu (2014), “os agentes do
Estado servem aos dominantes econdmica e simbolicamente e, servindo, se servem” (p. 33).

Mediante os embates, quanto ao cenario de abertura da educacao superior a iniciativa
privada, que resultou na intensa expansdo nas matriculas, o MEC via a necessidade de conhecer
e avaliar para expandir com qualidade. A ideia de implementacdo de um sistema de avaliacao
e controle se tornou cada vez mais presente no planejamento do governamental, visto que a
LDB, Lein®4.024/61 (BRASIL, 1961) atribuiu ao entdo Ministério da Educacéo e do Desporto
a tarefa de zelar pela qualidade do ensino e pelo cumprimento das leis.

Segundo Enguita (1997), a busca pela melhoria da qualidade tornou-se premente em
razdo da grande expansdo da escolarizagdo universal, que assegurou acesso da populagdo a
niveis de ensino mais elevados, até entdo reservados a uma minoria. Essa ampliacéo foi feita
nos moldes da educacgéo superior ja existente, pois ndo houve muito tempo ou dados disponiveis
para 0 planejamento da expansdo, que moldada para outro publico e ndo a diversidade da
populacdo que, a partir de entdo, chegava as universidades. Nesse contexto, a qualidade torna-

se legitima e necessaria, para sanar os problemas deixados pela desenfreada expansao. Gentili



76

(1997) lembra que a retdérica hegemonica acerca da qualidade se instaurou no campo produtivo,
assumindo um carater mercantil, embora direcionado ao campo das politicas educativas e dos
processos académicos.

A partir da preocupacdo com a qualidade em meio a expansdo da educacédo superior, no
ano de 1976, formularam-se diretrizes para a criagdo de um sistema de informagéo do ensino
superior no ambito da Coordenacdo de Avaliacdo e Controle (Codeac) do DAU. Na mesma
época, foi feita a avaliacdo da pos-graduacdo, pela Capes, institucionalizada como a primeira
experiéncia bem-sucedida de avaliacdo da educacéo superior do pais.

A expansdo da educacao superior pela via privada continuou até meados da década de
1980, quando se percebeu uma retragdo, segundo Sousa (2011), em decorréncia de aparatos
legais que visavam conter a ampliacdo do nimero de matriculas nesse setor e da crise
econémica que se instalava no Pais. Por meio do Decreto n® 86.000/1981, houve a suspensdo
temporéria da criacdo de novos cursos de graduacao nas universidades e nos estabelecimentos
isolados de ensino superior federais. Na avaliacdo do autor, embora a reforma universitaria
tenha privilegiado a universidade como organizacdo académica principal do sistema de ensino
superior, 0 nUmero mais expressivo de matriculas ocorria nos estabelecimentos isolados do
setor privado. Nesse sentido, observa-se a contradigdo envolvendo a educagdo superior nos
processos de, ora expansao, ora retracdo de oferta, consequente das divisdes politicas e
ideoldgicas da sociedade, que, por um lado, queriam a contencéo da expansdo com justificativa
de manutencdo da qualidade e, por outro, via, na escolarizacdo, um meio de ascensao e de
pertencimento social.

Em decorréncia da reforma universitaria ocorrida ainda no governo militar, no ano de
1983, foi elaborado o documento Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (Paru). Esse
programa configurou-se como a primeira proposta de avaliacdo do ensino superior, que visava
apreender o ethos de cada instituicdo, por meio da analise das realidades institucionais a partir
da coleta de dados via questionarios, a fim de avaliar a efetivacdo das medidas da reforma
universitaria instaurada pela Lei n° 5.540/68, como sera abordado no préximo capitulo.

A expansdo e diversificacdo institucional ndo foi somente consequéncia da referida
reforma, como afirmam Morosini, Franco e Segenreich (2011) e Sousa (2011), mas também da
flexibilizacdo de oferta da educacdo superior dada pela LDB de 1961, diferente da lei da
reforma universitaria que previa um modelo de universidade a ser seguido pelas demais, a lei
permitiu a criacdo de instituicdes com diversas filosofias, missoes e valores.

No periodo em que o Estado era provedor dos servicos educacionais, a qualidade estava

inerentemente relacionada a questdo financeira: mais recursos materiais e humanos



7

pressupunham maior qualidade. Em outro momento, com ao inicio da reconfiguracdo do papel
do Estado, a partir da década de 1980, a qualidade teve seu foco deslocado para a conjugacao
da eficiéncia e eficacia do processo educacional, considerando que a educagdo passou a ser
tratada como uma mercadoria, alunos como clientes e IES como empresa.

A educacdo superior € complexa e heterogénea, revelando, em seu interior, contradi¢oes
que fazem com que esse nivel educacional deva ser analisado em sua totalidade, tendo em vista,
inclusive, as mediacdes que estabelece com as partes do seu todo. Assim, deve-se refletir que,
embora a implantacdo de novas instituicdes tenha sido, principalmente, pela via privada, a
expansao da educacgdo superior ndo deve ser necessariamente vinculada a queda na qualidade
de oferta, mas a qualidade em uma concepcao distinta, aplicavel aos interesses da época.

Na concepgdo de Real (2008), “é nesse contexto que tem origem a discussdo de
qualidade no Brasil, de forma a atender aos interesses da elite que via a perda de seu espaco
social, com a proliferacdo de cursos e instituigdes de ensino superior” (p. 42). Essa fase, de
1968 a 1985, portanto, foi marcada pela grande abertura do ensino superior a oferta da iniciativa
privada, pesada intervencdo nas universidades publicas e preocupacdo com a quantidade em
detrimento da qualidade, momentos de oscilacdo entre a retracdo e a expansdo do ensino
superior. Nesse primeiro periodo de configuracdo da qualidade do ensino superior, proposto
por Real (2008), a qualidade esteve vinculada a contencdo da abertura de novas vagas e
instituicdes e a imitacdo da emissao de diplomas, que, na época em questao, eram privilégio de
poucos.

A partir da reforma universitaria analisada nesta secdo, a retorica da qualidade sera vista
nos atos normativos, como objetivo principal das a¢es do Estado, seja na regulacgdo, seja na
avaliacdo, como sera mostrado ao longo deste estudo.

1.2 A reconfiguracdo do papel do Estado e o surgimento do Estado-avaliador

Ap0s a problematizacao da expansao da educacao superior e sua relagcdo com a avaliagao
e qualidade, essa sec¢do procura situar a discusséo sobre a regulacgéo e o papel que essa assumiu
perante a nova gestdo publica. O aprofundamento de elementos que constituem o processo de
regulacao adotado na educacao superior é de interesse para este estudo, uma vez que a avaliacéo
e regulacdo coexistem no sistema avaliativo vigente, como processos que ora se confundem,
ora se complementam.

Para entender as contradi¢cdes que tencionam essa relacdo é necessario olhar para 0s

condicionantes historicos, politicos e econdmicos desses processos, entendendo o
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desenvolvimento da regulagdo governamental desde sua origem e sua funcéo nas diversas areas,
a fim de se estabelecerem uma analogia e uma aplicabilidade dos conceitos, principalmente no
campo da educagéo superior.

Ao tratar da regulacdo estatal é necessario um olhar sobre o Estado: objetivos e papel
que assume em cada contexto, em relacdo as politicas educacionais. Para Marx e Engels (1996),
o desenvolvimento do Estado esté diretamente relacionado com a concomitante evolugdo das
formas de propriedade. A partir da ascensdo da burguesia como classe social e da forma mais
desenvolvida de divisdo do trabalho, vé-se no Estado uma forma de organizacéo para garantir
a hegemonia e os interesses da outra classe. Os autores definem Estado como “a forma na qual
os individuos de uma classe dominante fazem valer seus interesses comuns e na qual se resume
toda a sociedade civil de uma época, segue-se que todas as instituicdes comuns sdo mediadas
pelo Estado e adquirem através dele uma forma politica” (p. 98). Para eles, o Estado representa
uma “coletividade ilusoéria”, marcada pelas contradi¢des entre os interesSes particulares e
coletivos, em que a classe dominante faz as demais classes acreditarem que o Estado representa

os interesses comuns da sociedade. No entanto,

[...] as ideias da classe dominante sdo, em cada época, as ideias dominantes;
isto €, a classe que é a forca material dominante da sociedade €, a0 mesmo
tempo, sua forca espiritual dominante. A classe que tem a sua disposi¢do 0s
meios de producéo material dispde, a0 mesmo tempo, dos meios de produgéo
espiritual, o que faz com gue a ela sejam submetidas, a0 mesmo tempo e em
média, as ideias daquelas aos quais faltam os meios de producdo espiritual.
As ideias dominantes nada mais s@o do que a expressdo ideal das relacbes
materiais dominantes, as rela¢cbes materiais dominantes concebidas como
ideias; portanto, a expressao das relacGes que tornam uma classe a classe
dominante; portanto, as ideias de sua dominacdo. (MARX; ENGELS, 1996,
p. 72).

Tendo em vista que 0s interesses e as ideias mudam e acompanham as classes
dominantes, Rocha (2017) ressalta que, nessa configuragéo, a sociedade passa a ser embasada
ndo mais pelas relagdes naturais, mas por normas e regras registradas em documentos escritos,
razdo pela qual a regulagdo estatal, no campo educacional, é resultado da acdo do Estado de
base material e capitalista. Assim, é necessaria a compreensdo do Estado por meio dos
instrumentos que utiliza para efetivar suas a¢es que, no caso aqui tratado, € a regulacéo.

Derivada do latim, a palavra regulacdo significa régua, regra, reta. Ao ser utilizada em
diversas areas, como na sociologia, na economia, na administragdo, na ciéncia politica e nas

ciéncias bioldgicas, o termo adquiriu defini¢do polissémica, ndo perdendo sua esséncia que, de
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acordo com o dicionério, constitui-se no “ato de regular; o que esta de acordo com as regras, as
normas, o costume; normal; de conformag@o harmoniosa” (MICHAELIS, 2018, n.p).

A nocdo de regulacéo é originaria da fisiologia e da tradicdo médica ocidental. Desde
Hipocrates, esclarece D’Hombres (2008), a observagao clinica do paciente era basicamente a
observacgdo da cura espontanea, sem intervencdo do médico, mas vis medicatrix naturae (por
meio da natureza). Para o autor, haveria, pois, uma regulacdo interna ou autorregulagédo e uma
externa ou corretiva, que se manifesta a partir de praticas e normativas sociais e econémicas.
Para entender a regulacdo da economia e 0s demais campos aos quais foi se aplicando, é

interessante se reportar ao conceito de regulacdo herdado da area médica, em que o autor explica

[...] a sobreposigdo semantica é real em relagdo a uma das duas determinacdes
essenciais que é a ideia moderna de regulacéo fisiolégica: a nocéo de que o
organismo tem seus padrdes operacionais proprios, ou seja, ndo precisamos
inventar o que é desejavel para ele e que ele tem dentro de si 0s mecanismos
de preservacdo e manutencédo de seus padrdes (p. 29).

Nesse caso, por analogia semantica, a regulacdo é o retorno ao equilibrio, em que
existem mecanismos naturais, espontaneos e internos ao corpo social que regulam, sem a
necessidade de intervencao de autoridades, o que leva a nogdo moderna de autorregulacéo.
Contudo, ha, ainda, uma regulacdo externa, de controle, que leva a estabilidade por meio de
normas e regulamentos, como é percebido na educacdo superior que é regulada externamente
pelo Estado, com a elaboracdo do aparato legal e controle quanto ao seu cumprimento e
internamente, pelas normas e pelos regulamentos estabelecidos pela propria instituicdo,,
baseados nas normas estatais.

A regulacdo € exercida classicamente mediante leis e principios hierarquicos e, desse
modo, ¢ assimilada a regulamenta¢do” (MAROY, 2011, p. 689). A regulacdo, como ato de
regular, estd associada ao ajuste de uma acdo para determinada finalidade, embasada por
normas e regras predefinidas pelo Estado. Ja para Aglietta (1998, 1999), a regulagéo vai alem
da presenga ou intervencdo do Estado na economia; ela constitui um conjunto de mediagoes
para a coesdo social, que visam a limitacdo das distor¢Ges causadas pelo acimulo de capital.

Pode-se inferir que a regulacdo € consideravelmente polissémica , aplicavel a uma
infinidade de areas de estudos e assume uma variedade de defini¢des e funcdes, de acordo com
0 contexto no qual € aplicada, que convém mencionar: (i) controle do equilibrio; (ii) mecanismo

para assegurar o desenvolvimento de um sistema; (iii) ajuste de acdes e de seus efeitos; (iv)
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processo social e producéo de regras coordenacdo; (v) controle e influéncia; (vi) alcance do
correto funcionamento; (vii) manutencdo da harmonia e estabilizag&o.

Para além dos aspectos lexicais e semanticos, a regulacdo é constantemente utilizada
para o controle da acdo e politicas publicas e pode ser entendida como um mecanismo de
equilibrio, de ajuste, por meio de leis e principios. A regulacdo politica pode ser considerada
“como um conjunto de arranjos institucionais ¢ de mecanismos de controle e enquadramento
das acdes por uma autoridade politica reconhecida” (MARQY, 2011, p. 689). Como ato de
regular, a regulacdo esta associada ao ajuste de uma acdo para determinada finalidade,
embasada por normas e regras predefinidas pelo Estado.

Os modos de regulacdo vao se modificando e adequando-se ao Estado e as instituicdes
do capitalismo. A evolucao da regulacdo acompanhou o capitalismo no seu processo historico
e as formas de regulacdo foram se moldando. Os modos de regulacdo considerados como
contemporaneos, a partir dos anos 1960, segundo Boyer (2009), sofreram influéncia da
globalizacdo e internacionalizagdo, que promoveram a abertura do mercado internacional,
acirrando ainda mais a concorréncia, que passou a ser uma forma institucional dominante do
capitalismo.

A partir dos anos 1970, a regulacdo passou por uma reconceituacdo em que foram
agregados outros elementos do papel do Estado, mediante a crise do Estado-providéncia?l. O
Estado adota diversos mecanismos de intervengédo social, como descentralizacdo, avaliacao,
parceria publico-privada, liberalizacdo, privatizacdo e outros, para exercer seu papel regulador
em detrimento do de provedor. Nesse contexto, surgem outros sujeitos publicos e privados que
passardo a fazer parte da acdo publica, em que o status tedrico da regulacdo adquire outra
roupagem. Maroy (2011) assinala que a acdo publica passa a considerar 0s outros papéis
assumidos pelo Estado e, consequentemente, outras formas de intervencdo no contexto da
governanca.

As transformacdes do Estado estdo relacionadas a globalizacdo e a transnacionalizagdo
do capitalismo, que exigem incorporacdo de um outro papel nas funcdes de regulagéo e controle
para a manutencao do Estado descentralizado. Os modos e instrumento de regulagéo e a politica
de avaliacdo da educacdo superior brasileira devem ser entendidos sobre a influéncia da
globalizacao na definicéo do papel que o Estado assume perante a educacéo como direito social.
Essa atuacdo influencia diretamente no modelo de politica adotado, seja para a oferta

2l Estado-providéncia, também conhecido como Estado do Bem-estar (Welfare state), pode ser considerado o
Estado que garante a populagdo, como direito social, servicos basicos como salde, educacdo, alimentacéo,
habitacdo, entre outros (REGONINI, 2010).
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educacional, seja para fiscalizacdo da oferta terceirizada a iniciativa privada, pelo poder
publico.

Podemos entender esse movimento de influéncias do contexto e da historicidade na
realidade ou objeto de estudo, a partir do pensamento de Marx (1965) sobre as categorias nao

serem eternas, pois

[...] como se V&, as formas econ6micas sob as quais 0s homens produzem,
consomem, comerciam, s&o transitorias e historicas. A medida que adquirem
novas forcas produtivas, os homens modificam seu modo de produgéo; e,
como o modo de producdo, modificam também todas as relagdes econdmicas,
as quais nada mais eram que as relacBes necessarias aquele momento de
producdo (p. 246).

As relagbes formam uma teia de acontecimentos que estdo necessariamente inter-
relacionados. O entendimento de que as categorias sdo transitdrias e de que fazem parte de uma
totalidade justifica a constante transformacéo da realidade, das contradi¢cdes e das mediacdes
que sdo feitas em diversos movimentos dialéticos, que também passam por transformacdes.
Nesse sentido, as definicbes do termo globalizacdo sdo importantes para que se possam
entender as relacfes a que estdo sujeitas a avaliacdo, como politica publica, e os fatores
determinantes que a fazem ser prioridade na agenda governamental.

Santos (2003) define globalizacdo como “um fendmeno multifacetado com dimensodes
econdmicas, sociais, politicas, culturais, religiosas e juridicas interligadas de modo complexo”
(p. 26). Assim, para o autor, ha que se considerar a existéncia de globaliza¢6es (no plural), por
ndo ser um processo consensual, coerente, que aponta somente em uma direcdao. Na verdade, é
um processo envolto em tensdes e contradicdes, com objetivos, interesses e ideologias diversas,
que ndo pode ser considerado unico.

Diversas teorias envolvem a globalizacdo e as transformacGes nas macros e,
consequentemente, micropoliticas educacionais. Pondera-se relevante considerar a
globalizagdo como participe da transnacionalizacdo da educagdo superior que,
consequentemente, causou mudangas na funcdo, missao e modelo das universidades, fazendo-
as se adequarem ao modelo global da educacdo superior, adaptando-se também as
macropoliticas desse nivel de ensino. Essas transformac6es também influenciaram no modelo
de regulacéo e avaliacdo adotados para esse nivel educacional, que perpassa por influéncias de
organismos internacionais na concepcao das politicas voltadas ao setor.

Dale (2004) acredita que o Estado passou por diversas alteracées, mas a maior mudanca

foi na aproximacdo do Estado ao mercado, ao mundo dos negocios, que ficou conhecido como
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nova gestdo publica. Para o autor, “o Estado tornou-se um Estado competitivo e organizou-se
competitivamente, e colocou escolas, por exemplo, e outras coisas, em competicao entre si. Isto
representa um grande golpe do capital; ele cessa seu trabalho em oposicdo ao Estado e passa a
trabalhar através do Estado” (p. 7). O Estado tornou-se instrumento do capital. Ele rompe com
a homogeneidade das suas fungfes de financiar, prover e regular a educagdo e tende a
descentralizar, a delegar certas funcdes em determinados setores da economia.

As transformacdes do capitalismo e da democracia permitiram o surgimento do
neoliberalismo, cujos principios eram de um “Estado forte e uma economia livre” (AFONSO,
2010, p. 1143) e expansao da economia global, o que levou & insuficiéncia do Estado na gestéo
e no controle de seus componentes de politica nacional. O Estado vé dificuldade em garantir as
demandas sociais, a comunidade se vé mais ativa no outro papel relativo aos assuntos politicos
e sociais e ha a crescente participacdo de organismos internacionais na definicdo e controle de
politicas nacionais.

Afonso (2010) chama a atencéo para o fato de que, no contexto neoliberal, a concepgéo

de sociedade civil

[...] consoante as nuances politico-ideoldgicas ou as delimitagdes mais
pragmaticas, ora significa mercado, ora significa comunidade, ora significa
a mobilizagdo simultanea e a interaccdo dos dois — agora chamados a ser
parceiros, mediadores ou mesmo protagonistas em processos (supostamente
n&o conflituais) de articulagdo com o Estado (p. 1142).

Nesse sentido, o autor ressalta a instabilidade dos atores — Estado, comunidade e
mercado — na regulacdo social, assim como 0s consensos, 0S principios, 0s protagonismos, 0s
interesses e as articulacdes também sdo provisorios, a depender da conjuntura politica e
econbmica.

A regulacdo ganhou outra conceituacdo e aplicagdo em funcgéo das transformacdes da
I6gica de acgéo estatal na conducdo das politicas publicas. As novas formas de regulagédo séo
inerentes a nova gestao publica (new public management), que, segundo Barroso (2005), pode
ser entendida como a “modernizacado, desburocratizacdo ¢ o combate a ineficiéncia do Estado”
(p. 726), e, consequentemente, ao projeto neoliberal de privatizacdo de setores da sociedade e
economia que eram de responsabilidade do Estado. Essa modernizagcdo da administracao
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publica reflete nas outras formas de intervencéo e controle das politicas pablicas por normas e
regulamentos??.

No contexto da nova gestdo publica, o Estado afasta-se, mas néo se retira da educacéo,
assumindo outro papel, o de Estado-avaliador (AFONSO, 2009; NEAVE, 2004). Para Almeida
(2015) “Estado-avaliador é a denominacao que responde pela relacdo do Estado e das politicas
educativas no marco do neoliberalismo” (p. 94). A autora acrescenta que “essa designagdo
sugere a competitividade, a educacgéo direcionada para o mercado, por meio de reproducdes da
gestdo de empresas privadas, bem como na énfase em produtos, que sdo os resultados nas
avaliacdes externas” (p. 91). O controle do Estado passa a ser feito por meio da criacdo de
sistemas de avaliagdo e monitoramento dos resultados educacionais, acentuando a
responsabilizacdo sobre os sujeitos envolvidos com o campo educacional. Nesse sentido,
instituicGes passam a se conformarem com os modelos impostos e reorientar objetivos e metas
da educacdo para atendimento dos indicadores de qualidade e um bom posicionamento nos
rankings nacionais e internacionais.

Afonso (2013) considera que o Estado-avaliador, desde seu surgimento na década de
80, passou por modificacdes que fizeram considerar a existéncia de duas fases, com
caracteristicas que podem coexistir, ndo necessariamente uma sendo a superacdo da outra, ja
que, no movimento dialético, a realidade se transforma. O entendimento das transformacées do
Estado-avaliador possibilita o aprofundamento na anélise da avaliacdo da educacéo superior
brasileira em sua trajetoria de consolidacdo como politica publica. As caracteristicas da
avaliacdo, concepcdes, mediacdes e mesmo as contradi¢des que lhe sdo intrinsecas, possuem
relacdo com o modelo de governanca e estagio de desenvolvimento do Estado-avaliador.

A primeira fase compreende entre os anos de 1980 e meados de 1990, em que ainda néo
havia tanta expressividade nos efeitos da globalizacao, o que o autor denomina de “globalizagao
de baixa intensidade”. A politica avaliativa ainda se moldava e permitia expressiva autonomia

das unidades da federagdo, no &mbito administrativo, financeiro e pedagégico.

[..] A primeira fase do Estado-avaliador foi claramente conotada, em termos
politico-ideolégicos, com o neoconservadorismo e o neoliberalismo
emergentes, sendo igualmente a expressao de uma agenda (ja) marcadamente
preocupada com a afirmacdo e manutencdo, mais explicitas, da supremacia
educacional de alguns paises face a outros, reforcando (internamente) a

22 Barroso (2005) ressalta a distingdo entre regulagdo e regulamentacdo em que aquela é flexivel nos processos
adotados, mas rigida no que concerne ao controle da eficacia e eficiéncia dos resultados das politicas e esta
relacionada ao controle a priori dos procedimentos, no sentido norteador das politicas. A regulamentacdo pode
ser tida como uma forma de regulacdo, pois o conjunto normativo pode ter um fim em si mesmo,
independentemente do seu uso
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identidade nacional e (externamente) a procura de vantagens competitivas,
num mundo em que o processo de globalizacdo se iria tornar crescentemente
perceptivel. (AFONSO, 2013, p. 272)

Em um contexto mundial, o periodo foi marcado pelo intenso controle do Estado sobre
a educacdo por meio de mecanismos de accountability baseados em testes de larga escala e na
criacdo de rankings como formas de prestacdo de contas, ndo somente impostos as instituicdes,
mas também aos sujeitos envolvidos no processo educacional, como os docentes. A contradi¢do
permeia o0 processo de atuacdo do Estado-avaliador que é marcado pela centralizacdo e pelo
alto controle do desempenho €, pois, fundamentado na descentralizacdo da oferta. Nesse
modelo de politica, a meritocracia e a avaliacdo para puni¢cdo- baseada nos resultados- fazem-
se presentes e embasa a logica regulatoria. Houve inicio a transferéncia de politicas por meio
dos mecanismos de empréstimo e aprendizagem?®

No Brasil, segundo Schneider e Rostirola (2015), a primeira experiéncia de avalia¢do
em larga escala que caracteriza o inicio da nova fase da gestdo publica brasileira foi realizada
no ano de 1976, sob coordenacéo da Capes, cujo objetivo era monitorar a qualidade do trabalho
dos professores das instituicbes de educacdo superior. Para as autoras, a politica avaliativa,
baseada na accountability, passou a fazer parte da realidade brasileira somente no segundo ciclo
de avaliacdes em larga escala.

Na Constituicdo Federal de 1988, a avaliacdo ja foi vinculada a educacao que, por sua
vez, foi relacionada a qualidade, a exemplo do artigo 209, que diz que o ensino é livre a
iniciativa privada, desde que tenha qualidade avaliada pelo poder publico. Percebe-se a
conjugacdo da logica neoliberal de abertura do campo educacional com o Estado-avaliador que
se afasta da oferta, mas, em contrapartida, exerce o controle, sob as mais diversas formas,
principalmente, por meio da avaliagéo.

No cenério do primeiro momento do Estado-avaliador no Brasil, em uma alteracdo da

LDB de 1961, a Lei n® 9.131/1995, introduziu a avaliacdo periddica, por meio de exames para

23 Em consequéncia da globalizagdo, transformaces politicas, sociais, culturais e econdmicas se processaram em
todo o mundo. N&o foi diferente com os modelos de governanca das politicas educacionais que, com 0
surgimento de novas demandas para esse setor, passam a ser exportados de uns paises para outros. Essa
transferéncia de politicas, segundo concepcdo de Barroso (2007), a transnacionalizacdo possibilita a
disseminacdo de modelos de regulacéo por meio de empréstimo, que se refere a transposicdo da politica de uma
realidade para outra. Como sdo modelos s referenciados em paises, geralmente, mais desenvolvidos, ndo sdo
feitos questionamentos sobre a legitimidade da politica a ser implantada, sem levar em conta o contexto em que
sera inserida Fatores estruturais, politicos, sociais e ideol6gicos podem impactar nas condi¢des da recepgdo das
politicas, em contrapartida, a (re) interpretacdo e (re) contextualizacdo podem favorecer a adequacgdo dessas
politicas em contextos diversos. (BARROSO, 2007)
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avaliacdo da qualidade e eficiéncia das IES?*. Expressdes como “avaliagdes periodicas”,
“determinam a qualidade”, “eficiéncia”, “conteidos minimos estabelecidos”, “desempenho”,
“orientar suas agdes” ¢ “fomentar” revelam o tom do Estado-avaliador alicercado na politica
neoliberal de oferta da educacdo superior. Nesse cendrio, 0 controle sobre o desempenho e
eficiéncia e o uso dos resultados norteiam o fomento de agdes e investimentos.

Ainda nessa primeira fase do Estado-avaliador, foi criado o Setor Educacional do
Mercosul, no ano de 1991, cuja missdo é formar um espaco educacional comum, com a cria¢éo
de politicas articuladas capazes de gerar integracdo entre os paises que compdem o bloco
econdmico. Essa politica foi formulada a fim de estimular as a¢des de internacionalizacdo,
como mobilidade discente e docente, intercambios e outros. Para tanto, a avaliagdo seria um
elemento essencial nesse processo.

A segunda fase que, de acordo com Afonso (2013), teve seu inicio a partir do final da
década de 1990, revela crescente influéncia dos organismos internacionais, como Banco
Mundial (BM), Organizagdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), entre
outros, nas politicas educacionais em contrapartida a reducdo da autonomia do Estado-nacéo.
Nesse periodo, a globalizacdo j& estava mais intensa, aumentando, dessa forma, o consenso
sobre a necessidade de implantacdo de politicas de avaliacdo e a participacdo de varios paises
nas avaliagbes comparativas internacionais, como o Programme for International Student
Assessment (PISA). Os mecanismos de transferéncia de politicas passam a ser a harmonizacéo,
disseminacao, estandardizacdo e imposicao, com adoc¢do da regulacdo por meio de indicadores,
resultados e evidéncias (AFONSO, 2013).

Para Schneider e Rostirola (2015), diferente do que aconteceu em outros paises, onde
as avaliacOes estandardizadas internacionais ganharam visibilidade somente ap6s a implantacéo
dos sistemas nacionais de avaliacdo, no Brasil, as avaliagdes internacionais que serviram de

referéncia para a criacdo do préprio sistema de avaliacdo. E complementam: “por conta disso,
p p

241...] art. 3° Com vistas ao disposto na letra e do § 2° do art. 9° da Lei n° 4.024, de 1961, com a redagdo dada pela
presente Lei, o Ministério da Educacédo e do Desporto fara realizar avaliagGes periddicas das instituicdes e dos
cursos de nivel superior, fazendo uso de procedimentos e critérios abrangentes dos diversos fatores que
determinam a qualidade e a eficiéncia das atividades de ensino, pesquisa e extensdo. § 1° Os procedimentos a
serem adotados para as avaliacGes a que se refere o caput incluirdo, necessariamente, a realizacdo, a cada ano,
de exames nacionais com base nos contetdos minimos estabelecidos para cada curso, previamente divulgados e
destinados a aferir os conhecimentos e competéncias adquiridos pelos alunos em fase de concluséo dos cursos
de graduacdo.§ 2° O Ministério da Educacdo e do Desporto divulgard, anualmente, o resultado das avaliacdes
referidas no caput deste artigo, inclusive dos exames previstos no paragrafo anterior, informando o desempenho
de cada curso, sem identificar nominalmente os alunos avaliados.Art. 4° Os resultados das avaliacGes referidas
no § 1° do art. 2° serdo, também, utilizados pelo Ministério da Educacdo e do Desporto para orientar suas acées
no sentido de estimular e fomentar iniciativas voltadas para a melhoria da qualidade do ensino, principalmente
as que visem a elevacdo da qualificacdo dos docentes. (BRASIL, 1995)
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consideramos que, no Brasil, 0 segundo estdgio do Estado-avaliador desenvolveu-se pari passu
ao primeiro, confundindo-se ou mesmo, em alguns momentos, antecipando-se a este” (p. 502).

No contexto da educacéo superior, Afonso (2013) menciona a consolidacdo de agéncias
de acreditacdo, como a European Association for Quality Assurance in Higher Education
(ENQA), no cenario Europeu, podendo-se acrescentar, no ambito do Brasil, a criacdo de um
sistema de Acreditagdo Regional de Cursos Universitarios Mercosul (Arcu-Sul), no ano de
2008. Esse sistema tem como objetivo realizar a avaliacdo e acreditacdo de cursos de graduacéo,
sob gerenciamento da Rede de Agéncias Nacionais de Acreditacdo (Rana), instituidos no
ambito do Setor Educacional do Mercosul.

Registra-se que, nessa época, no ano de 1997, por meio do parecer CNE n° 776/1997,
comecou 0 movimento de elaboracdo das diretrizes curriculares nacionais, fixadores de uma
base minima comum de contedos para 0s cursos de graduacdo, que foram consolidadas e
publicadas por volta dos anos 2000. Foram, também, criados, entre os anos de 1998 e 1999, os
Padrbes de Qualidade para os cursos de graduacgdo, os quais embasavam as avaliagdes das
Condicgoes de Oferta (ACO) e das Condi¢6es de Ensino (ACE), que serdo tratadas no histérico
da avaliacdo da educacdo superior, no capitulo 2 desta tese.

Com efeito, a ascensdo do Estado-avaliador processou algumas mudangas com relagao
ao tempo, processo e lugar ocupado pela avaliacdo na formulacédo de politicas. A autoavaliacdo
e 0 planejamento estratégicos passaram a fazer parte das atribui¢bes do Estado, reconfigurando-
se, assim, a avaliacdo de rotina e avaliacdo exploratoria. No bojo das mudancas do papel do
Estado, surge a avaliacdo a posteriori, uma vez que o controle é deslocado do processo para o
resultado. Barroso (2005) corrobora este fato, sublinhando que a nova gestao publica “substitui
um controlo directo e a priori sobre 0s processos, por um controlo remoto, e a posteriori
baseado nos resultados” (p. 732).

A reforma e reestruturacdo do Estado, a partir da década de 1980, afetou a administracédo
publica e consequentemente a educacdo. A regulacdo dos sistemas educacionais pode ser
entendida como um “[...] um conjunto de mecanismos de orientagdo, coordenagdo, de controle
e de equilibrio do sistema que contribuem para orientar e coordenar a agao dos estabelecimentos
de ensino, dos profissionais, das familias, pela distribuicdo de recursos e obrigagdes”
(MAROQY, 2011, p. 690).

Afonso (2017) ja considera a existéncia de uma terceira fase do Estado-avaliador,
denominada pos-Estado-avaliador em que, por meio da agdo de organizagdes internacionais,
como OCDE e Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), imp8em o eurocentrismo aos

demais paises, no sentido da privatizacdo e da mercantilizacdo da educacdo. Nesse cenario, a
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énfase é dada a provas e a testes estandardizados, por se considerar a educagao com alto valor
mercadoldgico, passivel de contribuicdo & acumulacdo do capital. Na realidade brasileira,
vemos a abertura de capital de grandes grupos educacionais privados a partir do ano de 2007,
com consequéncias, ndo somente para o modelo de gestdo financeira e administrativa, mas
também para a gestdo académica, com a padronizacdo de matrizes curriculares e projetos
pedagogicos, independente das particularidades regionais e sociais de cada IES.

Entende-se que, desde o surgimento do Estado-avaliador, a educacao superior tem sido
objeto de disputas nas arenas de poder interessadas nesse nivel educacional, o que reflete no
comportamento de outros elementos que lhe fazem mediag&o, como a avaliagéo, qualidade. A
regulacao pelo mercado e por resultados, por meio da avaliacdo, passam a fazer parte do aparato
utilizado pelo Estado para o controle da educacéo superior, como sera discutido nas préximas

secoes.

1.3 A configuracgéo da regulacéo no campo educacional

Como visto na secdo anterior, a definicdo de regulacdo do campo econdmico passou a
ser amplamente aplicada em outras areas de estudos e analises. De acordo com Barroso (2005,
2006), o termo regulacdo tem uma diversidade de aplica¢bes a depender do campo, no entanto,
na educacdo, é utilizado para caracterizar duas situacdes: “os modos como sdo produzidas e
aplicadas as regras que orientam a ac¢do dos actores e 0s modos como esses mesmos actores se
apropriam delas e a transformam” (p. 12). Esse processo diz respeito a acdo normativa e de
controle do Estado que possui autoridade legitima e que, por meio do aparato legal, orienta e
fiscaliza as a¢Bes de sujeitos historicos, sobre os quais exerce a autoridade. A regulacao adquire
autonomia na medida em que ha o (re) ajuste das normas e das regras por parte dos sujeitos que
as utilizam.

Assim como 0s modos de regulacdo na area econdmica passaram por transformacoes, a
regulacdo educacional também veio se moldando, atendendo a interesses distintos, tendo em
vista 0 tempo e as condigBes sociais, politicas e econdmicas do momento®. Embora a
aplicabilidade da regulacéo seja diferenciada entre as areas e possa ter seus fatores de mediagéo
distintos, a regulagdo sempre esta relacionada a intervencdo do Estado ou do mercado, ao

cumprimento de regras e ao controle.

A compreensdo das evolugdes histdricas, sociais, econdmicas, politicas e sociais, se relacionam com a educacéo
superior em um processo dialético e, consequentemente, com os modos de regulagao e suas transformagdes ao
logo dos anos, como sera apresentado no proximo capitulo.
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Barroso (2005) observou que os paises possuiam, até a década de 1980, um modelo de
regulacdo burocréatico-profissional, combinado com a regulagdo estatal burocratica e com a
regulacao profissional, corporativa e pedagogica, e, na atualidade, o modelo de regulacéo pds-
burocratico, que tem como principais componentes o Estado-avaliador e o quase-mercado. O
modelo de regulagdo pds-burocratico caracteriza-se pela maior autonomia das instituicGes de
ensino, pela diversificacdo na oferta educacional, equilibrio entre a centralizagdo e a
descentralizacdo, inducdo da livre escolha na oferta e a avaliacdo externa.

O autor apresenta cinco dimensfes do processo de regulacdo das politicas publicas
voltadas & educacao: (i) regulacao transnacional, (ii) regulacdo nacional, (iii) regulacdo local,
(iv) metarregulacdo (BARROSO, 2004).

A regulacdo transnacional, efeito da globalizacdo, diz respeito ao conjunto de regras,
orientacdes, procedimentos e instrumentos oriundos de outros paises, principalmente os
centrais, que sdo tomados como obrigatorios e legitimos de implementacdo em outros contextos
de outros paises, principalmente os periféricos ou semiperiféricos. Pode-se considerar que essa
dimensdo da regulacdo, um efeito ou componente da globalizacdo, aproxima o0s paises,
possibilitando a criacdo de macropoliticas que sdo implementadas transnacionalmente.

Esse tipo de regulagdo pode, ainda, ser oriunda de organismos internacionais e blocos
econémicos, como Unido Europeia (UE), BM, OCDE, Unesco e outros, que nao intervém
diretamente na regulacdo das politicas educacionais, mas, sim, por meio do controle das regras
dos sistemas de financiamento, desenvolvimento de projetos e programas para diagnosticar a
educacdo e propor metodologias, técnicas, instrumentos e procedimentos a serem
implementados no sistema educacional. Barroso (2004) se refere a esse nivel de regulacdo como
tendo efeitos de empréstimo de politicas ou contaminacdo internacional de conceitos e politicas
que sdo postas em pratica em escala mundial. Esse efeito contaminacdo consiste na adocao de
solucdes adotadas e transferidas de um determinado pais para serem aplicadas em outros.

A regulacdo nacional ou institucional esta relacionada ao modo institucionalizado
como a administracdo publica exerce seu papel no controle e influéncia sobre as politicas
educacionais, por meio de instituicdo de normas que orientam a agdo dos sujeitos envolvidos
na educagdo e seus resultados. Para Barroso (2006), esse modo de regulagdo combina
burocracia e profissionalismo numa acao de controle da escola, mas também dos resultados do
trabalho docente. Os conflitos gerados pela tomada da escola, como organizacao profissional,
reduziram o poder da gestdo participativa em que a comunidade, alunos e familia compunham
de alguma forma a gestdo da instituicdo. O hibridismo é o efeito que esté presente nesse modo

de regulacdo, que sofre influéncias da regulacdo transnacional e, ainda, em nivel nacional, as
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politicas sdo adequadas as diferentes localidades e regides do Pais, observadas as realidades e
especificidades. Ha, dessa forma, “a sedimentagdo normativa resulta da sobreposi¢do de novas
regras, orientacOes e reformas [...] as praticas e estruturas antigas que na maior parte dos casos,
acabam por substituir ainda que ‘travestidas’ de uma pretensa modernidade” (p. 53). Por outro
lado, pode acontecer a adogéo de modelos advindos da regulagéo transnacional, mas moldadas
a partir do contexto nacional.

A regulacéo local ou a microrregulacéo se refere ao resultado do reajustamento que as
normas e regras passam localmente, antes de serem implementadas. Essa regulacdo pode ser
considerada como inerente & administracdo publica local ou ainda mais se tratar de uma
organizacdo educativa individualmente. Pode-se falar, destarte, em mdultiplos espacos de
microrregulacao local que produzem o efeito mosaico do sistema educativo, com sua infinidade
de acBes implementadas pela releitura de normas, regras, processos e procedimentos, além da
influéncia; de um lado, pela regulacdo do Estado e, por outro, da regulagcdo do mercado. Esse
efeito da politica de regulacdo no campo educacional, além da diversidade, pode intensificar a
desigualdade. H4 uma diversidade de modos e fontes de regulacdo que acarreta esse efeito, isso
garante o equilibrio do sistema educacional, porém, sob a influéncia da uma diversidade de
dispositivos reguladores.

A metarregulacdo apoia-se em um sistema educativo que possui coordenacgdes e co-
coordenacgdes, sujeitos e co-sujeitos que representam diferentes niveis e instancias
complementares de atuacdo, e ndo em uma macrorregulacdo, controladora de tudo, segundo sua
vontade. Esse modo de regulacdo configura-se no Estado regulador da regulacdo, que a esse
proposito, Barroso (2006) afirma que “a regulagdo do sistema educativo ndo é um processo
Unico, automatico e previsivel, mas sim um processo compositério que resulta mais da
regulacao das regulacdes, do que do controlo directo da aplicacdo de uma regra sobre accdo dos
‘regulados’” (p. 64). E o que podemos perceber acerca do controle do Estado sobre a regulacio
do proprio mercado na educacao superior brasileira. Embora haja a regulacdo do mercado, por
meio da concorréncia, o Estado regula a agdo do mercado por meio do aparato regulatorio com
normas, regras e verificagdes de cumprimento do que esta posto na legislacao.

A educacao superior foi assumida, em grande parte, por atores privados que visam
unicamente ao lucro. O Estado néo € a Unica fonte de regulacdo, mas compartilha essa fungéo
com o setor privado (BARROSO, 2005). Nesse caso, parte da funcdo regulatoria passou do
Estado ao mercado, em que a acirrada concorréncia se incumbe de regular a oferta. Na

perspectiva de Dale (2014), a privatizacdo tem um impacto relevante na justica social,
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aumentando-se a exclusdo social e dificultando o acesso das classes menos favorecidas a
educacao superior.

A concatenacdo de inimeras normas e legislacdo na politica de regulacdo do campo
educacional, além da diversidade, pode intensificar a desigualdade. H4 uma diversidade de
modos e fontes de regulacdo que acarretam esse efeito, o que garante o equilibrio do sistema
educacional, porém, sob a influéncia da uma diversidade de dispositivos reguladores. Segundo
Barroso (2004), “as accbes que garantem o funcionamento do sistema educativo sdo
determinadas por um feixe de dispositivos reguladores que muitas vezes se anulam entre si ou,
pelo menos, relativizam a relacdo causal entre principios, objetivos, processos e resultados” (p.
25). O autor completa, ao afirmar

[...] os ajustamentos e reajustamentos a que esses processos de regulagéo séo
lugar ndo resultam de um qualquer imperativo (politico, ideoldgico, ético)
definido a priori, mas, sim, dos interesses, estratégias e logicas de accao de
diferentes grupos de actores, por meio de processos de confrontacéo,
negociacdo e recomposicao de objetivos e poderes (p. 26).

Na leitura de Barroso (2004, 2005), dois grandes desafios sdo inerentes a esse cenario
da regulacdo da politica educacional, que ndo é um processo Unico e previsivel. O primeiro é a
gestdo das multiplas regulacdes para que ndo haja um incremento das desigualdades a favor de
uma minoria politica e economicamente privilegiada. O segundo desafio esta em o Estado
assumir a funcdo de regulador das maltiplas regulacdes as quais o sistema educacional esta
submetido. Em meio ao complexo sistema de regulacdo da educacéo, o Estado deve encontrar
o equilibrio para o respeito a diversidade, mas também a individualidade dos cidadaos
diretamente atingidos pelas normas educacionais.

Maroy e Voisin (2013) observam a crescente autonomia concedida as instituicdes de
ensino, contudo, sem perder de vista 0 monitoramento e o controle da qualidade dos sistemas
de ensino, por meio da criagdo de politicas de avaliacdo de desempenho e indicadores nacionais.
A instalacdo de mecanismos de responsabilizacdo, inspirados pela ideia da nova gestéo publica,
configuram como um outro modo de regulacdo instaurado nas politicas educacionais. Sob a
alegacdo de busca da eficiéncia, eficacia, reducdo das desigualdades de desempenho dos
estudantes, as escolas ficam sujeitas aos resultados das avaliagdes e indicadores e suas
consequéncias, sejam elas positivas ou negativas.

A avaliacdo da educacao superior € um espaco de disputa de poder cujos resultados tém

um significado politico para o Estado de efetivagdo e de éxito das normas e diretrizes
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reguladoras. Por possuir diversos grupos envolvidos na politica avaliativa, como sociedade,
midia, Estado, instituicdes de educacdo superior, comunidade académica, a regula¢do nao €
linear e blindada de ajustes, de acordo com os interesses de cada grupo, mas (re) modela-se,
conforme a correlacéo de forcas de cada grupo.

Santos (2003) salienta que, nos velhos modos de regulacdo, o Estado, o mercado e a
comunidade eram os principais atores, com protagonismo para o primeiro, que mantinha os
demais subordinados, consoante 0s contextos histdricos, culturais, sociais, politicos e
econémicos, afirmacéo essa corroborada por Afonso (2010). Com a transicéo das fungdes do
Estado, aquele autor considera o protagonismo de novos modos de regulacdo, agora a niveis,
além de nacional, também internacional e transnacional. Nessa vertente, as interfaces publico-
privado e o deslocamento da educacdo como uma mercadoria em mercados ou quase-
mercados?® educacionais constituem o pano de fundo dessa outra regulagéo.

Podemos analisar essas mediagdes sob o prisma dos ensinamentos de Marx (1996), pois
este ressalta que um acontecimento histérico ndo tem repercussfes somente locais, mas
extrapolam fronteiras, reafirmando a transitoriedade da realidade e a mutabilidade das
categorias e relacdes. Dessa forma, o movimento dialético e as mediacdes entre o Estado,
sociedade, mercado e demais componentes internos e externos a essa totalidade produzem
efeitos e (re) arranjos em todos o0s niveis e dimensdes.

Com efeito, a avaliacdo de processos educacionais ganhou relevancia como medida para
se garantir a qualidade por meio da eficiéncia e eficicia dos sistemas de ensino. Passou, ainda,
a ser utilizada como acdo de sustentacdo para tomadas de decisdes politicas e como forma de
manter o controle do Estado em um momento de descentralizagdo de suas funcdes, conforme

afirmam Oliveira, Fonseca e Amaral (2006):

[...] para evitar qualquer risco de enfraquecimento institucional do Estado em
decorréncia da transferéncia de suas funcgdes, foram adotadas medidas
reguladoras, capazes de impedir que a exacerbacdo da autonomia no processo
de descentralizagdo conflitasse com as metas governamentais. No plano
diretor da reforma do aparelho de Estado, justificou-se a avaliagcdo externa
como instrumento para garantir a capacidade de o Estado implementar de
forma eficiente as politicas publicas descentralizadas, ou seja, a governanca

(p. 73).

% Afonso (2010) utiliza a expressdo quase-mercado “como referéncia genérica que inclui todas as formas possiveis
em que esteja em desenvolvimento uma qualquer alteracdo, mais ou menos radical, nas logicas publicas e
estatais de provisdo, financiamento e organizacao da educacdo escolar, sendo de admitir graus e procedimentos
muito diferenciados que apenas excluem a privatizacgao total dos servicos educativos. Neste sentido, a expressao
quase-mercado (ou semi mercado) referir-se-4 a introducdo de légicas e valores de mercado no interior do
sistema publico estatal” (p. 1144).



92

A educacao € um bem publico, dever do Estado e direito de todos os cidaddos. Destarte,
0 processo avaliativo assume relevante importancia no contexto educacional como um
instrumento politico e social. Assim, a avaliacdo interessa & sociedade e ao Estado, sobretudo
para a melhoria da qualidade da educacdo, orientacdo de expansdo da oferta e para
direcionamento e reformulacéo dos processos e politicas pablicas da area educacional.

Varios dispositivos de regulacdo- com diferentes finalidades- podem coexistir em um
mesmo sistema, o qual pode comportar, ainda, uma regulacdo tripla, que, de acordo com
Barroso (2005), s&o a (i) pré-regulacdo, (ii) pds-regulacéo e (iii) multi ou corregulacdo. Embora
0 autor se refira a um contexto global, pode-se inferir que a educagdo superior brasileira
comporta 0s mencionados tipos de regulacao.

A pré-regulacgao é verificada em regimes politicos nos quais a acdo do Estado na oferta
de bens e servicos € mais centralizada. Quando ha& abertura para a descentralizacdo e
liberalizacdo, a pds-regulacdo € mais utilizada para a adaptacdo e corre¢do dos eventuais
desequilibrios no sistema. Para a regulacdo da educacdo superior brasileira, o poder publico
adota tanto a regulacdo prévia, por meio da autorizagdo de curso ou credenciamento
institucional, considerados ato de entrada no sistema federal de ensino, por instituicdes que ndo
gozem da prerrogativa de autonomia universitaria. Embora livre a iniciativa privada, as
instituicBes estdo sujeitas as normas e as condicBes do Estado e a autorizagdo de funcionamento
e a avaliacdo da qualidade (BRASIL, 1996).

A pos-regulacdo é praticada por outros atos normativos como reconhecimento e
renovacdes de reconhecimento de cursos, além de recredenciamentos institucionais. Essas
acOes regulatérias consistem na avaliacdo periddica para validar e mensurar a qualidade
académica e institucional, garantindo a continuidade do funcionamento das IES e cursos.

Ja a multirregulacdo ou corregulacdo trata das multiplas regulagdes advindas de
Estados, setores, subsetores, agéncias internas e externas, em consequéncia das
descentralizacGes. A forma de gestdo das agdes publicas define, assim, o tipo de regulacao a ser
adotado, conforme nivel de liberalizagdo dessas agdes. Como exemplo da pluralidade de
controle e atores envolvidos na regulagdo dos cursos superiores, podemos citar a regulagédo
envidada pelos conselhos profissionais que criam diversas normas inerentes a formagéo dos
estudantes, para a garantia da inscri¢cdo no conselho. A participacédo de alguns desses 6rgdos na
regulacdo estatal efetivada pelas avaliagOes externas de autorizagdo, reconhecimento e
renovacao de reconhecimento desses cursos exemplifica a multirregulacéo aplicada a educacéo

superior brasileira. Segundo o autor, as distintas instancias de regulacdo da educacdo podem
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causar contradicdes e conflitos de interesse, visto que sdo diferentes as esferas da sociedade que
tém interesses na educacdo e interesses distintos, que vdo desde a formacgdo humana de
individuos a lucratividade financeira.

Na seara dos dispositivos reguladores da educacdo superior, estdo as avaliacfes externas
e 0 Enade, realizadas pelo Inep, a autoavaliacéo institucional, realizada pela propria instituicéo,
0S organismos internacionais, como o Banco Mundial e a Unesco, 0 mercado, os docentes, 0S
discentes e a sociedade de um modo geral, que regulam a oferta educacional. Consoante Barroso
(2005),

[...] adiversidade de fontes e modos de regulagdo faz com que a coordenagao,
equilibrio ou transformacédo do funcionamento do sistema educativo resultem
mais da interaccdo dos varios dispositivos reguladores do que da aplicagdo
linear de normas, regras e orientagGes oriundas do poder politico. [...] Os
ajustamentos e reajustamentos a que estes processos de regulacdo dao lugar
ndo resultam de um qualquer imperativo (politico, ideoldgico, ético) definido
a priori, mas sim dos interesses, estratégias e logicas de accéo de diferentes
grupos de actores, por meio de processos de confrontacdo, negociacdo e
recomposicao de objectivos e poderes (p. 734).

Destaca-se que essa coexisténcia de normas e regulacdes pode estar envolta de multiplas
contradicOes, estas se manifestam na instauracdo de acBes e dispositivos regulatorios na
educacdo superior, como é percebido no ambito do sistema avaliativo brasileiro. A lei do
Sinaes, Lei n® 10.864/2014 (BRASIL, 2014), é o normativo macro, no entanto, ha uma vasta
legislagdo complementar que normatiza a avaliagdo da educagdo superior, por meio de
portarias, instrugdes normativas, resolucdes e notas técnicas e, muitas vezes, ndo vdo de
encontro ao que define a regra mor.

A visdo global dos modos de regulacédo, aplicados a diversos paises, contribui para o
entendimento do sistema regulatério da educacdo superior brasileira. Mesmo que haja
convergéncia nos modos de regulacédo entre diferentes realidades, deve-se atentar ao contexto
de criacdo e implementacdo da regulacdo, assim como aos sujeitos e componentes histdricos

politicos, sociais, econdmicos e culturais envolvidos.
1.4 Elementos historicos da funcéo regulatéria na educacéo superior brasileira
Como afirma Marx (1997), “os homens fazem sua propria historia, mas nao a fazem

como querem; ndo a fazem sob as circunstancias de sua escolha e sim sob aquelas com que se

defrontam diretamente, legadas e transmitidas pelo passado” (p. 21). O decurso da historia esta
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sempre ligado aos acontecimentos passados, como observou Marx (1982) em seus estudos
sobre 0 modo de producéo capitalista e as relagdes sociais. O autor destaca que as relacfes séo
pautadas no material e nas relacbes de producdo que, por sua vez, apoiam-se em aspectos
historicos, contraditorios e dialéticos que inevitavelmente permeiam e estdo inter-relacionados
ao materialismo. A andlise da realidade, em sua totalidade historica, possibilita desvelar, por
meio do movimento dialético, mediagdes e contradi¢cbes que mostram o objeto para além da sua
aparéncia, mas a sua esséncia. O olhar superficial e desprovido da sua totalidade capta somente
0 gue esta posto, 0 que se quer que seja Vvisto e, por isso, a acao regulatoria do Estado deve ser
analisada ao longo da histdria para que possa ser entendida em suas mediacGes, contradigdes e
sinteses feitas até chegar ao seu modelo atual.

A regulacdo da educacgdo superior ndo é recente, assim como a constituicdo da avaliacdo
como politica publica. No Brasil, segundo Queiroz (2014), ela tem sua origem a partir da
Inspecdo Geral, no periodo colonial, e Inspeccéo Scientifica?” no periodo imperial, entre os
anos de 1853 a 1889. A necessidade de regulagcdo acompanhou a cria¢do das escolas autbnomas,
as quais eram criadas por iniciativa da Coroa portuguesa, para formacdo dos profissionais
liberais a fim de suprir as necessidades do aparato burocratico, com a vinda da familia real para
o Brasil. Embora a regulacdo da educacdo superior brasileira tenha se iniciado ainda no periodo
colonial, optou-se, nesta tese, por abordar a regulagdo somente a partir da Primeira Republica,
pois foi na Constituicdo de 1891 que a expansdo da educagdo superior comegou a acontecer
pela iniciativa privada e a regulacdo tornou-se parte da acdo do Estado para controle do formato
de educacdo superior que passara a existir.

Segundo Martins (2002), até o ano de 1822 a educacdo superior no Brasil ndo sofreu
alteraces em seu modelo, desde a época colonial. Ap6s o ano de 1850, houve certa expansao
do namero de instituicdes, mas pouco significativa; até o final do século X1X existiam somente
24 estabelecimentos publicos isolados de ensino. Para o autor, o periodo de relevancia que
marcou o inicio da expansdo da educacdo superior pela via privada foi o da Primeira Republica
(1989-1930). Desde entéo, a regulacdo e o controle do Estado passaram a ser condicionantes
para a oferta da educacéo superior pelo setor privado, iniciando-se 0s processos de equiparagao

das institui¢Ges privadas as publicas, conforme serd mencionado adiante.

27 A Inspeccdo Scientifica, de acordo com Queiroz (2014), foi a primeira politica regulatéria da educacéo superior
no Brasil Império, criada para as Faculdades de Direito e Escolas de Medicina, em que era tarefa da Congregacéo
dessas instituicGes realizar as inspe¢des dos cursos. Eram inspecionados o espaco fisico, equipamentos, 0s
gabinetes de professores, laboratorios, sistemas de estudos, metodologia de ensino. A Congregacdo, exercia a
funcéo de 6rgdo regulador a servico do Governo, identificando pontos de atencdo e propondo melhorias. A
inspecdo culminava em um relatorio em que era utilizado como subsidio para tomadas de decisdo do Império.
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Entre os anos de 1890-1891, ocorreu a chamada Reforma Benjamim Constant (entéo
ministro da Instrucdo Publica, Correios e Telégrafos) que, de acordo com Delaneze (2007), foi
a primeira reforma educacional da republica brasileira, composta por 21 (vinte e um) decretos.
Tinha como proposta a implantacdo de métodos e conteldos voltados as ideias liberais,
positivistas e elitistas. A relacdo do Estado com a Igreja viu-se abalada com os termos da
reforma, que suprimia do curriculo dos cursos os conteudos que ainda eram inerentes a essa
relacdo. A reforma foi marcada pela notdria expansdo do ensino superior dada a facilidade de
acesso e a criacdo de diversas faculdades livres e, consequentemente, a0 aumento na procura
pela formacdo superior, visto que o pais passava por relevantes transformagdes econdmicas.
Nesse periodo, foram criadas as escolas livres, empreendidas por particulares, sem qualquer
dependéncia do Estado, ao qual coube o controle e fiscalizacdo dos estabelecimentos e dos
contetdos ministrados.

Em decorréncia da reforma, foram criadas 27 (vinte e sete) escolas superiores
particulares que passaram a ter seus diplomas reconhecidos com a mesma validade dos
diplomas emitidos por escolas superiores federais. Consoante Cunha (2007), “a medida que o
ensino superior se transformava pela facilitacdo do acesso, através da multiplicacdo de escolas
e da modificagdo das condicOes de ingresso, cresciam as resisténcias a esse processo. Elas
vieram determinar outra reforma de ensino, em 1911~ (p. 159). Nesse ano, foi criada, pelo
Decreto n° 8.659/1911, a Lei Orgéanica do Ensino Superior e do Fundamental, que durou até
1915, também conhecida como Reforma Rivadavia Corréa, que, entre outros, criou 0 Conselho
Superior de Ensino que veio a substituir a funcao fiscal do Estado, no que diz respeito a uma
série de atribuicdes que lhe foram concedidas. A livre diplomacdo e a liberdade profissional
encontraram resisténcia de diversos grupos, inclusive dentro do préprio Estado. A
implementacdo da lei orgénica estava sendo boicotada dentro da prépria burocracia do Estado.

No entanto, cumpre ressaltar que

[...] além da funcéo de produzir (em parte) e dissimular a discriminagdo social
0 ensino, em particular o ensino superior, € 0 processo de produzir agentes
dotados do saber dominante, em diversos campos, capazes de produzir e
reproduzir as praticas que correspondem aos interesses (materiais e
ideoldgicos) das classes dominantes. Dai os privilégios ocupacionais. Mas,
para que esses agentes sejam capazes de produzir e reproduzir aquelas
praticas, é necessario que o ensino seja eficaz. Ndo s6 que seja capaz de
selecionar os destinatarios dotados da formacdo prévia que se assegure um
aprendizado satisfatério, mas também, e principalmente, que o ensino seja
capaz de produzir nos destinatéarios as transformacdes esperadas. (CUNHA,
2007, p. 167).
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Com a liberdade de criacdo das escolas livres equiparadas com as mesmas prerrogativas
de validade de diplomas que as institui¢des publicas, nasceu a politica regulatoria da educacgéo
superior, que foi se delineando e se aprimorando com o passar do tempo, de acordo com as
arenas de poder e interesses em jogo.

O Decreto n® 11.530/1915, conhecido também como Reforma Carlos Maximiliano,
reorganizou o ensino secundario e superior; criou, entre outros, a figura do inspetor para
avaliacdo de instituicOes de ensino superior que quisessem ter os diplomas registrados e se
tornassem equiparadas as instituicdes federais; criou a cota de fiscalizagdo a ser paga pelas
instituicGes para que os inspetores pudessem avalia-las e atribuiu ao Conselho Superior a funcéo
de fiscalizar as instituicdes equiparadas as federais. Destaca-se, nessa reforma, a criacdo do
inspetor para a inspecdo das instituicdes de ensino superior que quisessem ter os diplomas
equiparados aos das instituices federais. Os itens a serem avaliados pelos inspetores estdo
registrados no artigo 14, do referido decreto?.

Apesar de chamado de inspetor e o trabalho realizado chamado de inspecéo, ndo se pode
dizer que seria uma espécie de supervisdo, como visto na educacao superior no marco do Sinaes.
O procedimento pode ser equiparado a uma avaliagéo, pois a inspecdo nao era para fins de
supervisionar algum desvio na conduta da instituicdo, mas para atestar que essa se adequa aos
parametros fixados pelo Estado para fazer jus a se equiparar com uma instituicdo federal e obter
reconhecimento e registro dos seus diplomas. Realizada como forma de regular o
funcionamento de instituicGes livres, tal pratica acontece em raz&o de as faculdades ndo terem
autonomia para registrar os proprios diplomas, sendo necessdria a chancela de uma
universidade, seja publica ou privada, para valida-los. Em uma relacdo um tanto contraditoria,
o Estado passa, entdo, a atribuicdo de controle do registro dos diplomas, em certa medida, de
umas IES para outras IES, como ainda observado na educacédo superior. Nessa época, apesar de
ndo se falar em inspecdo com vistas a qualidade, o Estado ja havia fixado uma série de

parametros que deveriam ser seguidos pelas IES federais e pelas que quisessem ser equiparadas.

2 Art. 14. O inspector inquirira, por todos os meios ao seu alcance, inclusive o exame de toda a escripta do instituto:
a) se este funcciona regularmente ha mais de cinco annos; b) se ha moralidade nas distribui¢cSes de notas de
exames; ¢) se os professores manteem cursos particulares frequentados pelos alumnos da academia; d) se as
materias constantes dos programmas sdo suficientes para os cursos de Engenharia, Direito, Medicina ou
Pharmacia; €) se, pelo menos, tres quartas partes do programma de cada materia sdo effectivamente explicadas
pelo respectivo professor; f) se hd exame vestibular e se é este rigoroso; g) se a academia possue os laboratorios
indispensaveis e se estes sdo utilizados convenientemente; h) se o corpo docente é escolhido pelo processo de
concurso de provas estabelecido na presente lei; i) se as rendas da academia sdo sufficientes para o custeio de
um ensino integral, das materias do curso, ministrado por professores sufficientemente remunerados; j) se a
quota de fiscalizacdo é depositada na época legal. (BRASIL, 1915).
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Por meio do movimento dialético e mediacdo com elementos histéricos, a regulacéo,
assim como a avaliagdo, veio se construindo e se (re) moldando, negando e agregando
elementos. Percebe-se que o avaliador ad hoc das avaliacdes externas que integra o Banco de
Avaliadores do Sinaes (BASis)?° no &mbito do Sinaes ndo surgiu de uma inovacio, mas traz
consigo elementos de momentos histéricos anteriores.

Por isso, a importancia de se conhecer o movimento historico para analisar e

compreender a realidade, como afirma Marx (1985) sobre a anélise da economia politica:

[...] os economistas exprimem as relagdes da producéo burguesa, a divisdo do
trabalho, o crédito, a moeda, etc., como categorias fixas, imutaveis, eternas. O
sr. Proudhon, que tem a sua frente estas categorias ja formadas, quer nos
explicar o ato de formacdo, a geracédo destas categorias, principios, leis, idéias,
pensamentos. Os economistas nos explicam como se produz nestas relaces
dadas, mas ndo nos explicam como se produzem estas relacdes, isto é, o
movimento histdrico que as engendra (p. 102).

E importante conhecer historicamente a educac&o superior e perceber que as categorias
e sua totalidade ndo sdo imutaveis, mas passiveis de mediacdes com elementos internos e
externos a ela, em um constante movimento de devir, que produz ideias e pensamentos a partir
de elementos pré-existentes, da sua negacdo e da reafirmacdo. Assim, figuras como 0s
inspetores no ensino superior, as normativas fixados pelo Estado, o pagamento de taxas para
ser a instituicdo ser inspecionada, entre outros, possibilitam visualizar e entender a origem
histdrica e a logica das avaliag@es institucionais externas no marco do Sinaes.

Na sequéncia, no ano de 1925, a Reforma Rocha Vaz foi empreendida pelo Decreto n°
16.782-A/1925 e apresentou alteracGes significativas para o ensino superior, como importantes
modificacdes na configuracdo organizacional do Estado, no que se refere aos 6rgdos ligados a
educacdo. Foi criado, por exemplo, o Departamento Nacional de Ensino (DNE) que,
diretamente ligado ao Ministério da Justica e Negdcios Interiores, atuaria no &mbito do estudo
de todos os assuntos ligados as instituicdes de ensino federais ou equiparadas e, ainda, na
fiscalizacdo das instituicGes particulares. Além disso, o Conselho Superior de Ensino foi
substituido pelo Conselho Nacional de Ensino, composto por trés subconselhos: (i) conselho de
ensino secundario e superior; (ii) conselho do ensino artistico; e (iii) conselho do ensino
primario e profissional, cuja competéncia era discutir, propor e emitir opinido sobre as questoes

relativas ao ensino. O decreto fixou 0s conteddos de cada curso superior, aprimorou o

23 De acordo com a Portaria n° 1.027/2006, “o BASis constitui-se em cadastro nacional e Gnico de avaliadores
selecionados pelo INEP para a constitui¢cdo das comissdes de avaliagdo in loco” (BRASIL, 2006).
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funcionamento do vestibular com a criagdo de limite de vagas para ingressos nas faculdades, e,
consequentemente, a entrada por ordem de classificacdo, e aumentou a rigidez dos processos
de equiparacdo de faculdades particulares. Sobre essa reforma, Cunha (2007) salienta que ela
“objetivou o reforco do controle do Estado, particularmente do governo federal, sobre o
aparelho escola, numa tentativa de estabelecer o controle ideoldgico das crises politicas e
sociais que vieram a desembocar na revolugéo que pos fim ao regime, em 1930 (p. 170).
Outra reforma relevante para entender e localizar historicamente a regulacdo da
educacdo superior € a Reforma Francisco Campos, que teve trés decretos formando sua base: o
Decreto n°® 19.850/1931, criador do Conselho Nacional de Educacéo e fixou suas atribui¢des; o
Decreto n° 19.851/1931, que dispds sobre a organizacdo técnica e administrativa das
universidades por meio da criacdo do estatuto das universidades, conhecido como o Estatuto
das Universidades Brasileiras; e 0 Decreto n° 19.852/1931, que discorreu sobre a organizagéo
da Universidade do Rio de Janeiro, todos assinados no mesmo dia. Por meio dessa reforma, o

ensino superior universitario adotou como finalidade

[...] elevar o nivel da cultura geral, estimular a investigacdo scientifica em
quaesquer dominios dos conhecimentos humanos; habilitar ao exercicio de
actividades que requerem preparo technico e scientifico superior; concorrer,
emfim, pela educagdo do individuo e da collectividade, pela harmonia de
objectivos entre professores e estudantes e pelo aproveitamento de todas as
actividades universitarias, para a grandeza na Nag&o e para o aperfeicoamento
da Humanidade (BRASIL, 1931b).

Embora as finalidades fossem amplas e abrangentes — da cultura geral ao preparo
técnico, do individuo a coletividade, da nacdo a humanidade —, 0 ensino superior permaneceu,
por longos anos, voltado a formacdo meramente profissional da classe dominante. Além disso,
os dispositivos legais da reforma registraram a possibilidade de existéncia de trés tipos de
instituicdes, no que tange a sua mantenca: (i) federal, mantida pela Unido; (ii) estadual, mantida
pelos estados e (iii) livre, mantida por fundagdes ou associagdes compostas por particulares.

O estatuto das universidades, considerado por Rothen (2008) como marco da regulagdo
legislativa da educacdo superior brasileira, prescrevia regras do sistema universitario e
exigéncias para a constituicdo e funcionamento das universidades brasileiras. O documento
visava a criacdo de um modelo de universidade a ser seguido, admitindo-se variantes regionais
relacionadas a administracdo e aos modelos didaticos. O documento apresenta elementos
contraditorios ao proclamar a autonomia universitaria administrativa, didatica e disciplinar,

mas, a0 mesmo tempo, dissipa-la ao impor um modelo universitario com normas a serem
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seguidas nessas mesmas areas. Além disso, o capitulo Il do decreto registrava a equiparacao
das universidades estaduais ou livres as universidades federais, por meio da fiscalizacdo do
Departamento Nacional de Ensino ouvindo o Conselho Nacional de Educacéo, afinal, todas as
instituicGes deveriam seguir o0 modelo de universidade que estava sendo imposto.

A segunda constituicdo brasileira foi promulgada em 16 de julho de 1934 e tratou, como
competéncia da Unido, tracar diretrizes para a educagdo nacional e fixar o plano nacional de
educacdo para todos os niveis de ensino, além de coordenar e fiscalizar a sua execuc¢do em todo
0 pais. A funcdo de elaborar do plano nacional de educacgdo ficaria a cargo do Conselho
Nacional de Educacéo. Por essa Constituicdo, seria, ainda, dever do Estado manter, no Distrito
Federal, o ensino superior e universitario, assim como determinar as normas para fiscaliza¢éo
dos institutos de ensino superior. O CNE, criado em 1931 e reorganizado em 1936, atendeu ao
previsto em lei com a elaboracdo do documento “Plano de Educag¢ao Nacional”, que ndo foi
aprovado e que, com o Estado Novo (1937), foi engavetado. Durante o Estado Novo, algumas
reformas educacionais foram feitas, no entanto a retomada da primazia de um plano para a
educacdo somente aconteceu quando da promulgacao da primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDBEN), a Lei n°® 4.024/1961. As fiscalizacdes das instituicGes de
educacéo superior figuraram nesse dispositivo legal que criou o CFE, com fins deliberativo,
normativo e decisorio, cuja funcéo era inspecionar os estabelecimentos de ensino superior. As
inspecdes seriam norteadas por critérios de qualidade, verificados pela Diretoria de Ensino
Superior.

Pelo Decreto n® 63.338/1968, a comissdo responsavel pela inspecdo passou a ser
chamada de comissdes de especialistas. Ja a partir de 1972, os dispositivos legais passaram a
se referir as inspecBes como verificacdes, feitas por comissdes verificadoras, conforme
comprova-se pela redacdo do art. 6°, que registra que “as Comissdes Verificadoras, designadas
pelo Presidente do Conselho, serdo constituidas, no minimo de dois professores de disciplinas
constante do curriculo do curso em via de autorizacdo, sempre que possivel, portadores de
diploma do mesmo curso” (BRASIL, 1972).

A fiscalizacdo e a equiparacdo de instituices de educagdo superior é a génese da acéo
regulatéria do Estado percebida ainda na Primeira RepuUblica, que veio se consolidando e
ganhando outras designagdes, instrumentos, sujeitos e procedimentos. O controle da atividade
académica e institucional, para verificacdo de cumprimento de regras e normas estabelecidas
pelo Estado, era feito por meio da agdo de fiscalizadores, comissarios, inspetores, delegados,
delegados fiscais, como eram chamados os agentes representantes oficiais do Estado para essa
tarefa (BATISTA; OLIVEIRA, 2013). Desde entéo, a politica regulatoria vem se aprimorando,
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assumindo outros papéis, tomando outras propor¢des na educacdo superior, mas sempre
apresentando mediagdes e contradicbes com momentos histdricos e caracteristicas assumidas
no passado.

No que se refere a reconfiguracdo do papel do Estado no contexto brasileiro, Chaui
(1999) afirma que o modelo de Estado descentralizador surgiu a partir da crise do capitalismo,
no inicio da década de 1970, quando as taxas da inflacdo eram bem altas e o crescimento
econémico sem expressividade. Diante desse cenario, foi proposta uma solugdo por um grupo

de economistas que, entre outros, propunha

[...] um Estado que se afastasse da regulacdo da economia, deixando que o
préprio mercado, com sua racionalidade propria, operasse a desregulacdo; em
outras palavras, a abolicdo do controle estatal sobre o fluxo financeiro,
drastica legislacdo anti-greve [sic] e vasto programa de privatizacdo (p. 3).

A reconfiguracdo do papel estatal, em parte, em decorréncia do processo de
globalizagdo, resultou em perda do controle e de poder, mas ndo da sua influéncia sobre os
componentes de politicas. Esse distanciamento na oferta fez com que o Estado intensificasse e
diversificasse as formas de controle sobre a oferta dos servicos, por meio da regulacao.

Com o ajuste neoliberal da economia e direcionamento de recursos da educacao superior
para o ensino fundamental, a partir da década de 1990, houve o incentivo a expansdo das
instituicOes privadas. Outrossim, a mercantilizacdo da educacao superior foi evidente, e esse
nivel educacional passa a ser regido por regras de mercado e l6gica da concorréncia, sob o
argumento de que a “competi¢cdo de mercado induz a inovagao e a adaptacao dos sistemas as
novas necessidades” (BERTOLIN, 2009, p. 353). Neste contexto, em que a implementacdo da
educacdo superior passou prioritariamente para a iniciativa privada, a avaliacdo tornou-se
premente para direcionar a expansao e para garantir a qualidade dos servicos ofertados. Barroso
(2005) acrescenta que a regulacdo é um modo de intervencdo do Estado em que a centralidade
estd na avaliacdo da eficiéncia e eficacia dos resultados.

As transformagdes politicas, sociais, ideoldgicas e econdmicas contribuiram para a
passagem da universidade, de instituicdo social a organizagdo prestadora de servigos a

sociedade. Mediante o Estado minimo® e a autorregulagio do mercado, as IES tiveram que se

30 Estado minimo corresponde ao deslocamento do papel do Estado mediante a economia e a sociedade, que se
pauta pela reducdo na intervencdo estatal na oferta dos servigos, passando de executor & avaliador. Peroni (2000)
ressalta uma contradi¢do nesse modelo “em que Estado minimo proposto ¢ minimo apenas para as politicas
sociais, pois, na realidade, o Estado é maximo para o capital” (p. 5), uma vez que passa a ndo executar os servigos
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adaptar as regras do mercado regulador, alterando toda sua estrutura didatico-pedagégica para
os alunos para atender as exigéncias do mercado de trabalho, além das regras impostas pelo
Estado. Nessa perspectiva, a autora mencionada conclui que de universidade classica passou a
universidade funcional e, mais recentemente, & universidade operacional®!.

Mediante crescente expansédo de acesso de diversos grupos sociais na educagao superior
e 0 rapido crescimento do setor pela iniciativa privada, a exemplo do cenério global, o Estado
brasileiro passou a atuar na regulacdo e na avaliacdo dos servicos cuja oferta, até entdo, eram
de sua responsabilidade. Esse contexto de emersdo do Estado-avaliador € propulsor de um outro
modo de regulacdo, que se articula a avaliagdo, como ja discutido em secdo anterior. Neave
(2004) ressalta que a avaliacdo é uma caracteristica central da educacdo superior, em que 0
Estado avalia as universidades de diversas formas e com varios instrumentos, em prol da
qualidade desse nivel educacional, sob o pretexto da coletividade ou interesse da sociedade. O
autor destaca o modelo de avaliagéo de rotina adotado na Europa continental, que, entre outros,
supervisiona o curriculo das instituicdes, define diretrizes curriculares alinhadas com o0s
interesses mercadoldgicos. “Esse modo de avaliagdo cumpriu dois propdsitos. Assegurou o
comportamento institucional a manter-se amplamente de acordo com a legislacdo vigente e,
portanto, parte do que pode ser visto como uma boa "criagdo” dos recursos da nagao e 0 uso
para o qual ensino superior coloca-os” (tradugao livre) (p. 13).

No caso da educacdo superior, 0 Estado afastou-se ainda mais do papel de provedor,
com a liberalizacdo da criacdo de IES e cursos pela iniciativa privada. Nessa perspectiva,
Peixoto et al. (2016) ressaltam que “novas estruturas e fungdes da gestao educacional enfatizam
politicas, auditoria, regulacdo e unidades de prestacdo de servico separadas, e refletem o papel
de controle a distancia pelo Estado minimo” (p. 722).

Mecanismos de regulacdo, por meio da avaliacdo, foram implantados no Pais, como
ENC, ACO e ACE, que serdo analisados mais detalhadamente no proximo capitulo. A partir do
ano de 2004, na educacao superior brasileira, a regulacdo passou a corresponder a verificacdo
de conformidade entre a norma estabelecida e o que € implementado pelas IES, por meio das
avaliagbes in loco e da autoavaliacdo institucional, além do exame de desempenho de

estudantes, no ambito do Sinaes. Nesse entendimento, Peixoto (2017) ressalta que

essenciais, como educagdo, mas deve atrair o capital corporativo, ja que a oferta dos servicos é feita pela via
privada.

31 Segundo definicdes de Chauf (1999) a “universidade classica era voltada para o conhecimento e a universidade
funcional estava voltada diretamente para 0 mercado de trabalho, a nova universidade ou universidade
operacional, por ser uma organizacdo, esta voltada para si mesma enquanto estrutura de gestdo e de arbitragem
de contratos” (p. 7).
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[...] a avaliacdo é, portanto, instrumento essencial para 0S pProcessos
regulatorios. Nesse sentido, tem sido utilizada como mecanismo para o
planejamento, viabilizando o controle dos recursos investidos e os resultados
alcancados na gestdo educacional, na perspectiva de responsabilizacdo e
prestacdo de contas pelas instituicbes de Ensino Superior, voltada para
aprimorar a formagéo dos individuos de acordo com as demandas do mercado
de trabalho e para obter uma relacdo custo/beneficio mais eficiente dos
investimentos (p. 73).

Os atos de autorizacdo, reconhecimento e renovagdo de reconhecimento de cursos e
credenciamento e recredenciamento sdo atos regulatorios existentes no marco do Sinaes, além
de aditamentos como alteracdo de endereco e nimero de vagas, que sao também considerados
como atos regulatorios efetivados pela Seres.

O quadro a seguir € apresentado a fim de demonstrar a realidade atual da regulacdo da
educacéo superior brasileira no contexto do Sinaes, partindo do pressuposto de que o sistema

avaliativo agrega a avaliacdo e a regulagdo como componentes complementares.

Quadro 4 — Elementos caraterizadores do Estado avaliador no contexto da educagéo superior

brasileira
Elementos de analise Estado avaliador
. x Manter o controle da qualidade das instituicbes de
Principal fungdo « . ) o
educacdo superior por meio da avaliacao.
= Aparato legal (leis, decretos, portarias, resolucoes,
instrugdes normativas, notas técnicas)
Instrumentos RS
= Documentos institucionais
= Documentos dos conselhos profissionais
= Revisdo e controle da formulacao de regras
= Uso dos resultados das avaliagdes e dos indicadores de
qualidade;
Arena de conflito = Concepcéo de qualidade
= Avaliacdo formativa e avaliacdo regulatoria
= Setor publico e privado
= Responsabilizacédo e accountability
= Organismos internacionais
= Congresso Nacional
= Tribunais e autarquias
= MEC / Seres / SESu
Instituicdes = CES/CNE
= |nep
= Conselho Consultivo do programa de aperfeigoamento
dos processos de regulacdo e supervisdo da educagéo
superior (CC-Pares)
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Elementos de analise Estado avaliador

= Comissdo Técnica de Acompanhamento da Avaliacéo
(CTAA)

= Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior

= (Conaes)

= Conselhos profissionais

= Agéncias, associagdes e comissdes independentes

= Empresas privadas

= Gestores das instituicbes publicas e privadas
envolvidas

= Avaliadores ad hoc do Inep

= Membros da Comissdo Propria de Avaliagdo (CPA)

= Procuradores e pesquisadores institucionais (PI)

= Gestores académicos

Fonte: Baseado em Majone (1999), Brasil (2004), Brasil (2017).

Sujeitos sociais envolvidos

Percebe-se que que as funges, instrumentos, sujeitos e instituicbes envolvidas nos
processos de avaliagcdo e regulacdo se misturam e, muitas vezes, confundem-se. As normas
legais que regem o sistema avaliativo brasileiro vigente, por sua vez, constituem os
instrumentos de regulacédo da educagéo superior. Apresentam-se como instituigdes importantes
nesse processo, além dos atores governamentais envolvidos com a criacdo das leis, érgdos
diretamente relacionados a avaliacdo e a regulacdo, com o CNE, o Inep, o MEC, por meio da
Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educacdo Superior (Seres), a Comissdo Técnica de
Acompanhamento da Avaliacdo (CTAA), Conaes e os conselhos profissionais que tém poder
de manifestacdo nos processos avaliativos.

Como principais sujeitos do processo da regulacdo da educacdo superior, estdo 0s
avaliadores ad hoc, que fazem as visitas as IES; que atuam nos recursos contra as decisdes das
avaliacOes; as CPAs, que efetivam a autoavaliacdo institucional e, em ambito local, promovem
a autorregulacdo; e os procuradores institucionais, promotores da interlocucao das instituicdes,
nos processos avaliativos e regulatorios, junto ao MEC.

Essa intrinseca relacdo entre a avaliacdo e a regulacdo se desenvolveu a partir das
mudancas ocorridas no papel do Estado e no surgimento do Estado-avaliador, que impactaram
na tenséo entre diferentes concepgdes de avaliagéo e qualidade, objeto de disputas no processo
historico de consolidacdo da avaliagdo educacéo superior, conforme é apresentado no proximo

capitulo.
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1.5 Sintese parcial

Nesse capitulo, analisamos a expressiva expansdo do ensino superior a partir da
Reforma Universitaria de 1968 e sua relagcdo com a politica de avaliacdo que, tempos depois,
instaurou-se e consolidou-se como politica publica. Esse pode ser considerado o ponto de
partida para as disputas entre as concepcdes de qualidade que ainda permeiam a educacéo
superior. N&o perdendo de vista as questdes sociais, politicas e econémicas que fazem mediacao
com 0 nosso objeto de estudos, a partir da década de 1960, para atendimento as demandas
desenvolvimentistas do Brasil, a Reforma visava a racionalizacdo, a modernizacdo, a
flexibilidade e & formac&o de recursos de alto nivel para atendimento do mercado de trabalho.

O Estado, concebendo a educacdo superior como um fator de desenvolvimento
econémico e progresso social a nacdo, abriu e incentivou a participacdo da iniciativa privada
na oferta educacional. A excepcionalidade de oferta do ensino superior concedida as faculdades
isoladas publicas e privadas teve importante consequéncia no incremento do ndmero de
estabelecimentos e matriculas no setor privado.

Essa relacdo contraditoria entre a expansao e 0 acesso revela que, embora o ensino
superior tenha se expandido, por outro lado, representou um instrumento do capital, seja no seu
carater de mercadorizacdo do ensino, seja na imposi¢do de uma educacao para o trabalho, em
lugar da educacdo para a emancipacdo humana. Nesse cenario, consideramos que a Reforma
Universitaria de 1968 ndo teve compromisso com a qualidade do ensino ofertado, mesmo
porque a racionalidade financeira, académica, administrativa orientava a expansao naquele
momento. Nesse periodo, a concepg¢do de qualidade denominava-se quantidade qualificada, ja
que as politicas de qualificacdo do ensino superior eram voltadas a quantidade de matriculas
para a formacdo de méo de obra. A contradicdo da politica que se instaurava é evidente, ora
induz a expansao, ora a retracdo, iniciando as discussdes da relacdo entre expansdo, qualidade
e avaliacdo, a partir do momento que o DAU sugeriu 0 planejamento, acompanhamento,
avaliacdo e controle da politica de ensino superior.

O periodo compreendido entre 1968 a 1985 foi marcado por uma preocupagdo com a
quantidade em contrapartida a qualidade, em que a simples contencéo de oferta era entendida
como garantia de qualidade na educacdo superior. Esse € o ponto de partida para o
desenvolvimento das concepgdes de qualidade assimiladas ao modelo de educacéo e contextos
social, politico, econdmico de cada época. Mediante os embates quanto a expansao das
matriculas no setor privado, o MEC viu a necessidade de implementar uma politica de controle

de criacdo de novas instituicbes. A ideia de implementacdo de um sistema de avaliacdo se
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tornou cada vez mais presente no planejamento governamental, e a retorica da qualidade passou
a ser vista nas normativas do Estado nos anos posteriores.

Os novos modos de regulacdo foram sendo implementados a partir da reconfiguracao
do papel do Estado e implementacéo da nova gestdo publica. O Estado diminuiu sua atuacdo na
provisdo de politicas publicas, inclusive as educacionais, por isso foi preciso desempenhar
maior controle sobre a oferta educacional, que passou a expandir, na educagao superior, por
meio de institui¢bes privadas.

Nesse contexto, varios mecanismos contribuiram para a maior atuacdo do setor privado
na oferta da educagdo superior, como a Constituicdo de 1988 e a Lei n® 9.394/96, Lei de
Diretrizes e Bases (LDB), que asseguraram a iniciativa privada na oferta educacional, o
expoente financiamento privado nas universidades publicas.

O Estado teve seu papel de provedor reconfigurado, passando a adotar mecanismos de
intervencdo social, como a descentralizacdo, a avaliagdo, a liberalizagcdo e a privatizacao,
assumindo o papel de Estado-avaliador. A regulagdo adquire outra roupagem e, especialmente
na educacao, a avaliacdo constituiu-se como instrumento da regulacéo.

Pela via privada, a educacdo ganhou status de mercadoria e instituicbes de ensino, de
organizacdo ou empresa. O lucro passou a ser o ponto crucial que comanda e norteia as agoes
relativas a educacdo superior em IES privadas, que mensuram o desempenho baseado em
indicadores de eficacia, eficiéncia, produtividade, herdados do mundo econémico. Sob esse
enfoque, registra-se o inicio da configuracao e a consolidacdo da avaliacdo da educacéo superior
como politica pablica.

Surgiu, entdo, o Estado-avaliador no marco do desenvolvimento da légica neoliberal,
em que o Estado, afastado da oferta da educacédo superior, estabelece o controle da qualidade
por meio dos sistemas avaliativos, muitas vezes advindos de outros contextos, de paises
desenvolvidos. Nesse cenario, observaram-se o inicio da avaliacdo da educacgéo superior e sua
conformacao com as fases do Estado-avaliador, caminho esse que levou a criacdo de um sistema
nacional avaliativo que também passou por (re) configurac6es a partir do movimento dialético
com a histodria, sujeitos, mercado e Estado, como sera visto a partir do préximo capitulo.

O cenério exposto contribuiu para emergir a avaliacdo como instrumento de regulagéo
e controle da qualidade de oferta educacional, a partir da década de 1990. Diversos sao o0s niveis
de regulacdo da educacdo superior, como a transnhacional, com influéncia dos organismos
internacionais nas politicas da educacdo superior, nacionais, locais e de institui¢cGes, que séo
desdobramentos das normas macro em regras mais focalizadas, visando ao cumprimento da

burocracia legal do Estado.



106

Elementos historicos mostraram que a regulacdo da educacdo superior ndo € algo
recente, mas visto na legislagdo educacional desde o periodo imperial do Brasil e que com o
movimento historico dialético se construiu a partir das contradi¢es, considerando suas
mediacdes para se configurar como se apresenta atualmente no ambito do Sinaes, mais de dez
anos apos sua criagao.

A educacado superior passou, outrossim, a objeto de conflitos e disputa de interesse entre
0s agentes publicos e privados, contribuindo para que elementos subjacentes a avaliacao

também se tornassem focos de disputas, como qualidade e regulacéo.
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CAPITULO 2 — CONSTRUCAO DA AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR
COMO POLITICA PUBLICA: ENTRE CONSENSOS E
DISSENSOS

O objetivo desse capitulo é analisar a avaliagdo da educacao superior no Brasil, na sua
dimensdo como politica pablica, resgatando a trajetoria histdrica e as bases legais das varias
propostas de avaliacdo registradas desde a avaliacdo da pds-graduacao feita pela Capes, em
1976, e o Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (Paru) a politica avaliativa que
previa o Exame Nacional de Cursos (ENC) e Avaliacdo das CondicGes de Oferta (ACO) e
Avaliacdo das Condicdes de Ensino (ACE) no ano de 2002.

Com o olhar dialético compreendeu-se as mediacdes entre a avaliacdo e a regulacdo, a
avaliacdo interna e a externa, além das contradigdes que envolvem a avaliagdo na sua
historicidade e sua interface com a qualidade e a regulacdo. Os principios e pressupostos da
avaliacdo em cada momento historico sdo evidenciados para o melhor entendimento, mais
adiante, da construcao e consolidacao da avaliacdo da educacdo superior como politica publica

— 0 Sinaes.

2.1 Avaliacdo da educacdo superior brasileira como politica publica e instrumento de agédo

do Estado: finalidades, diretrizes e praticas

Em se tratando da investigacdo acerca das politicas educacionais brasileiras,
independente da escolha das formas de estudo, Ball e Mainardes (2011) chamam a atengéo para
o fato de que é de extrema importancia a analise das politicas locais em articulacdo ou em
interface com as politicas globais. Destarte, essa conjugacdo favorece a producdo do
conhecimento em um panorama mais amplo, inclusive pelo fato de a producdo das politicas
atravessarem as fronteiras transnacionais.

Antes de abordar a avaliacéo, deve-se situd-la em um campo teérico mais amplo que Ihe
é inerente — o das politicas publicas. De acordo com Dias e Matos (2012) a defini¢do de politica
publica pressupde algo que ndo é destinado ao privado, ao individual, mas ao bem comum.
Azevedo (2004) afirma que “sdo, pois, as politicas publicas que ddo visibilidade e materialidade

ao Estado e, por isto, sdo definidas como sendo o ‘Estado em a¢do®? (p. 60).

32O termo L Etat en action (Estado em acdo) foi alcunhado por Jobert e Muller (1987).
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Contudo, Boneti (2018) ressalta que politica publica é muito mais que mera agdo de
governo e resultado da aplicacdo de recursos publicos, pois possui uma complexidade
epistemoldgica, ideoldgica e politica que vai além da operacionalizagcdo, mas envolve desde a
origem da ideia, fundamentos tedricos, elaboracdo, contexto social, planejamento e diversos
outros elementos que a torna um projeto de Estado. Desta forma, o autor define politicas
publicas como sendo

[...] as acbes que nascem do contexto social, mas que passam pela esfera
estatal como uma decisao de intervencao publica numa realidade social, quer
seja para fazer investimentos ou para uma mera regulamentacdo
administrativa. Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do
jogo de forgas que se estabelecem no &mbito das relacGes de poder, relagdes
essas constituidas pelos grupos econdmicos e politicos, classes sociais e
demais organizacdes da sociedade civil (p. 18).

Como as politicas publicas estdo relacionadas a tipologia de Estado é importante
compreender que, com o neoliberalismo, houve mudancas nos padrdes de relacionamento entre
0 Estado, a sociedade e o mercado e, ainda, na ordem de importancia de cada um desses
elementos, em que a regulacdo pela via do mercado ganhou forca.

O neoliberalismo pressup8e menor intervengdo estatal e maior atuagdo do mercado,
embasada na liberdade individual que deve ser regida pelas normas e regras governamentais. O
mercado seria capaz de regular o capital e o trabalho. Segundo Azevedo (2004), para 0s
neoliberais, as politicas sociais sdo ameacadoras ao bom funcionamento das relacdes entre o
mercado, Estado e sociedade e afetam o equilibrio do mercado de trabalho, uma vez que
desestimulam a classe proletaria que se vé acomodada com as politicas sociais e comprometem
0 equilibrio orcamentario estatal.

Para Azevedo (2004), a educacdo ganhou centralidade com o ajuste neoliberal, visto que
estdo na base das propostas dessa filosofia politica, o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
e a transformacéo das forcas produtivas. A autora ressalta que a reforma administrativa do
Estado, com a nova gestdo publica, tem influéncia nas politicas educacionais, no que se refere
a autonomia das universidades, processos de competi¢do para a 0 acesso a recursos, a gestao
participativa da comunidade nas institui¢des, a avaliacdo voltada a eficiéncia e eficacia. Essas
mudancas na politica educacionais séo reflexo da gestdo do Estado minimo, que se volta ao
acompanhamento e controle e ndo mais a execugao. “Estado-minimo ndo é sindnimo de Estado-

fraco. No que se refere as estratégias de acumulacdo, ele é mais forte do que nunca, j& que passa
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a assumir o papel de gerir e de legitimar, no espaco nacional, as exigéncias do capitalismo
global” (AZEVEDO, 2004, p. 12).

A politica educacional é reflexo do projeto de sociedade que se pretende implantar e,
ainda, das diretrizes politicas do Estado. Nessa vertente, a partir da década de 1990, a educacéo,
como politica social também passou por questionamentos e, embora continuasse como um
dever e obrigacdo do Estado, acreditou-se que essa responsabilidade de oferta poderia ser
compartilhada com o setor privado, desde que mantido o padrdo de qualidade na oferta
educacional. 1sso corrobora com a premissa de liberdade do neoliberalismo, pois as familias
podem escolher que tipo de educacdo querem para seus filhos, completa Azevedo (2004). A
descentralizacéo, caracteristica do neoliberalismo e desse novo estilo de gestdo educacional,
requereu que o Estado aumentasse seu poder regulador e, consequentemente, a avaliacdo passou
a articular-se a regulacéo para oferecer subsidios para tomadas de decisdo governamental.

Mediante a globalizacdo econdOmica, as nocOes de Estado e nacdo foram se
transformando, e com isso, também o0s contextos sociais, culturais, ideoldgicos, politicas
também foram se (re) moldando. A nova configuracdo do papel do Estado resultou também em

mudancas no relacionamento Estado — sociedade e, portanto, é

[...] impossivel considerar que a formulagéo das politicas publicas € pensada
unicamente a partir de uma determinacdo juridica, fundamentada em lei, como
se 0 Estado fosse uma instituicdo neutra, como pensam os funcionalistas.
Neste caso, as politicas publicas seriam definidas tendo como parametro
unicamente 0 bem comum, e este bem comum seria entendido como de
interesse de todos os segmentos sociais” (BONETI, 2018, p. 12).

Diferente disso, a formulacdo das politicas publicas configura-se como um jogo de
poder entre as classes e segmentos sociais, cada um com suas particularidades, ideologias e
interesses, além da influéncia de organismos e agentes externos.

No campo das politicas ha uma abordagem — o ciclo de politicas — formulada por Bowe
e Ball (1992), utilizada em diversos contextos para analisar as politicas sociais e educacionais.
Esse conjunto de orientacdes da grande énfase aos processos micropoliticos, a implementacéo
das politicas no nivel local e a articulagdo desses a macropolitica. Segundo Mainardes (2006)
“os [referidos] autores indicam que o foco da andlise de politicas deveria incidir sobre a
formacdo do discurso da politica e sobre a interpretacdo ativa que os profissionais que atuam

no contexto da préatica fazem para relacionar os textos da politica a pratica” (p. 50).
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Nesse ciclo, a formulagéo das politicas publicas abrange os contextos da influéncia, da
producdo de textos e da pratica. O primeiro é o contexto de construcdo de discursos e defini¢do
das politicas, em que ha uma disputa entre aos grupos sociais, instituicdes e arenas de poder
para conseguir influenciar o escopo, objetivos e finalidades da politica. Segundo Mainardes
(2006), nessa fase ha articulacbes de influéncias que podem acontecer dentro da prépria
maquina estatal por meio de conselhos, comissdes, associacdes e grupos representativos, e
ressalta, ainda, a atuacdo de agéncias e organismos internacionais como OCDE, Unesco, Banco
Mundial, Fundo Monetéario Internacional (FMI) e outros. Assim como em relacdo as categorias
econdmicas, que Marx (1985) disse que “parecem engendrar-Se umas as outras, encadear-se e
entrelacar-se umas as outras gracas ao exclusivo trabalho do movimento dialético” (p. 105),
influéncias nacionais e internacionais se transformam a partir desse mesmo movimento entre
as politicas que se reconfiguram e se adaptam as realidades distintas.

O contexto da producéo de textos é a traducdo em textos dos discursos que definiram a
politica, geralmente com linguagem mais adequada ao “interesse publico mais geral”
(MAINARDES, 2006, p. 52). Constituem-se no préprio texto da politica em si, materializados
em legislacdo, textos, discursos, pronunciamentos oficiais, videos e outros.

No contexto da prética, a politica, no seu processo de implementacdo, passa por
reconfiguracGes dado as multiplas interpretagdes que um texto pode permitir, podendo resultar
em mudangas do proposto no papel ao realmente implementado. Pode ocorrer, destarte, a
dissociacdo entre o ideal e o real, que sem davida tem influéncia no fenémeno a ser observado.

Outra proposta de anéalise da producéo das politicas publicas no campo educacional é a
chamada metodologia de rastreamento de processos, de Dale (2014), que acredita que o ciclo
proposto por Bowe e Ball (1992) ndo funciona como amplamente é retratado — com os trés
momentos distribuidos igualitariamente. Para Dale (2014), o ciclo de politicas ndo tem ponto
de partida definido, mas pode iniciar em qualquer um dos trés momentos, podendo, inclusive,
iniciar-se pela pratica, que ap0s a experiéncia empirica transforma-se em politica publica. Essa
interpretacdo da politica publica esta diretamente relacionada a fatores externos referentes a
contextos locais, arenas politicas, influéncias diversas que contribuem para que a politica
proposta possa ndo ser a mesma politica implantada.

Para alem de qualquer tipo de abordagem, a andlise da avaliacdo como politica publica
ndo se pode perder de vista a multiplicidade de concepgbes e definicbes que a avaliacdo
comporta, que derivam das distintas concepgdes de educagdo superior, no bojo das suas

finalidades e fungOes. Seréo apresentadas a seguir, algumas definigbes de avaliagéo utilizadas
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por alguns pesquisadores e estudiosos da area da avaliacdo para ampliar o entendimento acerca
do objeto de estudo.

Na perspectiva de Dias Sobrinho (2008) “avaliacdo é um processo aberto a polissemia,
mas ndo deve ser dispersiva” (p. 194). De fato, assim como a qualidade, a avaliacdo € um termo
que possui uma diversidade de definicGes e aplicagdes, de acordo com o interesse, area e
finalidade com que é aplicada.

Nas palavras de Scriven (2007), “avaliagdao ¢ um processo de determina¢do de mérito,
valor ou significado” (p. 2). Corroborando, Worthen; Sanders e Fitzpatrick (2004) afirmam que
avaliagdo ¢ a “identificagdo, esclarecimento e aplicacdo de critérios defensaveis para determinar
o valor (valor ou mérito), a qualidade, a utilidade, a eficacia ou a importancia do objeto
avaliador em relacdo a esses critérios” (p. 35). A definicdo utilizada pelo Joint Committee on
Standards for Educational Evaluation (JCSEE)®® é de que a avaliacio é a emissdo sistematica
de um juizo de valor ou mérito a um objeto. Nos sentidos apontados, a avaliacdo € entendida
como diagnostico da qualidade de algo mediante critérios estabelecidos para tal, que levardo a
um julgamento de valor ou mérito. Nesses casos, ha a emissao de juizo de valor ou valoragéo.

Segundo Stufflebeam e Schinkfield (1985), alguns autores se mostram contrarios a esse
posicionamento por acreditarem que a avalia¢do sob essa 6tica produz um empoderamento ndo
merecido ao avaliador, o que conduz a interpretacdes subjetivas e extremas que podem resultar
em avaliacOes aparentemente contraditdrias. Os autores ressaltam a complexidade do debate e
reforcam: “deve-se ter muito cuidado, ndo apenas quando coletar as informagdes, que devem
ser de qualidade, mas também, fornecerem uma base I6gica que justifique as perspectivas de
avaliacdo usadas para a interpretacdo dos resultados” (tradugao nossa) (p.20).

J& na concepcéo de Belloni (1999) a avaliacdo institucional é “um processo sistematico
de busca de subsidios para melhoria e aperfeicoamento da qualidade da instituigdo” (p. 39). Sob
esse prisma, pode-se dizer que a avaliacdo € um processo metddico de pesquisa, que deve ter
rigor cientifico, pois busca o conhecimento para a solugdo de problemas e para a transformacéo
institucional.

O pensamento de Dias Sobrinho (2008) nos leva a compreender a avaliagdo como

“producéo de sentidos, pratica social, portanto intersubjetiva, relacional, aberta, polissémica e

33 Comité Conjunto de Padrdes para Avaliagdo Educacional, criado em 1975, por associagGes dos Estados Unidos
(EUA) e Canad4, preocupadas com a qualidade da avaliagdo. A missdo do comité é promover avaliacdes de alta
qualidade baseadas em boas praticas avaliativas e procedimentos, para atender as necessidades existentes e
emergentes no campo da avaliacdo. Ele atua, ainda, na capacitacdo de formuladores de politicas, avaliadores e
educadores, para uso de standards.
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carregada de valores, que pde em questdo os significados dos fenémenos. Deve articular em um
processo global e compreensivo os diversos aspectos constitutivos da educagao” (p. 193).

Para Ribeiro (2009) o desenvolvimento da avaliacdo deve fomentar a reflexdo sobre o
objeto avaliado, contribuindo para a mudanca de concepgdes para a real melhoria, no caso, da
educacéo superior. Partindo dessa perspectiva, a avaliagdo extrapola a dimensdo puramente
técnica e assume as dimensdes politica e ética, 0 que requer uma postura avaliativa democratica
e participativa em todas suas fases de planejamento e implementacao.

A funcdo valorativa da avaliacdo ndo pode ser ignorada e precisa ser constituida e
institucionalizada como um processo de formacdo e ndo somente mediacdo de indicadores e

padrdes, segundo Ristoff (2011), que complementa que

[...] avaliar tem a funcéo de (a) firmar valores, estamos dizendo também que
negamos a suposta neutralidade do instrumento e do processo de avaliacdo
para admitir que eles s&o sempre resultado de uma concepgdo impregnada de
valores, sejam eles cientificos-técnicos, didatico-pedagdgico, atitudinais,
éticos, politicos ou outro (p. 46).

Avaliar é atribuir valores e sentido sobre uma realidade, um acontecimento, um objeto,
a fim de conhecé-lo nas suas especificidades, determinando pontos a serem transformados.
Desta forma, a avaliacdo da educacdo superior deve emitir um juizo de valor para a producéo
de sentidos sobre o cumprimento da funcdo social e publica, tendo a educacdo como bem
publico e direito social.

Os ensinamentos de Marx e Engels (1963) nos ajuda a entender o processo da producao
de conhecimento e transformacdes na avaliacdo e a partir dela, quando afirmam que “nao se
pode conceber o0 mundo como um conjunto de coisas acabadas, mas como um conjunto de
processos” (p. 195). A partir desse pensamento entende-se que a avaliagcdo é producdo de
sentidos e, por ser reflexdo, ndo encerra, ndo conclui, ndo explica definitivamente, ndo fecha as
significacbes. A avaliacdo deve ser um processo continuo de producdo de significados,
apreender 0 que esta oculto, para além do visivel, do que esta evidente, do explicito. Assim
como em qualquer realidade o processo de desenvolvimento é mediado pelo movimento
dialético da totalidade que cerca a cerca como da totalidade de si mesma. Sendo um produto
historico, a avaliacdo ndo esta isenta de conflitos e contradi¢des, que s6 podem ser percebidas
a partir, ndo somente de abstragdes, como nos diz Marx (1985), mas da reflexdo e compreenséo

da realidade em sua esséncia.
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Ribeiro (2009) destaca dois tipos de avaliacdo institucional quanto a sua finalidade, em
que a primeira € educativa ou formativa, cujo intuito principal é aprimorar o trabalho
desenvolvido pela instituicdo por meio de uma analise qualitativa, com uma orientacdo mais
participativa e democréatica. A segunda € a avaliacdo de modelo regulatorio que é voltada a
garantir o cumprimento das normas e regras impostas as instituicdes, com énfase quantitativa,
tecnocratica e mais centralizadora. O autor julga importante mencionar a relacdo da qualidade
com essas duas concepcdes de avaliagéo.

Dessa forma, duas tendéncias marcam a avaliacdo — uma voltada ao controle e outra
voltada a mudanca. A primeira procede da concepcdo de avaliagdo meritocratica, voltada a
criacdo de rankings em que a classificacdo gera premiacfes e se orienta pela logica da
regulacdo. A segunda vem da concepc¢do de avaliacdo emancipatoria, guiada pela logica da
transformacdo social por meio da avaliacdo que visa a construcdo de uma educacdo de
qualidade.

Dias Sobrinho (2003a) entende que a avaliagdo educativa tem uma logica diferente da
classificacdo, da comparacdo competitiva entre realidades distintas, bem como do controle que
visa conformidade e a conservacdo. E muito mais que um retrato momentaneo de parte de uma
realidade fixa. Ultrapassa largamente a simples medida e verificagdo. A avalia¢cdo educativa
requer a construcao coletiva de um pensamento sobre a filosofia educativa, em que emergem
0s questionamentos a respeito dos sentidos éticos, politicos, filoséficos, ou seja, profundamente
humanos, que a instituicdo em seu conjunto esta produzindo em suas a¢des sociais e educativas.

De acordo com os levantamentos do estado do conhecimento, apresentado na introdugéo
desta tese, e outros estudos, hd um dissenso entre as duas concep¢des de avaliacdo — uma
voltada & formagdo e outra ao controle — distintas, mas complementares — que integram o
Sinaes. Sob essa perspectiva, Freitas (2011, 2012) destaca que a avaliacdo se posiciona também
com sentidos diferentes, mas complementares. De um lado, a avaliacdo como forma de
identificacdo de fragilidades para corregdes e melhorias e, do outro, como instrumento para a
comparacgao, levando em conta aspectos vindos das teorias administrativas e econémicas, como
eficiéncia, eficacia e produtividade.

Por estar intrinsecamente associada ao tipo do Estado (BONETI, 2018), a politica
publica tem seus agentes definidores originados nas relagfes entre o Estado, classes sociais e
sociedade civil. Desta forma, as contradi¢des que envolvem esses trés componentes influenciam
também as politicas publicas, sua elaboracdo e operacionalizacdo. O autor admite que ndo se

deve pensar na politica publica voltada somente a interesses da classe dominante. As propostas
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e politicas avaliativas da educacdo superior refletiram o Estado e a politica adotada em cada
momento historico.

Como politica publica de avaliacéo, o Sinaes deve ser implementado pelo poder pablico
em conjunto com outros sujeitos, e, no ambito local, nas instituices de educacao superior, séo
criadas outras normativas e regras internas para garantir o0 cumprimento das normas legais
federais. As IES, por meio do PDI, regulamentos, regimentos, resolucdes, notas técnicas,
portarias, registram 0s objetivos, metas e regras para cumprir o disposto no Sinaes, inclusive
no que se refere a autoavaliacdo institucional. A partir da microrregulacdo, as CPAs norteiam
os trabalhos de avaliagdo por meio de projetos e regulamentos de forma a garantir o
cumprimento da burocracia legal.

A competéncia para avaliar e regular as instituicdes de educacao superior e seus cursos
é de cada sistema de ensino. Cada qual cria seus dispositivos legais e instrumentos para avaliar
suas IES. Assim, estdo sujeitas as normativas do Sinaes todas as instituicdes publicas federais
e privadas, que fazem parte do Sistema Federal de Ensino. Embora o Sinaes seja um sistema,
ele ndo abrange a globalidade de institui¢bes de educacéo superior do pais. A participacdo nas
avaliacbes do Sinaes, pelas instituicbes do sistema estadual e municipal de ensino, esta
condicionada a adesdo ao sistema avaliativo federal. Quando da criagdo do Sinaes, a adesao
dessas instituicdes acontecia sob o regime de cooperagéo entre o sistema de avaliacdo federal
(por meio da Conaes) e os sistemas de avaliacéo estaduais e municipais.

Para o estabelecimento de cooperacdo técnica entre as partes, fixacdo de procedimentos
e formas de cooperacdo para que a avaliacdo da educacdo superior fosse implementada em
ambito estadual, foram assinados alguns acordos entre a Conaes e 0s Conselhos Estaduais de
Educacdo (CEESs). Segundo esses documentos, cabia a Conaes a promocao de estudos e debates,
sob as diversas formas, para o aperfeicoamento da avaliacdo, assim como a avaliacdo do regime
de colaboracdo, com proposicao de melhorias para que a coopera¢do atingisse ao proposto. E
aos CEEs cabia assegurar a realizacdo da avaliacdo nos moldes do Sinaes, no que tangia as
avaliacOes externas, internas e de estudantes, incluindo apoio as CPAs e acompanhamento dos
processos de autoavaliagdo nas instituicbes. Em consulta ao sistema e-MEC (2019) foi
encontrado um total de 179 (cento e setenta e nove) instituicdes, sendo 137 (cento e trinta e
sete) instituicdes publicas estaduais e 42 (quarenta e duas) instituicdes publicas municipais.
Deste total, somente 05 (cinco) possuem conceitos CI presencial (recredenciamento) e 17
(dezessete) CI EAD (credenciamento ou recredenciamento para oferta de cursos a distancia), o
que se pode inferir que apenas 22 (vinte e duas) receberam avaliagdes institucionais in loco, no

ambito do Sinaes, entre os anos de 2011 e 2017 e as demais, provavelmente, sdo avaliadas pelos
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respectivos CEEs. No tocante ao conceito ICG, o nimero aumenta. S&o 138 (cento e trinta e
oito) instituicbes que tém o conceito registrados no e-MEC, o que leva a deduzir que essas
instituicGes tém cursos avaliados pelo Enade, componente do Sinaes, uma vez que tal indicador
é formado pelo CPC que, por sua vez, tem o conceito Enade na sua composicao.

Constata-se que as IES estaduais e municipais, por ndo fazerem parte do Sistema Federal
de Ensino ndo sdo submetidas obrigatoriamente & avaliacdo do Sinaes, que se constitui como
um sistema nacional, o que demonstra certa contradi¢cdo, uma vez que elas escolhem a que
avaliaces aderir. A maioria das IES ndo passam por avaliacbes externas, mas aderiram a
avaliacdo de desempenho dos estudantes, o Enade, e até a autoavaliacéao.

A implantacdo da avaliagdo como politica publica para a educacdo superior €
considerada a partir da criacdo do Programa de Avaliacdo Institucional das Universidade
Brasileiras (Paiub), em 1983, pois em anos anteriores constata-se que o Paru, CNRES e Geres
ndo passaram de propostas, grupos de estudo e pesquisa, mas ndo uma politica de Estado.

A construcdo historica desse processo aconteceu mediante movimento dialético de
disputas por concepcbes de avaliacdo e de qualidade. A politica publica apresenta muitas
nuances contraditérias na sua esséncia, que podem ser intencionais ou ndo, organicas ou néo.
Esses elementos interferem e geram consequéncias na adesdao do publico alvo da politica, na
implementacao e no alcance de objetivos realmente coerentes com a politica publica, como sera

demonstrado na secédo a seguir na consolidacdo da avaliagdo como politica de Estado.

2.2 Histdrico da avaliacdo da educacdo superior: entre o controle e a formacéao

Historicamente, a avaliacdo da educacdo superior brasileira inicia sua trajetéria na
década de 1970, porém a primeira iniciativa ndo foi da graduacao, mas, sim, da pos-graduacéo
stricto sensu. A origem do sistema de avaliacdo empreendido pela Capes esta na implementacéo
do I Plano Nacional de Pds-Graduacdo (PNPG), que teve vigéncia de 1975 a 1979. Esse
documento apresentou como diretrizes: (i) institucionalizar o sistema, consolidando-o como
atividade regular no ambito das universidades e garantindo-lhe financiamento estavel; (ii)
elevar os atuais padrdes de desempenho e racionalizar a utilizagdo de recursos; (iii) planejar a
sua expansdo, tendo em vista uma estrutura mais equilibrada entre areas e regides.

O plano trouxe o diagndstico da pos-graduacao do Pais e apresentou a necessidade de
expansdo do numero de cursos a fim de promover a qualificacdo do corpo docente das
universidades brasileiras. Contudo, a expanséo deveria ser planejada e acompanhada de modo

a garantir a qualidade dos novos cursos.
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Consoante Martins (2011), em parceria com o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), a Capes constituiu uma base de dados dos cursos de mestrado
e doutorado existente que, embora de maneira rudimentar (envio de formularios), constituiu-se
em uma valiosa base de informac6es. No ano de 1976, foram dados 0s primeiros passos para se
tracar o perfil e as condicOes de oferta dos cursos e, a partir de entéo, o sistema de avaliacéo foi
se consolidando.

No ano de 1977, ocorreu a primeira avaliacdo de maior dimensdo em que seriam
recomendados os melhores cursos, para 0s quais seriam direcionados os docentes contemplados
com bolsa formacdo. Destaca-se que o sistema de avaliacdo da pos-graduacao stricto sensu do
Pais ¢ um modelo de sucesso, que foi, sem duvida alguma, espelho para as propostas de politicas
de avaliacdo da graduacdo. A partir de 1980, foram realizadas reunides com consultores
cientificos para discutir questdes relacionadas ao funcionamento de alguns cursos. No ano de
1982, foi consolidado esse modelo e criou-se o Ciclo de Visitas, que consistia na avaliagéo in
situ as instituicBes cujos cursos apresentavam alguma deficiéncia ou fragilidade e necessitavam
de maior atencdo. Nessa época, a instituicbes ja recebiam comunicados oficiais sobre os
resultados das avaliacdes.

Evolucdes foram sendo percebidas na formulagdo inicial do processo avaliativo, como
a criacéo de escala de conceitos que variava de A a E e a criacdo de um banco de consultores
cientificos para avaliacdo entre os pares. Foram estabelecidas normas para o credenciamento
de novos programas de pés-graduacdo, fixacdo de uma periodicidade para as reavaliacOes;
ampliacdo da divulgacdo dos resultados; modernizacdo de um sistema de coleta de dados;
aprimoramento dos resultados finais e outros (MARTINS, 2011).

Na leitura de Polidori et al. (2011), o processo de desenvolvimento da avaliagcdo da
educacdo superior pode ser dividido em quatro ciclos. O primeiro ciclo (1983-1992) foi
marcado por iniciativa de avaliac@es isoladas, ndo chegando a se concretizarem como proposta
de avaliagdo em ambito nacional. O segundo (1993-1995) ¢ denominado como “periodo de
formulagao de politicas” (p. 261) com a criagdo do Paiub. Ja o terceiro (1996-2003) constitui-
se na “implementagdo e consolidagdo da proposta governamental” (p. 262) por meio do ENC,
ACO e ACE. O Pais ainda estaria vivendo o quarto ciclo, que teve inicio em 2004 com a
instituicdo do Sinaes.

A fim de resgatar a trajetéria da avaliacdo da educagdo superior brasileira,
contextualizamos cada uma das iniciativas, projetos e politicas, mostrando 0 movimento
dialético entre os modelos avaliativos em disputa, assim como as tensdes e contradicdes em

torno dos embates entre as concepcdes de avaliacdo — formativa e regulatéria. Para tanto, foram
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analisados os documentos oficiais que tratam da avaliacdo da educacdo superior produzidos a
partir de 1983, a saber: “Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria” (1983); “Relatorio
da Comissdo Nacional de Avaliacdo do Ensino Superior: uma Nova Politica para a Educacéo
Superior Brasileira” (1985); “Relatorio do Grupo Executivo para a Reformula¢do da Educacao
Superior” (1986). “Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras™ (1993)

e a legislacdo publicada referente as politicas de avaliagdo da educacdo superior.

a) Programa de Avaliacédo da Reforma Universitaria — Paru

O Programa de Avaliacdo da Reforma Universitaria (Paru)®* foi a primeira proposta de
avaliacdo da educacéo superior implementada, no ano de 1983, por um Grupo Gestor composto
por “pesquisadores com experiéncia em andlise e acompanhamento de projetos” (BRASIL,
1983, p. 83). O grupo era coordenado por Edson Machado, diretor-geral da Capes, que assumiu
tal funcdo pela experiéncia anterior na avaliacdo da pds-graduacao. Esse programa foi proposto
pelo CFE, ainda no regime militar. Nessa época, Esther de Figueiredo Ferraz, primeira mulher
a assumir o cargo de ministra no Pais, estava a frente do Ministério da Educacdo e Cultura. A
entdo ministra j& havia feito parte do CFE entre os anos de 1970 a 1982, e pertencia ao grupo
politico do ex-presidente Ernesto Geisel. Ela tomou posse em agosto de 1982 e, “apesar da
ampla acolhida no meio oficial e educacional, Ester encontrou oposic¢ao entre alguns reitores
de universidades federais, uma vez que uma de suas metas era o fim do ensino publico superior
gratuito” (FUNDACAO GETULIO VARGAS, s/d, n.p).

O Paru tinha como objetivo indicar alternativas para a reformulacdo da educacdo
superior. Para tanto, seria necessario fazer uma avaliagdo para diagnosticar a real e atual
situacdo para, a partir dai, serem propostas melhorias para esse nivel educacional do Pais.
Todavia, 0 programa ndo chegou a se efetivar como um sistema de avaliacdo, mas como um
levantamento sistematico da realidade de instituicbes de educacdo superior por meio de
pesquisas, estudos e debates, em que a participacdo das IES era por adesdo. Considerava-se
relevante o envolvimento da sociedade e da academia para a efetivacdo desse projeto,
observando-se, dessa forma, o aspecto democratico impresso ao Paru.

Em analise do documento apresentado pelo Grupo Gestor da Pesquisa, destaca-se que 0

programa foi definido em duas grandes areas tematicas, em que a primeira era a Gestdo das

3% Embora a LDB (1996) seja o marco de uso da nomenclatura “educagdo superior” como um nivel educacional em
substitui¢do ao “ensino superior”, 0 Paru em seu documento original publicado em 1983 ja utilizou a expresséao,
antes mesmo da terminologia utilizada na lei de diretrizes e bases da educacéo.
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IES, que contemplava as seguintes subareas: (i) poder e tomada de deciséo; (ii) administracao
académica; (iii) administracéo financeira e financiamento e (iv) politica de pessoal. A segunda
area tratava da Producao e disseminacédo do conhecimento, tendo como subareas: (i) ensino e
pesquisas nas IES e (ii) interacdo entre IES e comunidade.

O programa propunha uma pesquisa cuja centralidade seria um estudo base feito por
meio de um questionério Unico de coleta de dados a ser aplicado por pesquisadores das proprias
instituicbes pesquisadas. O uso de um instrumento padronizado para o levantamento de
informacdes visava a comparabilidade dos resultados alcancados, possibilitando a identificacéo
de aspectos comuns e peculiares a cada IES. Entrevistas poderiam ser consideradas, caso fosse
necessario obter dados adicionais e aprofundar as tematicas da pesquisa. O Grupo Gestor

(BRASIL, 1983) caracterizou 0 estudo nos seguintes termos:

[...] é geral, o que significa que seu conteudo se aplica a todas as institui¢oes
em estudo; € abrangente, isto &, tenta cobrir todas as questdes decorrentes das
areas tematicas ja descritas, consideradas fundamentais em funcéo do objetivo
e da finalidade deste Programa; é amplo, por sua flexibilidade para captar as
diferentes alternativas de tratamento daguelas questdes, pelos diferentes tipos
de IES (p. 90).

Juntamente com a pesquisa de base, seriam feitas outras mais especificas voltadas para
as peculiaridades de cada IES, envolvendo estudos de casos; analises do estado do
conhecimento sobre questdes relevantes para as proposicoes acerca da educagao superior e, por
ultimo, analises de dados secundarios vindos de outras fontes que ndo das IES em estudo.
Importante salientar que, o programa ndo sO pretendia captar aspectos comuns, mas também
particulares das IES, atribuindo importancia para as experiéncias e trajetoria de
desenvolvimento de cada instituicdo. Esses poderiam se constituir como exemplos a serem
implementados como politica pablica da educacdo superior. Destaca-se, ainda, 0
reconhecimento das diferencas e da diversidade do sistema educacional, decorrentes de
diversos fatores, inclusive regionais, registrados no texto do Grupo Gestor (BRASIL, 1983).

Quanto ao desenvolvimento, o Paru previa ser implementado em quatro etapas. A
primeira seria o levantamento de dados por meio do estudo base e estudos especificos, que
também previam “avaliar a implantacio ¢ os efeitos da legislagdo formulada no periodo”
(BRASIL, 1983, p. 88). A partir dos dados coletados essa fase, seriam feitos debates locais para
a formulacéo de proposicOes para a educacgéo superior, configurando-se, assim, a segunda etapa,

gue envolveria a comunidade académica e alguns setores da sociedade. Ja a terceira etapa,
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previa o debate em dmbito nacional, a respeito dos achados das etapas anteriores, a fim de
consolidar as informacGes que seriam utilizadas para o produto final, que seria formulado na
ultima etapa, com vistas a apresentacdo de propostas para o desenvolvimento e melhorias da
educacéo superior do pais.

Essa primeira iniciativa de avaliagdo da educacdo superior possuia uma concepcao
formativa de avaliagéo, identificada por trechos do documento, tais como: “a comunidade
académica efetivara sua participacdo atraves do desenvolvimento de um processo de reflexao
sobre sua propria pratica” (BRASIL, 1983, p. 85). Essa indugdo ao autoconhecimento e a
autorreflexdo por meio da autoavaliacdo foi retomada em outras propostas de avaliacdo da
educacéo superior como o Paiub e Sinaes.

Diferentemente dos outros momentos avaliativos do Pais, a avaliacdo do Paru néo
justificou ou registrou a melhoria da qualidade da educacdo superior como finalidade da
avaliacdo, embora implicita no texto do grupo gestor. O termo “qualidade”, vinculado a
educacédo superior, foi identificado somente uma vez no texto, se referindo como um dos
objetivos do programa a averiguacao da qualidade do ensino ofertado, embora ndo explicitasse
0 que seria o padrdo ou parametro de qualidade da educacéo superior.

O programa de avaliagdo proposto teve suas iniciativas, principios ou metodologia
retomados em propostas e politicas avaliativas posteriores, como resultado do movimento
dialético, mediacdes e contradicdes. Ndo apenas no que diz respeito a avaliacdo com fins
formativos, mas também outros aspectos como: (i) a participacdo de docentes, discentes,
funcionarios e setores da sociedade na autoavaliacdo institucional, instancias estas que sdo
obrigatorias na composi¢cdo das CPAs no ambito do Sinaes; (ii) o reconhecimento e respeito a
diversidade institucional, que comp&e um dos oito principios do Sinaes; (iii) o envolvimento
da comunidade académica em todas as etapas da autoavaliacdo, desde a coleta de dados até a
andlise dos resultados.

Segundo Barreyro e Rothen (2008), “0 PARU, com a finalidade de realizar uma
pesquisa de avaliacdo sistémica, recorreu a avaliagdo institucional e considerou a avaliacao
interna como um procedimento privilegiado” (p. 135), assim como aconteceu em outros
momentos e propostas de avaliacdo da educagdo superior, como Paiub e Sinaes, que serao
abordados posteriormente.

Registra-se que o Paru teve adesdo de pelo menos duzentas IES, mas, de acordo com 0s
autores, o programa nao chegou a apresentar seus resultados, pois foi desativado um ano depois
de sua formacéo em razdo de disputas internas no MEC sobre a quem competia a avaliagdo da

educacéo superior. Ainda a respeito da ndo conclusdo do Paru, Griboski (2014) adverte que, no



120

bojo dessas disputas, entendia-se que “a avaliagdo deveria ser um instrumento essencial de
controle da educacdo superior” (p. 115).

Edson Machado de Souza, Isaura Belloni, Orlando Pilatti e Sergio da Costa Ribeiro, que
fizeram parte da composicdo do grupo gestor do Paru, participaram posteriormente da

elaboracdo ou execucdo de outras iniciativas de avaliacdo da educagéo superior.

b) Comissdo Nacional de Reformulacdo da Educacdo Superior —- CNRES

Somente apds a redemocratizagdo do pais, no governo do presidente José Sarney (1985-
1990), no mandato de Marco Maciel como ministro da educac&o, o pais voltou a vislumbrar a
ideia de implementacdo de um outro projeto de avaliacdo da educacéo superior. Por meio do
Decreto n® 91.177/1985 foi criada a CNRES, conhecida como Comissdo de Notaveis
(ZAINKO, 2008) com a justificativa de que a educagédo superior estava em crise e de que seria
necessaria a formulacdo de uma outra politica. A comissdo, considerada de alto nivel, era
“composta por 24 membros®®, heterogénea quanto a formacio, atuacio e posicdes publicas
assumidas.” (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 136) e tinha Caio Tacito como presidente e
Simon Schwartzman como relator.

A comissdo tinha como tarefa a producdo de um relatério com diagndsticos e
apontamentos para a reformulagdo da educacdo superior, que deu origem ao documento
intitulado “Por uma nova politica para a educagdo superior brasileira” (BRASIL, 1985). A
primeira parte do documento apresentava uma contextualizacdo sobre (i) a crise do ensino
superior; (ii) os principios da nova politica; e (iii) as propostas para uma nova universidade. A
segunda parte registrou as diversas recomendacgdes dadas pela comissao, sobre os mais diversos

assuntos concernentes a educacao superior, entre eles a reformulacdo do CFE e a avaliacdo de

35 A Comissado de Notaveis era composta por professores e gestores de IES puablicas e privadas, estudante, membros
de orgédos publicos de diferentes segmentos: “Caio T.S P. de Vasconcelos, Presidente, membro do Conselho
Federal de Educacdo, Amilcar Tupiassu, professor da Universidade Federal do Para, Bolivar Lamounier,
professor da USP e PUC-SP, Carlos Nelson Coutinho, Prof. das Faculdades Integradas Benett, Edmar Lisboa
Bacha, Professor na PUC_RJ e presidente do IBGE, Eduardo De Lamonica Freira, Reitor da UFMT, Fernando
J.Lessa Samento, Pro-reitor da UFBA, Francisco Javier Alfaya, estudante; Guiomar Namo de Mello, Professora
na PUC_SP e Secretaria de Educacdo do Municipio de SP, Haroldo Tavares, Empresério, ex-Diretor da Escola
de Engenharia da UEMaranhdo, Jair Pereira dos Santos, Ex Diretor do DIEESE, sindicalista; José Leite Lopes,
Professor na UFRJ e presidente do Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas; José Arthur Gianotti, Professor da
USP e presidente do CEBRAP; Dom Lourengo de Almeida Prado, Prof. de Filosofia e Teologia no Mosteiro de
Séo Bento, RJ, Luiz Eduardo Wanderley, Reitor da PUC de Sao Paulo, Marly M.M. Silva Araljo, Secretaria de
Educagdo de MG, Paulo da Silveira Rosas, Professor da UFPe, Roberto Cardoso de Oliveira, Professor na
UNICAMP, Romeu Ritter dos Reis, Presidente da Sociedade de Educacdo Ritter dos Reis, de Porto Alegre.
Simon Schwartzmann (relator), Professor e diretor do IUPERJ, Ubiratan Borges de Macedo, membro do
Conselho Federal da Cultura e professor na UFPR. Posteriormente, foi nomeado José Eduardo Campos de

Oliveira Faria, assessor da Presidéncia do Banco Itad” (BARREYRO; ROTHEN, 2008, p. 136).
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desempenho na academia. A CNRES entendia ser responsabilidade do Estado a contribuigéo
para o aprimoramento da qualidade do ensino superior por meio do CFE. No documento, foi
registrada necessidade de reformulacio do CFE®, pois considerava que havia uma sobrecarga
de atribui¢6es, distraindo-o da sua principal funcéo, que seria fiscalizar o desempenho das IES
e induzir as IES a desenvolverem seus mecanismos de acompanhamento e avalia¢do, de modo
a garantir a qualidade do ensino no pais. A terceira parte registrou as declara¢fes de voto de
alguns membros do conselho que alegaram restri¢des e discordancias dos votos®’ e de alguns
outros elementos pontuados no documento. Por Gltimo, o relatério trouxe um anexo com
medidas de emergéncia, consideradas de primeira importancia na revitalizacdo da universidade
publica federal.

O relatorio e a proposta para a politica de educacao superior foram embasados em alguns
principios, a saber: (i) responsabilidade do poder publico; (ii) adequacédo a realidade do pais;
(iii) diversidade e pluralidade; (iv) autonomia e democracia interna; (v) democratizagido do
acesso; (vi) valorizacdo do desempenho; e (vii) eliminacdo dos aspectos corporativos e
cartoriais. Embora o documento seja bastante rico para diversas analises, o enfoque aqui sera
sobre a proposta de avaliacdo sugerida pela comisséo.

O discurso de que a avaliagdo possui uma relacdo de causa e efeito com a qualidade
(SANTANA et al., 2016) comecou a se configurar desde entdo e ja pudemos perceber no
relatério elaborado pela CNRES (1985), a grande recorréncia do termo “qualidade” — 73
(setenta e trés) vezes das quais 48 (quarenta e oito) estdo relacionadas ao controle de qualidade,
padroes de qualidade, requisitos de qualidade, instituicdes de qualidade, qualidade do

desempenho e cursos de qualidade. As outras 25 (vinte e cinco) estdo relacionadas também a

3% O CFE foi criado pela LDB n° 4.024/1961 como um 6rgéo que deveria opinar e pronunciar-se sobre assuntos
pertinentes ao ensino nos diferentes niveis, além de decidir sobre o funcionamento e reconhecimento de
instituicdes isoladas de ensino superior, publicas e particulares, assim como decidir sobre o reconhecimento de
universidades. De acordo com Nunes, Barroso e Fernandes (2011), “é razoavel afirmar que o cartorialismo, a
representatividade e o corporativismo causaram desgaste na imagem do CFE” (p. 8). O CFE foi extinto por meio
da Medida Provisoria n® 661/1994. O CNE voltou a figurar na legislagdo por meio da Lei n® 9.131/1995, que
orientou uma outra vertente de atuacdo desse conselho. O funcionamento do outro CNE foi orientado pelo
Regimento de 20/02/1996 que foi, posteriormente, substituido por outro regimento, criado por meio do Parecer
MEC n° 1.306/1999.

37 Destaca-se 0 voto em separado de Romeu Ritter dos Reis®’, que chama de infundada e inadequada a proposta
de acreditacdo dos estabelecimentos isolados. O membro do conselho ressalta que as instituicGes isoladas se
constituiam em resultado das “exigéncias de modernizacdo e setorializagdo de potencialidades econémicas
emergentes” (BRASIL, 1985, p. 54) e se demonstra contra o deslocamento do poder de controle do Estado para
as universidades, que poderia, inclusive, haver confrontos e incompatibilidades de credos, filosofias e
orientac0es, entre fiscalizadores e fiscalizados. Importante salientar que Romeu Ritter dos Reis foi fundador de
instituicdes isoladas de ensino superior, a primeira foi a Faculdade de Direito no municipio de Canoas (RS), em
1971. A posicdo do membro do CNRES com relacdo as instituicdes isoladas e privadas reflete seu interesse em
maior liberdade para as IES isoladas e privadas. Da evolucdo e unificacdes das faculdades isoladas Ritter
originou o Centro Universitario Unirriter (CENTRO UNIVERSITARIO RITTER DOS REIS, 2017).
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professores, pesquisa, demais niveis de ensino e material didatico. Importante ressaltar que o
documento menciona algumas vezes, que o padrdo de exceléncia de uma IES est& condicionado
a um corpo docente, ensino, pesquisa e extensdo de qualidade, mas o termo ainda permanece
sem definicdo. Percebe-se a visdo de qualidade economicista dadas as caracteristicas que
embasavam essa proposta, que sera retomada pelo Geres.

Resgatando a classificacdo de Real (2008) explicitada na se¢do 1.1 desta tese, quanto a
construcdo da concepcdo de qualidade, o segundo periodo foi compreendido entre 1985 a 1995,
em que a qualidade estava situada na discussdo entre o publico e o privado. Para a autora, 0s
mecanismos regulatérios de contengdo da expansdo do ensino superior deixam de existir, 0 que
colocou em pauta criticas em relacdo ao CFE o qual necessitava estabelecer os critérios de
qualidade para as instituicGes privadas. “A questdo da falta de qualidade das instituicGes de
ensino superior e do avanco das institui¢cbes privadas foi se acirrando no debate académico,
gerando discussdes acerca de questdes especificas como financiamento, descentralizacdo e
autonomia” (p. 47).

Nesse cenario, como proposta para a avaliacdo da educacdo superior, a CNRES sugeriu
a associacdo da avaliacdo ao financiamento e alocacdo de recursos, em que a destinacdo de
financiamentos e a concessdo de recursos adicionais estivesse vinculada a mecanismos de
avaliacdo externa em que o desempenho das instituicbes nortearia a acdo governamental. O
financiamento estaria condicionado aos padrfes de qualidade e produtividade das IES. No
relatorio, chamaram essa préatica de valorizacdo do desempenho ou mérito académico. Essa
proposta, altamente regulatéria, se aproxima do “bonus regulatoério”, que consiste em um
sistema de premiagdes ou regulacdo por inducdo ou incentivo, observado na politica avaliativa
brasileira.

A CNRES registrou no relatorio a falta de padrées e informac@es sobre a qualidade das
instituicGes como um dos problemas mais graves do ensino superior, que afetavam o governo,
por ndo ter dados para a racional alocagdo de recursos. Acusou a comunidade académica por
ndo ter um norte sobre como melhorar as IES e, ainda, a sociedade, por ndo tem informagdes
suficientes sobre o ensino ofertados nas IES para o direcionamento das escolhas, como

explicitado em trecho a seguir.

Existe hoje, no Brasil, uma crescente consciéncia sobre a necessidade de
desenvolver sistemas de avaliacdo do ensino superior. Esta necessidade é
sentida pela administragdo federal, para a distribuicdo racional de seus
recursos; pelas universidades publicas, que necessitam conhecer a si proprias,
e confrontar com dados objetivos as criticas que freqlientemente [sic]
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recebem; pelas IES privadas, que necessitam evidenciar a qualidade de seu
desempenho e sua eficiéncia no uso de recursos; pelos estudantes e suas
familias, que ndo podem mais contar com resultados positivos de seus
investimentos em educacao superior, se mal direcionados. (BRASIL, 1985, p.
28)

Interessante observar que a finalidade para a implementacédo da avaliacdo da educacao
superior, relativa ao Estado, foca somente na alocacdo de recursos. Esse discurso é percebido
em todo o documento em que a avaliagéo seria norteadora do financiamento, pelo sistema de
merecimento. As instituicbes com elevado padrdo de qualidade garantiriam, destarte, 0s
recursos a elas destinados. Outro fato que merece destaque se refere a indicacdo de uso da
avaliacdo pelas IES privadas (somente) para evidenciar a qualidade. Somente as IES privadas
necessitariam ter e evidenciar a qualidade? O relatério da comisséo, por diversas vezes, tratou
o ensino das instituicdes privadas como sendo de qualidade “duvidosa” ou “variavel”, mas
sempre acrescentavam, apos a afirmacéo, que o fato se estendia para as IES publicas também.

A comissao ressaltou a heterogeneidade das IES brasileiras e particularidades que nédo
poderiam ser submetidas a um Unico padrdo de avaliacdo. Reconheceu a diversidade e
identidade institucionais, embora ndo tenha aprofundado em aspectos mais praticos sobre como
os procedimentos avaliativos respeitariam as diferencas institucionais. De acordo com Griboski
(2014), o CNRES criticava duramente a relevancia dada a pesquisa na educacao superior e a
questdo da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao, podendo-se inferir o teor mais
tecnicista da proposta da comissao.

Para a CNRES, “os cursos com mais candidatos, e candidatos mais qualificados, séo
superiores aos menos demandados, ou demandados por pessoal menos qualificado. Essa
suposicao so ¢ realmente validade se o ‘mercado’ dispuser de melhores informacgdes sobre o
‘produto’ que as IES oferecem” (BRASIL, 1985, p. 29). Seria a l6gica de avaliar os cursos pela
alta demanda, maior nimero de candidatos por vaga e, consequentemente, com candidatos mais
qualificados, por se tratar de um curso de mais dificil ingresso. Esses poderiam ser considerados
0s cursos de maior qualidade e mais bem avaliados, como se a simples demanda por um curso
houvesse necessariamente uma correlacdo com a sua qualidade, sem se considerar outros
fatores externos. O fornecimento de informacdes ao mercado sobre o produto ofertado reforca
0 exposto por Chaui (1999) quando afirma que as instituigdes sociais passaram a organizacoes
administrativas, e vai de encontro, ainda, a mercadorizacdo da educagdo superior (GOMES,
2002; BERTOLIN, 2007, 2009; DIAS SOBRINHO, 2008; DIAS SOBRINHO; BRITO, 2008;
LEITE, 2008; POLIDORI; MARINHO; BARREYRO, 2006).
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Algumas avaliagOes propostas pela comisséo foram retomadas de alguma forma em
politicas avaliativas posteriores. A exemplo citamos a avaliacdo dos formandos que consistiria
na aplicacdo de um teste amostral ou censitario aos alunos em vias de finalizar o curso de
graduacdo para aferirem o quanto teriam de conhecimento. Ressalta-se que a CNRES (BRASIL,
1985, p. 29) destaca este como sendo um melhor indicador de desempenho dos cursos. A
avaliacdo do estudante seria um indicativo de “qualidade” para os cursos, como adotado
posteriormente pelo ENC, em 1994, e como vem acontecendo em politica recente, com o Enade,
que serdo abordados em maior profundidade adiante.

Outro exemplo é a avaliagdo das oportunidades de trabalho, que se referia a relagdo entre
a formacé&o que o aluno recebia e a sua inser¢do no mercado de trabalho. Vale lembrar que o
acompanhamento do egresso esteve presente nos manuais de condi¢des de ensino, do ano de
2002, como um aspecto a ser avaliado no ambito do indicador 1.1.3 — atencdo aos discentes.
Posteriormente, a politica de acompanhamento dos egressos foi incluida como o indicador 3.11,
no instrumento de avaliagdo institucional de fevereiro de 2006, no entanto, nem sempre esteve
presente nos instrumentos subsequentes.

A avaliacdo institucional ndo constava no rol exposto pela comissdo, pois considerava
ser mais assertivo avaliar 0s cursos, ja que a avaliacdo da instituicdo como um todo poderia
mascarar cursos de baixa qualidade no seu interior.

No que se refere a avaliacdo das instituicGes isoladas (publicas ou privadas), a comissao
sugere, ainda, que estas devessem obter um “mandato universitario” (BRASIL, 1985, p. 21)
conseguido por meio de um processo de acreditacdo em duas possibilidades: (i) as instituicdes
isoladas deveria passar pelo processo de reconhecimento ou acreditacdo por universidades
geograficamente proximas e faria a supervisao dessas instituicdes; (ii) as instituicdes isoladas
criariam redes nacionais ou regionais que contariam com ¢rgdos normativos proprios,
integrados por universidades, ministérios, secretarias de educacéo e conselhos profissionais que
se encarregariam da supervisdo e acreditacdo das IES isoladas. Essa proposta possui
semelhanca com a pratica efetivada na época das faculdades livres que passavam por processo
de equiparacdo as universidades.

Com efeito, a autonomia universitaria seria fundamental para a superacdo da crise da
educacéo superior. No entanto, a contradicdo € percebida, pois essa autonomia seria regulada
por um modelo de avaliacdo que configuraria como um mecanismo de controle institucional,
com adocdo de uma politica de alocagao de recursos por meritocracia, fortalecendo as melhores
instituicdes e incentivando as demais a melhoria da qualidade. Nesse modelo a avaliagdo se

delinearia como um instrumento puramente de regulacdo, ndo considerando a aplicacdo
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pedagogica, reflexiva e formativa do processo avaliativo. Esse documento assinalava a
necessidade de instalacdo de mecanismos de avaliagcdo continua, com apoio de comissdes de
especialistas ad hoc e entre pares para garantir a legitimidade do processo, cuja
responsabilidade ficaria a cargo do CFE.

As medidas recomendadas no relatério da CNRES eram pouco exequiveis naquele
momento uma vez que, por sua natureza, acarretariam alteragfes substanciais na legislacéo
educacional, sobretudo na LDB em vigor (MENEZES NETO, 2011). Assim, a comissao ndo
teve continuidade e suas propostas ndo tiveram um desdobramento imediato, porém serviram

de referencial para as propostas do Geres, que sera analisado a seguir.

¢) Grupo Executivo para a Reformulacédo da Educacédo Superior — Geres

Em 1986, a CNRES deu lugar ao Grupo Executivo para Reformulacdo da Educacgéo
Superior, criado pela Portaria n® 100/1986 e instalado pela Portaria n°® 170/1986. O grupo era
composto por cinco integrantes que atuavam no MEC® e trabalhariam na elaboracdo de
propostas para a estruturacao de politicas da educacao superior com base nas informacdes do
relatdrio produzido pela comissao anterior, que, de acordo com o proprio Geres, seria a segunda
etapa do trabalho iniciado pela comissdo nacional. Esta etapa seria pautada na reflexdo das
propostas anteriores, para a sistematizacdo de subsidio, convocacdo da comunidade ao debate
e preparacao de decisdes juridicas e administrativas necessarias a implantacao de outra politica.
Para tanto, foram convidadas a diretoria da Sociedade Brasileira para o Progresso e Ciéncia
(SBPC); da Academia Brasileira de Ciéncias e do Conselho de Reitores das Universidades
Brasileiras (Crub), aléem de outras quarenta sociedades cientificas brasileiras; treze associagdes
de ensino e pdés-graduacao; as associacfes de docentes, de servidores técnico-administrativos e
de estudantes; Associacao Brasileira de Mantenedoras e os reitores de todas as universidades
publicas e privadas (BRASIL, 1986). O documento apresentado pelo Geres era composto de
um texto introdutdrio e justificativo das proposi¢Oes finais, com as seguintes partes: (i)
introducdo; (ii) sistema de educacgéo superior; (iii) autonomia e avaliacdo; (iv) o conselho
federal de educacéo; (V) carreira no &mbito da IES federal; (vi) gestdo da universidade; e (vii)

financiamento, além de dois anexos e dois anteprojetos de lei.

%8 O Geres era formado por membros do MEC, a saber: “Antonio Octavio Cintra, Secretario-Geral-Adjunto do
MEC, como presidente; Getulio Pereira de Carvalho, Secretario-Geral-Adjunto; Paulo Elpidio de Menezes
Neto, Secretario da Educagao Superior; Edson Machado de Sousa, Diretor-Geral da Capes; e Sérgio Christiano
de Leers Costa Ribeiro, Coordenador do Programa de Estudos em Politica da Educac¢ao Superior, da SESu”
(MENEZES NETO, 2011, p. 311).
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O grupo retomava a ideia principal do CNRES que se baseava no aumento da autonomia
universitaria mediante avaliacdo institucional externa. Griboski (2014) evidencia que “os
principais pontos destacados pelo Geres foram o uso de instrumentos objetivos, indicadores de
eficiéncia e de produtividade que orientasse a distribuicdo e a gestdo dos recursos, avaliacao
dos cursos feita por especialistas e novos critérios para o credenciamento das IES” (p. 118). O
aumento da autonomia faria com que a avaliacdo passasse a ser pautada no controle dos
produtos ou controle finalistico das universidades, e ndo mais dos meios.

O documento propunha que o condutor do processo avaliativo fosse a SESU/MEC, com
apoio de comissdes de especialistas de ensino, fundamentando-se numa concepcao de avaliacdo
regulatoria, com enfoque na avaliacdo do desempenho institucional e da avaliacdo da qualidade
dos cursos oferecidos. Para o Geres, a avaliacdo de desempenho cumpriria importantes papéis
como o controle social, a formulacao de politicas e o estabelecimento de normas. Sendo assim,
a alocacéo de recursos seria diretamente proporcional ao desempenho das instituicoes.

O grupo executivo divergia da CNRES quanto a total reformulacdo do CFE,
principalmente no que se refere a este “executar atividades de natureza sistematica e continuada,
como ¢ o caso, por exemplo, de um processo permanente de avalicdo da educacao nacional”
(GERES, 1986, p. 10). Assim, elaborou em separado um anteprojeto de lei que reformularia o
CFE. De acordo com esse documento, o conselho teria por finalidade participar da formulagao
de politicas educacionais, desenvolver estudos e promover debates sobre o tema educacional e
desempenhar a funcdo normativa, complementar a legislacéo.

Ante 0 exposto, pode-se depreender gque o fio condutor da proposta do Geres articulava
autonomia, qualidade e avaliagdo, em que as IES com maior autonomia deveriam alcancar altos
padrbes de qualidade que seriam avaliados pelo poder publico. Diferente do Paru que propunha
um processo autoavaliativo de reflexdo institucional, inclusive com troca de experiéncia entre
as IES, o CNRES, assim como o Geres propunham uma avaliacdo para fins de regulacdo, em
que pretendia-se o incremento da eficcia e produtividade das IES publicas, cuja contrapartida
seria 0 maior repasse de recursos, assim como garantir a livre instalacdo e crescimento das
instituicdes privadas, as quais seriam controladas pelo préprio mercado (GONCALVES, 2016;
GRIBOSKI, 2014; QUEIROZ, 2008; ZAINKO, 2008).

As propostas sublinhadas pelo Geres conflitavam em diversos pontos com a Lei n°
5.540/1968, lei da Reforma Universitaria. Nesse sentido, o Geres, assim como a CNRES,
guestionava 0 modelo Unico de universidade, a autonomia e o financiamento. Esses
posicionamentos fizeram com que houvesse questionamentos dos docentes e representagoes

discentes contra a proposta, que acabou por nédo ser implementada (MENEZES NETO, 2011).
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O Geres e 0s documentos por ele produzidos (um relatério com dois anexos e dois
anteprojetos de lei) foram relevantes para a constituicdo de uma posterior politica de avaliacdo
da educacao superior, que resultou na Lei n® 9.131/95, cujo desdobramento mais visivel foi o
ENC, mais conhecido como “Provido”, tema que sera abordado no item “e” desta segdo. O USO
dos resultados da avaliagdo como critério para alocacdo de recursos, tratado nos documentos
produzidos pelo CNRES e Geres, esta se fortalecendo por meio do uso do CPC e IGC como
indicadores para orientacdo das politicas de financiamento da educacéo superior.

Um dado relevante no cenario da consolidacdo da cultura avaliativa no pais, ainda na
década de 1980, a realizagdo do “Encontro Internacional sobre Avaliacdo do Ensino Superior”
em 1987, pelo ministério da Educagdo com apoio das Organizacdes dos Estados Americanos
(OEA) — Cooperacdo técnica interinstitucional para a implementacdo de uma experiéncia
avaliativa no pais. Os anais do evento mostram que foram feitas exposic@es de representantes
do Canada, Franca, Inglaterra e Japdo em que foram apresentados os sistemas avaliativos
naqueles paises (MEC/SESu, 1988). No entanto,

[...] percebe-se que na década de 1980 ndo ha propriamente um consenso em
torno da definicdo do conceito de avaliagdo e da escolha dos agentes
avaliativos, 0 gque nos indica que nesse periodo ndo ha um discurso que seja
hegeménico, mas o que temos € a construcdo de uma agenda para a avaliacdo
da qualidade do ensino superior que reforga a ideia de que a avaliacdo era
necessaria para alcancar a qualidade deste nivel de ensino. (SANTANA et al,
2019, p. 527)

Convém destacar que as mudancas nas configuracdes politicas e avaliativas néo
aconteceram no campo das ideias, pois todas as mudancas pressupdem a acdo transformadora
humana, histérica e socialmente constituida. A reestruturacdo das propostas e politicas
avaliativas partiram do movimento dialético das contradi¢cdes e mediac@es, influenciadas por
fatores, sociais, econdmicos e politicos, que favoreceram para que a politica avaliativa fosse se
desenvolvendo e se aperfeicoando ao longo do seu percurso histérico, como estd sendo
discutido.

Assim como na CNRES, a qualidade era a finalidade da avaliacdo, proclamada nos
documentos oficiais e configurou no documento associada a educacdo superior, a0 COrpo
docente e a avaliacdo da qualidade. O documento elaborado por esse grupo propunha maior
autonomia da universidade como condicdo para a melhoria da “qualidade” da educagéo. A visao

de qualidade economicista tem continuidade nesse grupo.



128

As propostas de reformulacdo da educagdo superior e da implantacdo da avaliacéo,
desde a tentativa da Ministra da Educacéo Esther de Figueiredo Ferraz, em 1983 com o Paru;
passando pela CNRES, com Marco Maciel em 1985; chegando ao Geres em 1986 com Jorge
Bornhausen, ndo chegaram a se transformar em instrumentos legais que permitissem a adogéo
de acBes e normas mediante as recomendagdes dadas. Enquanto nos anos anteriores a
preocupagdo com a qualidade estava voltada ao controle da quantidade e ao estabelecimento de
critérios de qualidade para as IES privadas, a criacdo do Paiub significou a preocupacéo, ndo
com a abertura de novas instituicdes e cursos, mas com a permanéncia desses de modo

planejado e estruturado por meio avalia¢do institucional interna, como ser visto a seguir.

d) Programa Nacional de Avaliacéo Institucional das Universidades Brasileiras — Paiub

Por meio da portaria SESu n°® 130/1993, foi designada uma comissao com o objetivo de
conduzir o processo de avaliagdo institucional, em articulagio com as universidades. A
comissdo era coordenada pela SESu, reunindo diversas entidades representativas das
universidades brasileiras, entre elas a Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes
Federais de Ensino Superior (Andifes), que apresentou no ano de 1993 o0 “documento basico -
avaliacdo da universidade brasileira: uma proposta nacional”. A avaliacdo proposta estava
pautada nas seguintes diretrizes: “(a) um processo continuo de aperfeigoamento do desempenho
académico; (b) uma ferramenta para o planejamento da gestdo universitaria; (C) um processo
sistematico de prestacdo de contas a sociedade” (BRASIL, 1994, p. 12). Essas diretrizes ja
demonstravam indicios da presenca da autonomia da universidade na outra proposta, como
sublinha Botelho (2016).

A partir desse documento, foi instituido o Paiub, cuja construcdo foi alicercada nos
seguintes principios: (i) globalidade; (ii) comparabilidade; (iii) respeito a identidade
institucional; (iv) ndo premiacdo ou punic¢do; (v) adesdo voluntaria; (vi) legitimidade; e (vii)
continuidade (BRASIL, 1994). Alguns desses principios foram mais tarde recuperados para
orientar a avaliacdo proposta pelo Sinaes, tema que devido a sua centralidade para a tese serd
discutido no capitulo 3. Sobre o quarto principio, Botelho (2016) assinala que “a inser¢do de
ndo punicdo ou premiacdo leva a entender que foi uma forma de tentar minimizar uma heranca
negativa do conceito de avaliacdo que, no entanto, insiste em permanecer no meio académico”
(p. 119).

O programa propunha uma avaliacdo formativa, emancipatoria, global, participativa,

continua e sistematica, com a articulacdo entre os procedimentos avaliativos internos e externos,
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como forma de rever e aperfeicoar o projeto académico e sociopolitico da universidade. A
avaliacdo teria como finalidade a promogdo de uma constante melhoria na qualidade das
atividades desenvolvidas pelas universidades. Além desse, tinha outros objetivos, como instigar
0 processo autorreflexivo e autocritico das universidades; impulsionar uma atitude diagnoéstica
a fim de detectar, propor e implementar mudangas e redirecionamentos nos objetivos sociais e
cientificos da universidade; reestabelecer compromissos com sociedade apresentando uma
avaliacdo participativa e dotada de legitimidade. Todas as mencdes a qualidade, citadas no
documento, estdo relacionadas a curso, instituicdo, corpo docente, servicos, acao universitaria
e, ainda, a atividades, produtos e servigos. Contudo, diferente das propostas anteriores, a
qualidade aqui buscada era voltada para a visdo de equidade, em que a educacao é entendida
como um bem social.

A legitimidade politica, colocada como indispensavel a validade do processo avaliativo,
perpassa pela utilizacdo da avaliagdo como instrumento norteador para formulagéo de politicas,
projetos, acBes e programas governamentais. Ja a legitimidade técnica, também mencionada no
documento, decorre da metodologia adotada, pelos indicadores utilizados, pela indignidade das
informacdes coletadas e pelos procedimentos analiticos e interpretativos apropriados.

Os indicadores institucionais de avaliagdo abrangeriam o ensino, a producao
académica, a extensao e a gestdo universitaria, que poderiam ser exploradas tanto do ponto de
vista interno quanto externo, em maior ou menor profundidade, de acordo com 0s interesses e
objetivos que avaliacdo assumisse. Cada IES teria a liberdade de complementar esse conjunto
de indicadores com 0s quais considerasse pertinente.

H& uma grande convergéncia entre os aspectos norteadores do Paiub e o Sinaes, que
adotou a concepcéo de avaliacdo formativa, a articulacdo da avaliagdo interna com a externa
com destague maior para a autoavaliacdo, os principios norteadores, além de diversos
indicadores que foram resgatados nos instrumentos avaliativos do Sinaes. A avaliacdo do Paiub
deveria se efetivar em trés etapas mostradas adiante, conforme Figura 2. Para operacionalizar a
autoavaliacdo, cada universidade deveria constituir uma comissao de avaliacédo, a exemplo da
CPA instituida pelo Sinaes, com composicdo diversificada, para coordenar os trabalhos
internamente. E, assim como proposto no Geres e como acontece no Sinaes, a avaliagéo externa

seria realizada por pares académicos.
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Figura 2 — Fluxograma de desenvolvimento da avaliacdo da educacdo superior proposta pelo
Paiub (Brasil, 1994)

Diagnostico Avaliagao Avaliagédo
Interna Externa
«Conjunto  comparavel « Avaliacdo de cursos « Corpo docente
de _ informacGes « Avaliacio de « Corpo técnico
correlacionadas: disciplinas administrativo
«a)  indicadores « Avaliagdo de « Corpo discente
institucionais desempenho docente « Infraestrutura
*b) indicadores  do « Avaliagédo do « Mercado de trabalho
ensino de graduacéo estudgnte « Outros aspectos
+ Avaliagéo do (especificidades
desempenho  técnico institucionais e
administrativo regionais)
 Avaliagdo da gestdo » Estudos de
universitaria acompanhamento dos
egressos
. , . W, \_ ,

Fonte: Elaborado pela autora com base em Brasil (1994).

O processo avaliativo seria feito inicialmente com o diagndstico institucional, com a
articulacdo de dados qualitativos e quantitativos, que resultariam em indicadores institucionais
e de ensino de graduacdo. Na sequéncia se teria a autoavaliagdo em que seriam levantados dados
qualitativos a respeito de toda a comunidade académica, processos pedagogicos e gestdo. Ja a
avaliacdo externa avaliaria também a comunidade académica, assim como a infraestrutura,
mercado de trabalho, egressos e outros aspectos peculiares a cada instituicdo. Assim como no
Sinaes, afirma-se que a avaliacdo externa tinha papel de complementar a avaliacdo interna e,
inclusive, seus resultados seriam utilizados como alicerce da avaliacdo feita pela comissdo
externa.

Foram relacionados como indicadores institucionais de avaliagdo no Paiub:
aluno/docente; aluno/funcionario; funcionario/docente; diplomado na graduacdo/ingressante;
tese (ou dissertacdo)/ingressantes; conceito do mestrado; conceito do doutorado; indice de
titulacio do corpo docente; producdo académica/docente; docente com dedicagédo
exclusiva/docente; docente em 40h/docente, (substituto + visitantes) / docente; doutora/ (titular
+ adjunto); (docente + funcionério) / (funcGes gratificadas + cargos de direcdo); area construida
/ (aluno + funcionario + docente); acervo bibliografico / aluno; custo por aluno (BRASIL,
1994).

Ja os indicadores académicos poderiam ser considerados: taxa de sucesso na graduacao;
taxa de ociosidade; aluno tempo integral; grau de participacdo estudantil; taxa de retengéo

discente; taxa de participacdo em programas académicos e custo por aluno de graduacgéo.
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No mesmo ano da instituicdo do Paiub, foi feito um chamamento publico, por meio do
edital, em que as universidades deveriam submeter seus projetos de avaliacdo institucional, a
fim de serem selecionados e financiados pelo MEC. Ressalta-se que estavam habilitadas a
apresentar as propostas de autoavaliacdo institucional, universidades publicas federais,
estaduais, municipais e comunitarias. Para as universidades publicas ndo federais, o
financiamento seria menor, alocado no item outras despesas. As universidades privadas também
poderiam aderir ao Paiub, porém sem financiamento do Estado.

Relevante destacar que 0 MEC assumiu papel de articulador, viabilizador e financiador
do processo avaliativo que seria coordenado por cada universidade, internamente. Registra-se
que, no ano de 1993, foram apresentados quarenta projetos dos quais dezessete foram
financiados pelo Estado. Ja no ano de 1994, recursos superiores a R$ 1.543.000,00 (um milhéo
quinhentos e quarenta e trés mil reais) foram aprovados para cinquenta universidades federais
(BRASIL, 1994).

Na leitura de Griboski (2014), o Paiub foi marcado por muitos acertos, como a proposta
de uma avaliacdo com ampla participacdo, o ndo rankeamento e punicdes; a ndo vinculagéo da
avaliacdo ao controle; a proposicao de principios basicos; a articulacdo entre as avaliacOes
externas e internas; destaque para 0 autoconhecimento; e definicdo de uma estrutura de
avaliacdo com flexibilidade para adaptacdo a realidade das IES. Apesar disso, a autora destaca
que o programa nédo foi favorecido pelo contexto de resisténcia encontrado no interior das
instituicBes. Ainda sobre as consequéncias do Paiub, Leite (2012) ressalta a implantacdo da
cultura de avaliacdo institucional no Pais, em que as IES assumiram a titularidade da avaliacéo,
em um processo de autoavaliacdo e autorregulacdo que levava as IES a motivacdo para
manterem-se sempre de acordo com as prerrogativas de melhorias do sistema de educacéo
superior.

No ano de 1995, quando Fernando Henrique Cardoso (FHC) assumiu a presidéncia do
pais, o projeto politico de desestatizacao, iniciado no governo Fernando Collor de Mello (1990-
1992), continuou e tornou-se dominante o projeto neoliberal em que o Estado tinha seu papel
reduzido ao controle, além da diminuicdo da sua autonomia enquanto Estado-nacéo
(BRESSER-PEREIRA, 2016). A partir desse momento histérico e politico em que o pais se

encontrava,

[...] é demandada uma prética avaliativa que apresente mais afinidade com os
pressupostos de reducédo do papel do Estado no provimento de ensino superior,
que lhe possibilite, contudo, manter o controle ultimo do sistema. Interessa a
constituicdo de um sistema avaliativo que tenha como um de seus pilares a
averiguacdo dos produtos educacionais, em especial daqueles relacionados ao
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ensino, que possibilite constatar quais conhecimentos (e em que medida) séo
adquiridos pelos alunos ao longo do ensino superior e que possa ser
organizado de forma que permita a comparabilidade entre as performances
das diferentes instituigdes (ZAINKO, 2008, p. 830)

O Paiub ndo sobreviveu mediante essa politica que se instalou no Pais, pois, além do
vultoso orcamento para a implementacdo das autoavaliagdes, ndo era interesse do poder publico
manter uma avaliacdo que ndo gerasse uma classificacdo entre as instituicdes, O programa,
entdo vigente, deu lugar a outro modelo de avaliagdo da educacédo superior, contrério a proposta

formativa e emancipatoria que o Brasil vinha implementando.

e) Exame Nacional de Cursos — ENC, Avaliacdo das Condicdes de Oferta (ACO) e
Avaliacao das Condicdes de Ensino (ACE)

O Exame Nacional de Cursos (ENC), mais conhecido como “Provéo”, foi implantado
logo no primeiro ano do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995), na gestao
do entdo ministro da educagdo Paulo Renato, por meio da Lei n°® 9.131/1995, e tomou uma
dimensdo publica até entdo nunca vista no histérico da avaliagdo da educacdo superior
(GOUVEIA et al., 2005).

Por meio do referido dispositivo legal, instituiram-se avaliagdes periddicas das
instituicBes e cursos, a fim de determinar a qualidade e a eficiéncia das instituicdes de ensino
superior. Entre os procedimentos fixados estava a realizacdo de um exame nacional, anual, a
ser aplicado aos estudantes dos cursos selecionados anualmente, com a finalidade de aferir os
conhecimentos e competéncias desenvolvidas pelos estudantes. O desempenho dos estudantes
seria entendido como o desempenho dos seus respectivos cursos, sendo publicados anualmente,
pelo MEC, os resultados das avaliagdes, atribuindo um conceito aos cursos.

Além de alterar dispositivos da Lei n° 4.024/1961 — Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (BRASIL, 1961), o instrumento legal que criou o “Provédo” instalou o Conselho
Nacional de Educagéo (CNE) em substituicdo ao CFE, extinto no ano de 1994. O CNE foi de
relevante importancia no contexto da época, em que se implantava a outra politica de avaliacéo
da educacao superior. O referido conselho assumiu atribui¢cGes normativas, deliberativas e de
assessoramento e por meio da Camara de Educacao Superior (CES) de liberaria sobre os atos
regulatorios de cursos e instituicdes.

O ENC foi regulamentado, entre outros, pela Portaria n® 249/1996 que registrou que

esse seria apenas um dos elementos necessarios para a avaliacao a das instituicdes e dos cursos.
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No entanto, o art. 2° da mesma portaria, real¢ava que “para efeito da avaliagdo do curso, sera
considerado somente o resultado do Exame” (BRASIL, 1996).

O “Provao” era constituido da prova e dois questionarios, o de pesquisa, para
levantamento sociocultural do aluno e caracterizacdo do curso; e o de impressdes da prova. A
prova era obrigatoria para todos os estudantes em fase de conclusdo da graduacdo e sua
realizacdo era condigéo sine qua non para a obtencao do diploma. Por meio da nota obtida pelo
académico, 0s cursos obtinham um conceito que variava numa escala de AaE, em que Aerao
maior e E 0 menor conceito (INEP, 2007).

O ENC constitui-se em uma modalidade de avaliacdo em que o uso dos resultados era
prioritariamente para controle do desempenho e regulacdo, muito diferente do momento
anterior em que as instituicbes estavam sendo estimuladas a autoavaliacdo, ao
autoconhecimento e a autorreflexao para melhorias e reconfiguracao das acdes.

No mesmo ano, foi promulgada a LDB, que reforcou a liberdade de oferta do ensino a
iniciativa privada, desde que autorizada e avaliada pelo Estado. Neste contexto o ENC ganhou
a centralidade no processo avaliativo favorecendo a criacdo de rankings como forma de
publicizacdo dos resultados da avaliacdo das IES a sociedade. Para Calderon et al. (2010), “os
rankings e a midia sdo indissociaveis do Estado Avaliador, enquanto modelo estatal vigente no
ambito das politicas publicas” (p. 108).

Complementar ao “Provao”, outros procedimentos avaliativos foram regulamentados
pelo Decreto n° 2.026/1996, criando-se, como instrumento complementar a ENC, as avaliag6es
institucionais externas, implementadas pela SESu partir de 1998, com a Avaliacdo das
Condigoes de Oferta de Cursos (ACO) com a finalidade de autorizar curso e credenciar IES. A
ACO ndo apresentada uma padronizacdo de procedimentos e critérios, ndao levando em
consideracdo a insercdo do curso no seu contexto institucional, como parte de uma estrutura
maior. A partir do credenciamento e autorizacGes, tornou-se premente a necessidade de
reavaliar as IES e cursos, pois é tarefa do Estado renovar os atos autorizativos. Logo, pelo
Decreto n° 3.860/2001 criou-se a Avaliagdo das Condigfes de Ensino (ACE), que seria
organizada e executada pelo Inep. Para as avali¢des externas, foi criado um formulario de
verificacdo in loco, que contemplava trés dimensdes: (i) organizacao didatico-pedagogica, (ii)
corpo docente e (iii) as instalacdes, e cada dimensdo possuia categorias de analise, estas,
indicadores e estes aspectos a serem avaliados. Nessa logica, A avaliacdo resultava em uma
escala de cinco niveis de conceitos: muito fraco (MF), fraco (F), regular (R), bom (B), muito
bom (MB). Essa classificacao, ressalta Batista (2014) “ndo eram vinculados a um critério de

analise, sendo a atribuicdo desses, impregnada da subjetividade dos avaliadores” (p. 44). A
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autora considera que naquela época as avaliagfes externas eram passiveis de maior contribuicdo
para a melhoria institucional, visto que os relatorios possuiam campo destinado ao registro das
recomendacdes dos avaliadores.

Outros dispositivos legais foram publicados a fim de regulamentar e institucionalizar a
avaliagéo e seus procedimentos. Entre eles destacam-se a Portaria n® 990/2002, que estabelecia
as diretrizes para a organizagéo e execucao da avaliacdo das IES e das condigdes de ensino dos
cursos de graduacdo, e a Portaria n® 323/2002, que instituiu o Sistema de Acompanhamento de
Processos das Instituicdes de Ensino Superior (Sapiens), que era utilizado eletronicamente para
a abertura, tramitacdo e acompanhamento dos processos de regulacdo. Além disso, foi criado o
Sistema Integrado de Informacdes da Educacgé@o Superior (SIEDSup), que era utilizado para o
cadastro de informac6es das IES para as avaliagdes.

Meneghel e Bertolin (2003) assinalam que, embora a ACE tenha contribuido para a
melhoria dos cursos especialmente em questdes materiais e operacionais, diversas criticas
foram feitas a esse processo avaliativo, como a distinta operacionalizacdo dos processos por
serem realizados pela SESu (ACO) e Inep (ACE); e problemas relativos ao contetido e ao uso
dos instrumentos de avaliacdo, com relacdo aos aspectos avaliados e aos pesos de cada item,
entre outros. Para os autores, 0s procedimentos adotados para a ACE nédo possibilitavam ao
avaliador “imprimir um ‘olhar’ formativo, pois a necessidade e preocupag¢do em ‘checar’ os
itens solicitados tornam-se maiores que a de buscar integra-los de modo a produzir uma visdo
integral e integrada do curso” (MENEGHEL; BERTOLIN, 2003, p. 126).

Cumpre destacar que a ACO e ACE a politica de avaliacdo de educacdo superior era
embasada nos Padrdes de Qualidade de cursos, que eram documentos elaborados por uma
comissao de especialistas em cada area, sendo o documento utilizado para balizar as avaliacGes
in loco. Os documentos ndo obedeciam a um padrao estrutural ou de qualidade universal, mas
compilava indicadores especificos a cada uma das areas.

Essa outra politica de avaliacdo da educacdo superior estimulava a adogdo de
performances por parte das IES, para obtencdo de melhores resultados nas avaliacOes,
asseguravam a sobrevivéncia das instituicdes de ensino superior, inclusive por meio da
utilizacdo dos rankings para publicidade e marketing das IES privadas (SOUSA, 2008). A
avaliacdo, nesta perspectiva, favorecia a concorréncia e a regulacédo pelo mercado.

Conquanto apoiadores da ENC defendessem que essa era uma modalidade de avaliagdo
para fins diagnosticos da realidade da educacéo superior, Dias Sobrinho (2010) o considera

como modelo imposto pelo Estado, destituido de valores, de carater social, ético e politico.
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Com efeito, o “Provao” foi criticado por diversas razdes, entre elas a desarticulagdo com
outras modalidades avaliativas; sua natureza mercadologica e reguladora; o relevo para o
produto em lugar do processo; a indugdo a comparabilidade pelo rankeamento; adocdo de
politicas de premiacdo; a insuficiéncia dos instrumentos para demonstrarem a real qualidade da
educacao superior (INEP, 2007). Muitos desses problemas apontados j& eram percebidos na
proposta do CNRES e do Geres, comprovando-se, pois, a constante mediacgao entre os modelos
de avaliacdo no seu percurso historico.

Apesar de todas as criticas e contradi¢cbes que envolveram a sua implantacdo, Dias
Sobrinho (2010) salienta que, pouco a pouco, 0 “Provdo” passou a ser reconhecido, pela
sociedade, como sinénimo de avaliagdo e legitimou-se como instrumento de regulagéo, uma
vez que passou a ser reconhecido, como instrumento de informacao da qualidade dos servicos
ofertados, pelo mercado, pela midia e pela sociedade. Por ser ter resultados objetivos o exame
era tido como incontestavel e de formulacdo indubitavel, o que com o passar do tempo revelou
0 contrério.

Ao ser aceito como instrumento eficaz de regulacdo, midiatizado, e que revelava um
posicionamento das IES perante o mercado e a sociedade, 0 ENC produziu diversos efeitos na
educacao superior. A organizacdo e a pratica pedagogica dos cursos passaram a ser modelados
para bons resultados no exame, uma vez que o bom posicionamento dos rankings produzia
vantagens competitivas que resultariam maior atratividade e maior retorno econémico para o
setor privado. Era lucrativo moldar os curriculos e ensinar aos alunos o que seria cobrado no
“Provédo”. Giolo (2008) afirma que essa pratica favorecia o “planejamento estratégico perverso”
(p. 852) que reforga questdes j& mencionadas anteriormente, sobre a adogdo de performances
para obter bons resultados. Esse assunto serd retomado no capitulo 5 que discutira as categorias
a posteriori emergidas a partir da analise dos dados deste estudo.

Dessa forma, considera-se que o exame perdeu a legitimidade como um instrumento de
avaliacdo que deveria aferir a qualidade dos cursos e instituicbes, uma vez que passou a
instrumento de controle e que os alunos eram preparados para obterem bons resultados. Ao
invés de a instituicdo se transformar em busca de qualidade, em decorréncia dos resultados do
ENC, elas enviavam os alunos vislumbrando o exame, 0 que ndo necessariamente resultava em
melhoria da qualidade. Os resultados, destarte, eram mascarados e ndo revelavam a verdadeira
condicdo das IES e cursos.

Muito embora o “Provédo” tenha sido amplamente criticado, Rothen (2003) assinala que
0 exame induziu as instituicbes de péssima qualidade a se preocuparem com a busca da

qualidade, pois com o rankeamento e publicizacdo das melhores e piores instituicoes
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funcionariam a favor da regulagéo feita pelo mercado. Na leitura de Dias Sobrinho (2010), n&o
sO de erros viveu 0 “Provao”. O exame teve o mérito de colocar a avaliacdo da educacgdo
superior nas agendas do Estado e da sociedade, de uma vez por todas. Interessante observar a
contradicdo que permeia o real, que, embora ndo tenha induzido a criacdo de rankings e
comparacao entre as instituicdes, tendendo a avaliagdo controladora, serviu para que o Estado
olhasse com mais interesse a avaliag&o.

Analisando a historicidade da politica de avaliacdo da educacdo superior e do
movimento dialético, percebe-se que cada proposta procurava negar a anterior, mas também
agregava em si proposi¢des das avaliagcGes anteriores, no constante movimento tese-antitese-
sintese, dando origem a uma outra politica de avaliacdo. Como afirma Kosik (1976), “a
realidade € interpretada ndo mediante a reducéo a algo diverso de si mesma, mas explicando-a
com base na propria realidade, mediante o desenvolvimento e a ilustracdo das suas fases, dos
momentos do seu movimento” (p. 29).

O Sinaes, como o todo em que esta situada a autoavaliacdo, ndo pode ser analisado
isoladamente, mas deve ser visto situado no seu contexto histérico, politico e econémico, ndo
desconsiderando a historicidade de sua concepcdo e as influéncias externas a que esta exposto.
Assim, analisando o histérico de implantacdo e consolidagdo da avaliagdo da educacéao superior
no Brasil, esteve evidente a constante tenséo entre as concepcdes de avaliacdo educativa e de
controle e entre os grupos de interesse e a que propositos a avaliagdo era implementada. As
mediacdes, sem duvida, foram positivas no sentido de aprimorar cada vez mais as propostas
avaliativas, culminando em uma avaliacao sistémica que retine diversos instrumentos e sujeitos

histoéricos — o Sinaes.

2.3 Qualidade no @mbito da educacao superior: referenciais para analise

Assim como disputas em torno das concepcbes de avaliacdo, de suas caracteristicas e
finalidades, a visdo de qualidade também acompanhou esse processo, visto que as duas estdo
atreladas em um consenso de que a avaliacdo promove a qualidade. A esse proposito Santana
et al. (2016) e Rothen, Tavares e Santana (2015) afirmam que ha um discurso hegeménico de
que a avaliacdo promove a qualidade, construido desde a década de 1980 que, como vimos, foi
0 inicio do percurso histérico da avaliacdo da educacdo superior como politica publica. Elas
estdo sempre juntas em se tratando da educagao superior, pois é por meio das a¢des da avaliacdo
e, consequentemente, de regulagdo e supervisdo que o Estado assegura a melhoria da qualidade

das instituicdes e cursos, dai a justificativa da relevancia da discussdo sobre a tematica para o
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entendimento do objeto de estudo dessa tese. Na concepgao de Reis (2013), “o que se tem
normalmente por ‘realidade’ ndo passa da imposi¢do de uma determinada cosmovisao, que se
tornou hegemonica” (p. 34). No Sinaes, toma-se como realidade a indissociavel relacéo entre a
avaliacdo e a qualidade como algo consolidado na politica avaliativa.

O termo qualidade é bastante recorrente nos dispositivos legais, no entanto nao foi
encontrado, no extenso aparato legal da educagdo superior, a concepc¢do ou definicdo desse
construto. Para o Estado, o que configura como qualidade da educacdo superior? A constante
mensuracdo e controle do cumprimento das exigéncias impostas garante, de fato, a qualidade
académica e institucional? As normas e regras colocadas pelo poder publico, de fato promovem
a qualidade? Afinal, o que é qualidade? Ela pode ser definida ou ter um padrdo?

Em que pese a crescente importancia que tem se dado a qualidade, Enguita (1997)

ressalta que

[...] o predominio de uma expressdo nunca & o0cioso ou neutro. A
problematica da qualidade esteve sempre presente no mundo da educacao e
do ensino, mas nunca havia alcancado antes esse grau de centralidade. Ela
vem substituir a problematica da igualdade e a da igualdade de
oportunidades, que eram entdo coringas desse jogo (p. 96).

Nesses aspectos, Gentili (1997) refor¢a dizendo que a o discurso da qualidade emergiu
nos anos 1980 em contraponto ao discurso da democratizacdo de acesso a educagdo. A retorica
hegeménica acerca da qualidade se instaurou no campo produtivo, assumindo um carater
mercantil, embora direcionado ao campo das politicas educativas e dos processos académicos.

Até meados da década de 1990, periodo em que o Estado era prioritariamente provedor
dos servicos educacionais, a qualidade estava inerentemente relacionada a questdo financeira:
mais recursos materiais e humanos pressupunham maior qualidade. Em outro momento, com a
reconfiguracdo do papel do Estado, a qualidade teve seu foco deslocado para a conjugacéo da
eficiéncia e eficacia do processo educacional, considerando que a educagdo passou a ser tratada
como uma mercadoria, alunos como clientes e IES como empresa.

Os organismos internacionais como a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a
Ciéncia e a Cultura (Unesco) e Banco Mundial (BM), tiveram preponderante papel na difusao
da tematica da qualidade da educacdo superior (ENGUITA, 1997). A proposta de reforma
educativa do Banco Mundial, que justificou a queda da qualidade com a intensa expansao da
educacdo superior, d& origem ao modelo educacional implementado no governo neoliberal. A

reforma proposta no ano de 1995, voltada para a maior contribui¢do da educacao superior para
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o0 desenvolvimento econdémico e social, tinha quatro pilares: o fomento de outros tipos de
institui¢Oes pablicas e privadas; o incentivo a diversificagdo de fontes de financiamento para as
instituicOes publicas; a redefinicdo do papel do Estado e, por ultimo, a adocao de politicas que
enfatizassem a qualidade e a equidade.

O debate sobre qualidade é complexo, o tema é polissémico e, muitas vezes, com
significados ocultos ao discurso. Como discorre o autor, o tema é contraditério, pois a0 mesmo
tempo em que se sabe 0 que &, ndo se sabe. E possivel afirmar que algo tem qualidade, porém
sem saber defini-la. E algo muito amplo e relativo para ter uma defini¢do engessada e isolada
de outros elementos. Por isso a qualidade de algo s6 pode ser mensurada quando se tem um
parametro, seja um outro objeto, 0 mesmo em tempos diferentes ou um documento que fixe
esses parametros.

Ao serem questionados sobre o que é qualidade na educacdo superior, alguns
coordenadores de CPA enfatizaram a relatividade do termo e dificuldade de definicéo e fixagédo

de um parametro Unico:

[...] ou professor de Letras, entdo qualidade € muito subjetiva, as vezes o que
é bom para mim ndo é bom para o outro, entdo assim, fica até meio dificil
de responder o que é qualidade. Depende de onde vocé estd, é quantitativo
de aluno formando, ou é aluno formando e j& tendo emprego? Ou indo para
a pos-graduacdo? Isso mede qualidade? Entdo assim, qualidade é muito
subjetivo né, entdo responder o que entendo como qualidade vai depender
da realidade momentanea. (CCPA-InFPu2, informacdo verbal, 2019)

Para o entendimento da qualidade na educacdo superior brasileira, inicialmente, é
necessario buscar na literatura as defini¢fes apresentadas por autores que pesquisam a tematica.
Na avaliagdo de Dias Sobrinho (2000), “a qualidade da educacdo é um juizo valorativo que se
constroi socialmente. E um atributo ou um conjunto de propriedades que definem uma coisa e
a distinguem das demais, de acordo com os julgamentos de valor praticados num determinado
meio” (p. 212). Para o autor, a avaliacdo da qualidade requer um minimo de requisitos
comparativos, pois a qualidade, de uma IES ou curso, so é percebida tendo em vista outras IES
ou cursos. Enguita (1997) complementa afirmando que a qualidade pode ser considerada como
uma meta compartilhada que deve ser almejada e buscada por todos.

Para Davok (2007), a qualidade em educacéo envolve estrutura, processos e resultados.
Logo, um objeto educacional sé possui qualidade se ele tiver relevancia efetividade, que
traduzem o valor desse objeto; se tiver eficacia, eficiéncia, que constituem o merito. Nessa

vertente, Griboski (2014) analisa que a qualidade de um curso superior, por exemplo, € relativa
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aos distintos sujeitos que estdo envolvidos no processo, ou “muitas pessoas em um mesmo

sistema”, como afirma a autora. Assim,

[...] 1) para o estudante, mais do que um diploma, significa uma profissdo; ii)
para a IES, mais do que produzir conhecimento, significa informar como se
faz pesquisa e disponibilizar a todos; e iii) para o Estado, mais do que autorizar
o funcionamento dos cursos e registrar a expansdo das matriculas, significa
informar a sociedade e orientar formas de tomar conta dos problemas da
educacdo superior no pais (p. 224).

Demo (1990) destaca que é inegavel que existe necessariamente uma relacdo entre
educacdo e qualidade, no entanto, o que significa esse atributo é um tanto quanto polémico.
N&o obstante, a educacdo também esta relacionada com quantidade, tendo em vista a base
material que constitui a sociedade. Qualidade e quantidade sdo complementares, faces do
mesmo processo, afirma o autor.

Para melhor compreensao acerca do tema, importante retomar os conceitos de qualidade
da educacdo reportados pelo autor. A qualidade formal estd relacionada a producéo e a
aplicacdo de instrumentos, técnicas, procedimentos, resumindo, & competéncia técnica e
profissional. A contribuicdo cientifica da qualidade técnica no &mbito educacional se manifesta
no desempenho dos estudantes, no processo de construcdo do conhecimento, na competéncia
profissional dos docentes, na modernidade do capital humano. A qualidade politica da educacéo
“refere-se a competéncia de projetar e realizar contetdos historicos (sociedades), pelo menos
mais toleraveis (desejaveis)” (DEMO, 1990, p. 12). Dessa forma, o individuo, por meio da
educacdo de qualidade, pode fazer e transformar a historia. Esse tipo de qualidade da educacéo
lembra o postulado por Marx e Engels (1996), quando se referem ao materialismo utdpico de
Feuerbach.

Pode-se afirmar, pois, que a educacdo, para ter qualidade politica, deve conseguir
produzir nos individuos uma emancipacao que os levem a modificar e alterar sua historia, a
sociedade e a realidade por meio da pratica transformadora.

Na visdo de Morosini (2014b), ha trés nocbes que balizam a qualidade na educacéo
superior: a qualidade isomorfica, a qualidade da especificidade e a qualidade da equidade, que
convergem as trés visdes de qualidade postas por Bertolin (2007), conforme quadro 5 e que

serdo abordadas nessa secao.
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Quadro 5 — Fatores associados as visdes de qualidade em educagdo superior sob a perspectiva de
Bertolin (2007) e Morosini (2014)

- Noc0es de
Viséo de q
. gualidade - ~
qualidade . Propositos da Educacéo
. para Termos associados | Grupos de Interesse .
para Bertolin M - Superior
(2007) orosini
(2014)
Enfase nos aspectos de
Visdo Qualidade Empregabilidade e | Setor privado, OCDE | potencializacao do
economicista isomorfica eficiéncia e setor governamental | crescimento, da economia e
da empregabilidade
Diversidade de aspectos
. L .« | relevantes (economia
- . Diferenciacéo, Unesco, Unido . .
Visdo Qualidade da o ; sociocultural,  democracia
. pertinéncia e | Europeia e setor A
pluralista especificidade A : etc) com énfase na
relevancia educativo o
emergéncia das
especificidades locais
Visdo de | Qualidade da . Unesco e setor Enfage nos aspectos ge
- . Equidade X contribuicdo para coesdo
equidade equidade educativo social

Fonte: Bertolin (2007, p. 134) e Morosini (2014b)

A qualidade isomorfica considerada como qualidade de modelo Unico, segundo a
autora, é a concepc¢do fundamentada nos preceitos do Banco Mundial e a que possui maior
relevancia em processos avaliativos. Segundo a autora, “a qualidade isomérfica é a voz mais
forte em processos avaliativos. Em tempos de modernizacéo e racionalidade a comparacao e a
busca de standards se consolidam” (MOROSINI, 2014, p. 390). A qualidade isomorfica
corresponde a visdo economicista de qualidade, em analogia a concepc¢édo de Bertolin (2007),
em que esta tem relacdo direta com a formacdo académica voltada a empregabilidade e a
potencializacdo do crescimento econdmico. E fundamentada na concepgdo de educacgdo do
Banco Mundial, que exerce forte influéncia na macropolitica econémica e, consequentemente,
politica educacional do pais, em que as IES tém a responsabilidade de formar e entregar
profissionais com conhecimentos suficientes para desempenhar cargos nos mais diversos
setores econdmicos, publicos e privados. Nessa viséo, o desenvolvimento da educagao superior
de um pais estd intrinsecamente relacionado ao desenvolvimento econémico, sendo
interessante, desta forma, o suporte no investimento financeiro aplicado a educagdo. Quanto a
qualidade do tipo isomorfica, Morosini (2014) conclui que o processo avaliativo € um fim e ndo
um meio para se garantir a qualidade.

A qualidade da especificidade é a nocdo de qualidade que tem como caracteristica a
existéncia de indicadores especificos para cada realidade, além dos indicadores padronizados.

Como ja mencionado nessa tese, essa concepcédo de qualidade se assemelha com a referenciais
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particulares e especificos de qualidade adotados juntamente com os referenciais universais. A
autora saliente que esse ¢ o modelo adotado na Unido Europeia, em que se leva em conta as
particularidades de cada pais, partindo-se do pressuposto de que ndo ha um padrdo unico de
qualidade. Esse deveria ser o entendimento da qualidade na educacgéo superior em um pais com
um sistema federal de ensino tdo diverso e heterogéneo como o Brasil.

Por ultimo, a qualidade da equidade esta centrada na nogéo de tratamento diferenciado
em respeito as diversidades e a heterogeneidade dos sistemas educacionais, respeitando-se as
diferencas. Indicadores quantitativos sdo utilizados a fim de identificar as disparidades e
promover ac¢des de equidade. Essa concepcdo corresponde a visdo de equidade tratada por
Bertolin (2007), em que a educacdo superior é instrumento para o desenvolvimento humano e
igualdade social. Com essa classificacdo de tipos de qualidade, entende-se que a nocao de
qualidade esta relacionada a compreensédo de sociedade e ao entendimento de que as relacbes
sociais, inclusive no ambito da educagéo superior, estdo alicercadas nas relagdes materiais.

Peixoto et al. (2016) atribuem a polissemia do conceito de qualidade as multiplas
percepcOes que as iniciativas publicas e privadas tém das normas, regras e diretrizes, além dos
interesses que cada arena de poder de 6rgaos da administracdo publica direta ou indiretamente
responsaveis pela regulacdo da qualidade. Tendo em vista o gerencialismo em que a educagdo
passou a ser um setor econdmico, a qualidade est4 cada vez mais associada a eficacia e a
eficiéncia, herdadas da cultura empresarial em que as IES se situam.

A avaliacdo é utilizada para orientacdo da expansdo da educacdo superior e como acao
central do Estado na nova gestao publica. Por meio da analise dos principais dispositivos legais
relacionados a educacao superior e, sobretudo, a avaliacdo, notou-se que a garantia da qualidade
aparece de maneira recursivamente nesses documentos, e figura como finalidade dos diversos
momentos avaliativos da educacdo superior do pais.

Na LDB de 1996, no seu artigo 3°, um dos principios-base da oferta do ensino é a
garantia do padrdo de qualidade. O mesmo dispositivo legal traz também um artigo em que
reafirma o ja disposto na Carta Magna, que o ensino € livre a iniciativa privada mediante “o
cumprimento das normas gerais da educagdo nacional e do respectivo sistema de ensino e
mediante a autorizacdo de funcionamento e avaliacdo da qualidade pelo poder publico”
(BRASIL, 1996). Nessa lei, ainda vigente, o termo qualidade é associado ao ensino e a
educacdo, muito embora ndo apresente a definicdo desse construto, que é polissémico e relativo.

Como discutido anteriormente, a instauragdo de um sistema de avaliagéo da educacéo
superior, para fins de melhoria da qualidade e que englobasse as avalia¢Ges interna e externa

voltada as IES, publicas e privadas, foi previsto no PNE de 2001. Pode-se dizer que a
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materializacdo dessa meta do PNE aconteceu por meio da institui¢cdo do Sinaes, no ano de 2004,
que apresenta como finalidade a melhoria da qualidade da educacgéo superior, entre outras.

Percebe-se que a qualidade passou a ser indissocidavel da avaliacdo e, também, da
regulacdo, sendo possivel identifica-la nos diferentes momentos histéricos de construcdo da
avaliacdo como politica publica. Embora a qualidade seja sempre a finalidade e o objetivo do
controle do Estado, na sua polissemia e relatividade vai se delineando e se apresentando de
acordo com o contexto e as mediacGes que faz com os elementos histéricos, materiais,
ideologicos e sociais de cada tempo.

Ap0s exposicdo das propostas, das politicas de avaliacdo da educacdo superior e das
concepgdes de qualidade em diferentes contextos, podemos assimilar a consolidagdo da
avaliacdo como politica publica e as tensbes entre os interesses diversos em torno das
finalidades, tipos, processos, instrumentos, sujeitos e qualidade adotados em cada tempo, como

serd abordado na préxima seco.

2.4 Consolidacéo da avaliacao da educacao superior como politica publica

Como ja abordado nessa tese, 0 movimento de consolidacdo da avaliacdo da educacéao
superior brasileira, assim como o de concepcdo de qualidade adotada, é visto como um
processo de construcdo historica mediada por sujeitos sociais, interesses, disputas, consensos
e dissensos. A ideia de Marx (1996) auxilia nesse entendimento pois, para o autor, “o que se
designa com as palavras ‘destinacdo’, ‘finalidade’, ‘nucleo’, ‘ideia’, da historia anterior nada
mais € do que uma abstracdo da histdria posterior, uma abstracdo da influéncia ativa que a
historia anterior exerce sobre a posterior (p. 70-71).

A avaliacdo da educacdo superior vinha sendo mencionada e prevista em diversos
dispositivos legais. Na Constituicdo Federal de 1988, o artigo 209 fixou o ensino livre a
iniciativa privada, desde que haja o cumprimento das normas gerais da educagdo nacional e
que autorizada e avaliada a sua qualidade pelo poder publico. A LDB n°9.394/1996 (BRASIL,
1996) trouxe como dever do Estado assegurar processo nacional de avaliagdo das instituicoes
de educacéo superior, com a cooperacao dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este
nivel de ensino, acrescentando que a autorizacdo e o reconhecimento de cursos, bem como o
credenciamento de instituicbes de educacdo superior, tivessem que ser renovados,
periodicamente. Necessitava-se, pois, de modelo avaliativo processual, sistémico e continuo
para que a Unido conseguisse atender a esses dispositivos legais. No ano de 2001, apos trés

anos de tramitacdo no Congresso Nacional e duzentas e doze emendas, foi sancionada a Lei n°
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10.172/2001 que aprovou o Plano Nacional de Educagéo, com vigéncia de dez anos. O plano
fixou objetivos e metas nos diferentes niveis e modalidades de ensino, e, com relacdo a
avaliacdo, estabeleceu que a Unido caberia instituir um sistema nacional de avaliacdo. Trouxe
como meta da educagdo superior “institucionalizar um amplo e diversificado sistema de
avaliacdo interna e externa que englobe os setores publico e privado, e promova a melhoria da
qualidade do ensino, da pesquisa, da extensdo e da gestdo académica” (BRASIL, 2001).

A consolidacao de uma politica de avaliagdo da educagéo superior, consoante Meneghel,
Robl e Silva (2006), se deu com o “Provao”. Uma diversidade de normas, leis, decretos e
portarias foi publicada a fim de regulamentar a politica de avaliacdo que 0s préprios
documentos legais ndo conseguiam distinguir ou diferenciar a avaliacdo ora instaurada como
regulatéria/classificatoria ou formativa/emancipatoéria.

Contudo, consideramos, nesse estudo, o Paiub como marco do inicio da politica
avaliativa da educacédo superior no Pais, pois a partir de entdo a avaliacdo nao saiu mais do
radar dos governos, passando por um longo caminho até sua consolidagdo em um sistema
nacional. Destinado as universidades do Pais, principalmente as federais, embora ndo tenha
sido um programa de adesdo compulséria consideramos como a primeira politica publica de
avaliacdo, visto que houve uma acdo de iniciativa estatal para intervencdo no meio social, com
chamadas por meio de editais e destinacao de verba publica para desenvolvimento do programa
nas IES selecionadas. Além disso, a concepc¢do de avaliagdo proposta pelo programa ganhou
forca no meio académico, centralizando na autoavaliacdo o poder de transformar da educacao
superior, comecando internamente em cada IES.

Na visdo de Barreyro e Rothen (2011) duas posi¢cdes em disputa fundamentam as
politicas de avaliacdo da educacdo superior, que dizem respeito a fungdo que avaliacdo deve
cumprir, se controle ou formacéo, e disputa de quem deve realiza-la, se as instituicdes, agéncias
internas ou externas ao Estado. Os autores acrescentam que a escolha de uma dessas
concepcdes de avaliacdo implica na escolha de concepcdes de educagéo superior em que “uma
defende o modelo de universidade da Reforma de 1968 (a universidade de ensino e pesquisa)
e a outra, o questiona, propondo a diversificagcdo de formatos institucionais, o que viria, mais
tarde, a ser efetivado no governo FHC” (p. 77).

De fato, a definicdo dos objetivos, pablico alvo, instrumentos, sujeitos e arranjos
institucionais e metas de uma politica publica implica em negociacgdes e entendimentos quanto
do agentes e instituigdes interessados nesse processo (IPEA, 2018) No caso da avaliagdo temos
esse processo de debate e acordos que envolve 0s pesquisadores, a sociedade, a comunidade

académica, as mantenedoras de institui¢des, entidades representativas que defendem interesses
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da classe a qual representa e, muitas vezes agentes de diferentes 6rgaos publicos de diferentes
atuacdes e interesses.

A avaliacdo formativa ou regulatdria foi objeto de tensGes e disputa de hegemonia ao
longo da consolidacdo da avaliagdo como politica publica e, consequentemente, as finalidades,
instrumentos e concepg¢des de qualidade também se modificavam, como mostra o quadro a

sequir.

Quadro 6 — Comparativo entre as propostas e politicas de avaliacdo da educacdo superior
brasileira — Paru, CNRES, Geres, Paiub e ENC, ACO e ACE (1983 a 1995)

Paru CNRES Geres Paiub ENC, ACO,
(1983) (1985) (1986) (1993) ACE (1995)
Concepgdo de Avaliacédo Avaliagéo Avaliagéo Avaliagéo Avaliagéo
Avaliacdo formativa regulatoria regulatoria formativa regulatoria
Concepcdo de
qualidade Visdo de Visdo Visdo Visédo de Visdo
(Bertolin, equidade economicista | economicista equidade economicista
2007)
Tipo de Avaliacdo de | Avaliagdo da | Avaliacdoda | Avaliagdo de | Avaliagdo de
avaliacdo processo produtividade | produtividade processo resultados
Instrumento Instrumento
Finalidade da para Meérito Meérito Meérito
o . . para mudangas .
Avaliacéo mudangas académico académico AP académico
AN institucionais
institucionais

Fonte: Elaborado pela autora com base em Brasil (1983; 1985; 1986; 1993; 1995).

Nesse movimento dialético, percebemos que as finalidades e concepgcbes que
alicercavam as propostas de avaliagdo oscilavam de acordo o momento histérico; conjuntura
social politica e econdmica; sujeitos envolvidos. A avaliacdo proposta no Paru era formativa e
sistémica e tinha como unidade de anélise a instituicdo, com entendimento da universidade de
ensino e pesquisa, sob a perspectiva da autoavaliacdo. No Geres, cuja proposta de lei embasou-
se no relatorio do CNRES, a avaliagdo seria estritamente para regulagdo e controle, como forma
de orientar o financiamento das instituicdes sob a légica da avaliagdo de produtividade e mérito
académico. A unidade de andlise era a instituicdo, porém com a atuacdo de agentes externos.
No Paiub a avaliacdo era formativa e, a avaliacao externa prevista ndo tinha como finalidade o
direcionamento na alocacdo de recursos, como na proposta anterior, mas complementar a
avaliagdo interna que seria realizada pelas instituicbes. Paulatinamente, este modelo de
avaliacdo foi dando lugar ao ENC que retomava o controle e a regulacdo por meio de uma
avaliacdo classificatoria e centrada no estudante. Partia-se da ideia de que a competicdo entre
as instituicdes elevaria a qualidade da educacéo superior (BARREYRO; ROTHEN, 2011).
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J& o Sinaes, que serd discutido no préximo capitulo, adotou a avaliagdo para fins
avaliativos e relatorios como processos distintos, mas complementares. Em uma viséo sistémica
e global propds a articulacdo entre a avaliacdo externa e interna (de IES e cursos) e do
desempenho dos estudantes.

No processo de implantagdo de uma politica publica, segundo Boneti (2018), pode
haver um distanciamento entre o resultado esperado e o resultado obtido, que podem se
configurar de duas maneiras. A primeira pode ocorrer nos casos em que a politica pablica ndo
é benéfica a todos os segmentos da populacéo e, por isso, o pretendido restringe-se a proclamar
a justificativa da acdo, mas ndo de fato aos resultados e impactos que a politica podera causar,
que podem ser negativos. A segunda forma € inerente a prdpria natureza da politica publica
instituida, tende a beneficiar alguns segmentos sociais e, detrimento a outro. Pode-se dizer que
um tipo de discrepancia € intencional e outra é caracteristica da politica publica. A diferenca
entre o discurso em relacéo ao resultado e a real meta de uma politica publica se da em virtude
da busca da ‘legitimidade’ social em torno da sua elaboracgdo e execucao” (p. 61).

Utilizando essa classificacdo de Boneti (2018) entendemos que no estabelecimento da
avaliacdo da educacéo superior, os resultados previstos foram suprimidos pela justificativa da
acao, que foi a orientacdo da expansdo da oferta e melhoria da qualidade, mascarando as
praticas ou resultados negativos que poderiam ocorrer nos modelos adotados. O ENC, por
exemplo, ndo explicitou no seu escopo o uso da classificagdo como forma de controle, estimulo
a concorréncia e inducdo da regulacdo pelo mercado.

Em um movimento dialético da sua totalidade e resultado das suas préprias
contradigdes, a politica de avaliagdo foi se moldando e se reestruturando, refletindo as
ideologias e elementos historicos e sociais determinantes, desde a primeira politica avaliativa —
Paiub —, passando pelo Exame Nacional de Cursos (ENC), a Avaliacdo das Condicdes e Oferta
(ACO) e Avaliacdo das Condicdes de Ensino (ACE) no governo neoliberal Fernando Henrique
Cardoso (1995), até o Sinaes, criado no primeiro mandato do governo do Luiz Inacio Lula da
Silva (2004). Esse sistema, veio se modificando a partir de sua proposta original e ainda passa,
no atual governo do Jair Messias Bolsonaro (2019), por transformagdes significativas no seu

embasamento legal, como sera pontuado ao longo desta tese.
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2.5 Sintese parcial

Nesse capitulo foi abordada a construcdo da avaliacdo da educacdo superior como
politica publica, entendida como um instrumento de acdo do Estado-avaliador e, como toda
politica publica é sugestionada por ideologias, principios e interesses diversos. As influéncias
podem na construcdo da politica sdo inevitaveis podendo ser nacionais ou globais, que em um
movimento dialético se conformam e se adaptam ao contexto. A politica pablica também sofre
influéncias no contexto da pratica, em que os sujeitos materializam a politica a partir de
interpretacdes individuais, que podem ser diferentes entre grupos, organizacgoes e instituigdes
distintas. Nesse cenério, destacamos o processo de formulacdo de uma politica de avaliacdo
como um lugar de embates politicos e ideoldgicos, em que o jogo de influéncias e poder é
marcadamente expressivo, tendo em vista o atendimento de interesses do Estado, das
mantenedoras das instituicdes privadas de educacao superior, da sociedade e da comunidade
académica.

A avaliacdo para fins regulatorios e a avaliacdo para fins formativos e emancipatérios,
uma voltada ao controle e classificacdo e outra voltada a reflexdo e transformacéo, disputam
lugar desde 0 ano de 1983 com a proposta do Paru. Esse programa previa a avaliagéo da reforma
universitaria de 1968 com objetivo de reformular a educagédo superior por meio do diagnostico
proveniente da avaliacdo. A qualidade como objetivo da avaliagdo néo teve destaque nessa
proposta, que consistia em uma autoavaliacdo que seria realizada pela propria instituicdo para
autoconhecimento e autorreflexdo em uma visdo de qualidade voltada para equidade.
Comecava-se a delinear uma ideia de autoavaliacdo para a educacdo superior, que seria
aperfeicoada e retomada mais a frente. A concepcéo de avaliacdo, assim como a metodologia e
principios adotados por essa proposta foram revistos e incorporados ao Paiub e Sinaes mais a
frente.

No ano de 1985, a CNRES, formada por professores e gestores de instituicdes publicas
e privadas, estudantes e membros de 6rgdos publicos de diferentes segmentos, negou a esséncia
da proposta anterior e ao produzir o relatério com a diagnostico e propostas para a reformulacao
da educacédo superior. A diversidade na composi¢do da prépria comissdo gerou conflitos de
interesses que resultaram na proposicdo de uma avaliacdo de desempenho, vinculada ao
financiamento e alocacéo de recursos, enaltecendo a concepc¢éo de avaliagdo regulatéria, com
vistas a verificagdo da produtividade institucional, baseada, prioritariamente na avaliagdo
externa em que as institui¢cOes isoladas passariam por um processo de acreditacdo feita por

universidades.
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O Geres, no ano de 1986, retoma a proposta do CNRES para sugerir uma outra politica
norteadora da educacao superior brasileira, vinculada a avaliacao regulatoria como instrumento
de garantia da qualidade. A proposta tinha como fio condutor a articulacdo da autonomia,
qualidade e avaliacdo em que aumento da autonomia universitaria se daria mediante avaliagcdo
institucional externa da qualidade baseada nos resultados, mantendo a visdo economicista da
qualidade registrada no CNRES. A esséncia da proposta do Geres apresentava muitas
contradicGes e divergéncias com relagcdo a reforma universitaria de 1968, pois questionava o
modelo unico de universidade, a autonomia e o financiamento, o que suscitou embates e tensdes
entre docentes e representacdes discentes com o Estado.

A proposta do Geres, ndo implementada, deu lugar, no ano de 1993, ao Paiub que
consideramos ser inicio do estabelecimento da avaliacdo como politica publica. Com uma
proposta centrada na autoavaliagdo com carater formativo, o programa era de adesdo voluntaria
e inaugurava um novo olhar para a avaliacdo, como autorreflexdo necesséria para
implementacdo de melhorias institucionais.

Com a implementacdo do projeto neoliberal para a nova configuracdo do papel do
Estado, a partir do ano de 1995 foi instaurada outra politica avaliativa no Pais com a criacdo da
ENC e, na sequéncia, ACO e ACE. Esse modelo foi altamente classificatorio acirrando a
concorréncia entre as instituicbes que utilizavam os resultados das avaliagbes para gerar
rankings e utiliza-los para visibilidade em meio a sociedade. O olhar formativo da avaliagdo
ora instaurada no Paiub deu lugar a avaliacdo meramente regulatoria.

Na construcdo da avaliagdo como politica publica, muitas tensdes, mediacdes e
contradi¢Ges foram verificadas, sobre tudo com relagdo ao jogo de interesse entre 0s sujeitos
envolvidos no processo, que ora adotavam a concepgdo formativa, como no Paru, Paiub e
Sinaes, ora a concepcao regulatoria de avaliacdo, como no CNRES, Geres e ENC, ACO e ACE.
Consequentemente, 0s objetos, objetivos, instrumentos e modalidades de avaliacdo também se
alternavam, de acordo com a concepg¢éo adotada, ficando entre a avaliacéo institucional externa
versus autoavaliacdo; avaliacdo de resultados versus de avaliagdo de processos, avaliagdo para
controle versus avaliacdo para transformacéo.

Assim como as disputas em torno das concepcles de avaliacdo, a qualidade também
esteve como centro das tensdes nesse processo. O discurso da qualidade como finalidade da
avaliacdo foi crescendo e tornando-se hegemonico nas politicas propostas, porém com
concepcOes diferenciadas. A qualidade aparece como assunto recorrente nas propostas e
politicas de avaliacdo da educacdo superior, implementadas ao longo dos anos. O CNRES,

Geres e ENC, por exemplo, que tinham caracteristicas regulatdrias, meritocraticas e de
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avaliacdo de resultados, falavam bastante em qualidade na visdo economicista, uma qualidade
caracteristica do neoliberalismo. J& o Paiub preconizava autoavalia¢do institucional como
elemento formativo e instrumento social de melhorias. Nessa perspectiva a qualidade buscada
por meio do processo avaliativo seria na visao da equidade. Contudo, com a criagcdo da ENC,
ACO e ACE a visao economicista de qualidade retornou a educacdo superior, sobretudo, em
razdo da reconfiguracéo do Estado.

Esse movimento dialético entre as concepcbes de qualidade e avaliagdo contribuiram
para a formacdo e consolidacdo da avaliacdo como politica publica, culminou na criacdo do
Sinaes, sistema avaliativo criando em 2004 que possui maior tempo de vigéncia e que sera

analisado no proximo capitulo.
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CAPITULO 3 - POLITICA DE AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR
BRASILEIRA: O SINAES EM FOCO

O presente capitulo situa o objeto de estudo dessa tese — Sinaes —, abordando-o como a
politica de avaliacdo da educacao superior que abriga a avaliagdo institucional interna e externa.
A discussdo aborda a criacéo e o desenvolvimento da proposta do sistema e a sua evolugéo, que
divide opiniGes sobre o caminho formativo e/ou regulatorio que seguiu a partir das diversas
mudangas que foi sofrendo ao longo desses anos (2004-2019).

Como a politica publica de avaliacdo da educacao superior vigente desde 0 ano de 2004,
0 Sinaes é resultado de um processo de desenvolvimento de outras propostas e politicas de
avaliacdo e, por isso, sdo discutidas aqui as mediagdes e contradi¢des que contribuiram para a
formatacgéo da filosofia do sistema.

Para a compreensdo da totalidade da avaliagdo problematizamos a regulacdo da
educacdo superior no contexto do Sinaes, a sua e sua relacdo com a qualidade, por meio da

implementacdo do CPC e IGC e suas implicacfes para configuracao atual do sistema.

3.1 Concepcao e desenho do Sinaes

No ano de 2003, com o inicio do governo Lula (2003-2006), avancou-se no atendimento
ao aparato legal vigente no que se refere aos processos avaliativos da educacdo superior, que
até entdo tinham carater meramente gerencialista. Designou-se, por meio da Portaria
MEC/SESu n° 11, de 28 de abril de 2003, e Portaria n® 19, de 27 de maio de 2003, a Comisséo
Especial de Avaliacdo da Educacido Superior (CEA)* cujo objetivo era propor avangos nos
processos e nas politicas de avaliacdo da educacdo superior, a partir das criticas ao modelo de

avaliacdo regulatoria e classificatoria até entdo vigente, em que o “Provdo” ocupava sua

39 A CEA foi presidida pelo professor José Dias Sobrinho (UNICAMP), esta Comissédo Especial de Avaliagdo foi
integrada pelos seguintes membros: professores Dilvo llvo Ristoff (UFSC), Edson Nunes (UCAM), Hélgio
Trindade (UFRGS), Isaac Roitman (CAPES), Isaura Belloni (UnB), José Ederaldo Queiroz Telles (UFPR), José
Geraldo de Sousa Junior (SESu), José Marcelino de Rezende Pinto (Inep), Julio César Godoy Bertolin (UPF),
Maria Amélia Sabbag Zainko (UFPR), Maria Beatriz Moreira Luce (UFRGS), Maria Isabel da Cunha
(UNISINOS), Maria José Jackson Costa UFPA), Mario Portugal Pederneiras (SESu), Nelson Cardoso Amaral
(UFG), Raimundo Luiz Silva Aradjo (INEP), Ricardo Martins (UnB), Silke Weber (UFPE), Stela Maria
Meneghel (FURB) e pelos estudantes Giliate Coelho Neto, Fabiana de Souza Costa e Rodrigo da Silva Pereira,
representando a Unido Nacional de Estudantes (UNE). Daniel Ximenes foi o coordenador executivo, assessorado
por Adalberto Carvalho, ambos da Sesu e contou ainda com a colaboracéo especial de Teofilo Bacha Filho do
Conselho Estadual de Educacéo do Parana. (MEC, 2003).
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centralidade. Contestava-se 0 exame por ndo dar conta da complexidade do sistema de educagéo
superior, e ainda, pela sua confiabilidade que era duvidosa, do ponto de vista técnico.

Refletindo sobre esse processo de elaboracdo de uma politica de avaliacdo que fosse
diferente da ENC, faz-se uma analogia ao pensamento de Mészaros (2008), que ressalta que a
intervengdo no processo histérico deve ser consciente € ndo somente uma negagao, “pois na
visdo de Marx, todas as formas de negacdo permanecem condicionadas pelo objeto da sua
negacdo” (p. 60). O Sinaes representou a negagdo do “Provao” como politica publica de
avaliacdo, em uma tentativa de superar a avaliacdo regulatdria e classificatdria que orientava a
educacao superior. Contudo, com o passar dos anos, h&a o retorno das velhas préticas de
avaliacdo regulatdria negada pelo Sinaes na sua génese.

O intuito de criacdo do sistema era transformar a avaliagdo em um processo formativo,
educativo, norteador de acdes e melhorias com vistas a garantia da qualidade. A partir de
discussbes da CEA com a comunidade académica e sociedade civil, chegou-se ao documento
“Sinaes: bases para uma nova proposta de avaliacdo da educagdo superior” (BRASIL, 2003).
Foi apresentada uma proposta de sistema avaliativo da educacgdo superior, pelo entdo ministro
da educacdo Cristovam Buarque, que ndo refletia o sistema avaliativo proposto pela CEA, mas
era uma compilacao de ideias da avaliacdo formativa e emancipatdria, com a manutencédo dos
rankings para classificagdo das instituicbes. Propunha-se a criagdo do Sistema Nacional de
Avaliagéo e Progresso do Ensino Superior (Sinapes), que seria desenvolvido em cooperagéo
com os Sistemas Estaduais de Ensino e teria seus fundamentos dispostos em quatro pilares: (i)
capacidade institucional; (ii) o processo de ensino e producdo do conhecimento; (iii) 0 processo
de aprendizagem; e (iv) responsabilidade social das instituicdes de ensino superior avaliadas
(BARREYRO; ROTHEN, 2006).

Nesse contexto, propunha uma avaliacdo sistémica, transparente e participativa que
considerasse a instituicdo na sua totalidade e ndo somente o aluno. No entanto, 0 ministro
assinalou que a avaliagdo forneceria insumos para que o0 MEC pudesse regular de maneira
efetiva, inclusive descredenciando cursos e instituicbes de ma qualidade. Embora no texto da
MP n#o constasse, a exposico de motivos mencionava a criacio do indice de Desenvolvimento
do Ensino Superior (ldes), que seria o resultado final da avaliacdo a partir da combinacgéo de
quatro indicadores parciais: (i) a avaliacdo do ensino; (ii) a avaliacdo da aprendizagem, (iii) a
avaliacdo da capacidade institucional; e (iv) a avaliacdo da responsabilidade social. A avaliagédo
da aprendizagem seria por meio do Exame Nacional de Desempenho do Corpo Discente
(Enadd), uma outra roupagem para o “Provdo”, contrapondo-se a proposta da CEA de criacdo

do Processo de Avaliagdo Integrada do Desenvolvimento Educacional e da Inovacio da Area
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(Paideia) que seria aplicado aos estudantes, mas seus resultados seriam articulados aos
processos de avaliacdo interna e externa. Destaca-se que, apds 13 (treze) dias de tramitacéo, foi
editada a MP n° 147, de 16 de dezembro de 2003.

Ainda segundo o contetdo da MP, seriam criadas duas comissdes que estariam
diretamente ligadas ao gabinete do ministro da educacdo: Comissdo Nacional de Orientagéo da
Avaliagdo (Conav), que deveria estabelecer linhas académicas de avaliacdo; e a Comisséo
Nacional de Avaliacdo e Progresso do Ensino Superior (Conapes)*°, que deveria deliberar sobre
critérios, métodos e procedimentos da avaliacéo.

No que diz respeito a avaliacdo das IES e de cursos, a referida MP, no seu artigo 11,
menciona avaliacdo de cursos das instituicdes que teriam como resultados uma escala em trés
niveis: qualidade institucional satisfatoria; qualidade institucional regular; qualidade
institucional insatisfatoria. Ainda que se referissem a avaliacao de cursos, os resultados seriam
relativos a qualidade institucional, que leva a crer que a avaliagdo do curso seria tomada como
institucional, assim como no ENC, em que a avalia¢do do estudante era tomada como conceito
do curso. Sobre a autoavaliacdo, a MP mencionava que as IES publicas e privadas estariam
obrigadas a constituir a CPA no prazo maximo de 90 dias e essa comissao teria interface de
atuacdo e prestacdo de contas a Conapes.

Ao mesmo tempo que a avaliacdo proposta salientava finalidades formativas, dada a
relevante importancia dos processos em detrimento dos resultados, justificava-se a utilizacdo
da avaliacdo, pelo Estado, para mera regulacdo e supervisdao, como instrumento punitivo, visto
a proposicdo de criacdo de indices que passariam a nortear as acdes do MEC, assim como
fornecer rankings para a sociedade, a exemplo do “Provdo”. O antagonismo entre as concepgoes
de avaliacdo formativa e punitiva ndo se dava somente entre 0s momentos e elementos que
compunham sua totalidade histérica, mas também dentro de si mesma, dentro de uma mesma
politica a contradicdo também estava presente.

Em apenas quatro meses de tramitacdo da medida proviséria no Congresso Nacional, 0
Sinaes foi instituido pela Lei n® 10.861/2004, com substantivas alteraces do texto original da
MP editada no ano anterior. O Sinaes apresenta como finalidade melhorar a qualidade da
educacao superior; orientar a expansao da sua oferta; aumentar a sua eficécia e efetividade
institucional, académica e social e, especialmente, promover a ampliacdo dos compromissos e
responsabilidades sociais das IES, valorizando-se a sua missdo publica, os seus valores

democréticos, o respeito a diferenca e a diversidade, sua autonomia e identidade institucional.

40 A Conapes passou a denominar-se Conaes com a promulgacéo da lei do Sinaes n° 10.861/2004 (BRASIL, 2004).
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A politica de avaliacdo ora instaurada prevé a coexisténcia e a integracdo de diferentes
momentos avaliativos, diversos instrumentos e agentes. O entendimento de Marx (1996) de que
“a historia torna-se uma historia mundial” (p. 71), prevendo a expanséo dos circulos de atuacédo
de desenvolvimento e do capital e, consequente, inter-relacdo entre os acontecimentos e
influéncia entre nagdes, no auxilia na compreensdo das mediacdes feitas na criagdo do Sinaes.
No campo das politicas publicas, quando elaboradas sofrem influéncia do contexto global em
que o pais estd inserido, e com o Sinaes ndo foi diferente. Assim como outras propostas
avaliativas anteriores, a politica da educacdo superior se inspirou no modelo de avaliacdo
holandés e francés que se pode classificar como misto, ao combinar dimensdes qualitativas e
quantitativas, mas enfatizando a avaliacdo institucional e a anélise (INEP, 2009).

Percebe-se que, do texto da CEA até a edicdo da Lei do Sinaes, houve idas e vindas a
respeito da concepcdo de avaliacdo que seria adotada, dos atores governamentais que seriam
responsaveis pela avaliacdo, do foco da avaliacdo, da funcdo do exame que seria aplicado aos
estudantes, da forma de divulgacéo dos resultados (BARREYRO; ROTHEN, 2006). Destaca-
se que o texto legal até sua publicacdo foi se configurando a partir dos interesses e ideologias
dos envolvidos no processo. De um lado, a CEA formada propriamente por nomes do meio
académico, que veem na avaliagdo uma forma de fortalecimento da funcdo social da
universidade, de outro, representantes do poder publico que eram a favor da manutencdo da
I6gica de avaliacdo neoliberal com a criacdo de rankings e relagcdo pelo mercado. Do mesmo
modo, esse jogo de poder era percebido no MEC, que tinha, como ja ressaltado, Cristovam
Buarque como ministro (2003-2004) quando apresentou a MP, mas, quando da promulgacédo
da lei, j& havia sido substituido por Tarso Genro, que assumiu 0 ministério em janeiro de 2004
e esteve no mandato até 2005. De acordo com Cunha, Limeira e Veiga (2016), a reforma
ministerial foi consequéncia do inicio do apoio politico do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) ao governo Lula.

Criado a partir de contradi¢des e media¢des construidas ao longo do processo histérico
de consolidacéo da politica publica de avaliacéo, o sistema esta alicergado em oito principios e
visa a articulacdo de trés modalidades distintas, mas complementares de avaliacdo: a Avalies,
que compreende a avaliagdo institucional interna e externa, a ACG e o Enade. Embora
declarados, os principios que compdem a totalidade do Sinaes, nas suas mdultiplas
determinacg0es, apresentam incoeréncias, tensdes e elementos contraditorios, entre a teoria e a
pratica, o real e o ideal, o particular e o geral, a aparéncia e a esséncia (BATISTA, 2014).

A Conaes é o orgao responsavel pela coordenacdo e supervisdo do Sinaes, com o

estabelecimento de diretrizes e avaliacdo dos procedimentos adotados. Ao Inep destinou-se a
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responsabilidade por realizar as avaliagdes, produzindo conceitos e informac6es que subsidiam
0 processo de regulagéo, exercido pelo MEC. Essas avaliagOes séo articuladas aos seguintes
atos regulatorios: autorizacdo, reconhecimento e renovacdo de reconhecimento de cursos,
credenciamento e recredenciamento institucionais (BRASIL, 2004). Juntamente com essa
comissdo, 0 Inep atua na implementagdo do Sinaes e na operacionalizacdo dos processos
avaliativos que lhe forem designados.

As avaliacOes externas institucionais e de curso sao realizadas por avaliadores ad hoc
designados pelo Inep, e sdo balizadas por instrumentos de avaliagdo, compostos por dimensdes,
indicadores e critérios de analise. Ressalta-se que a avaliacdo de cursos ja vinha sendo feita na
época do “Provéo”, sob a denominacdo de Avaliacdo das CondicGes de Ensino (ACE), mas
com o Sinaes, ganhou outra roupagem, outros indicadores e outros instrumentos.

Essas avaliacdes sao realizadas in loco com a finalidade de fornecer subsidios para o0s

atos autorizativos institucionais e de curso, conforme estabelece o artigo 2° da lei do Sinaes:

[...] os resultados da avaliacdo referida no caput deste artigo constituirdo
referencial basico dos processos de regulacdo e supervisdo da educacdo
superior, neles compreendidos 0 credenciamento e a renovagdo de
credenciamento de instituicbes de educagdo superior, a autorizagdo, 0
reconhecimento e a renovacdo de reconhecimento de cursos de graduacgdo
(BRASIL, 2004).

Os atos autorizativos*! sdo institucionais e de curso com as caracteristicas listas no

quadro a seguir.

Quadro 7 — Tipos de processos autorizativos institucional e de curso baseados em avaliagdes in
loco (Brasil, 2004)

Tipo de ato Tipo de processo Caracteristica

Para iniciar suas atividades, as instituicfes privadas de
Credenciamento educacéo superior devem solicitar credenciamento junto ao
MEC.
Ao final da vigéncia do ato autorizativo anterior, as
instituicbes do sistema federal de ensino, submetidas ao
Sinaes, devem solicitar a renovagéo de seu credenciamento
junto ao MEC.

Ato autorizativo
institucional
Recredenciamento

41 No atual modus operandi do Sinaes, no ano de 2019, as avaliagdes in loco para autorizacdo e renovacdo de
reconhecimento de cursos podem ser dispensadas em razdo de conceitos do IGC, CPC e Cl, de acordo com 0
normatizado pela legisla¢do vigente. Ja as avaliagBes para credenciamento e recredenciamento institucional e
reconhecimento de curso sdo obrigatoérias, sem possibilidade de dispensa por meio de notas de indicadores de
qualidade.
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Tipo de ato Tipo de processo Caracteristica

Avaliacdo realizada para a permissdo de funcionamento de
um curso novo em uma IES sem autonomia.

Avaliacdo realizada a partir da metade do tempo
integralizagdo do curso. Essa segunda avaliagdo tem a
finalidade de verificar o cumprimento da proposta inicial
do curso, apresentada na autorizacao.

Avaliacdo feita de acordo com ciclo do Sinaes, a cada 03
anos, ocorrendo assim a revalidagéo do reconhecimento do
curso.

Autorizagéo

Ato autorizativo  Reconhecimento
de curso

Renovacdo de
reconhecimento

Fonte: Brasil (2004) e Inep (2009)

Como visto, em alguns processos podem ser dispensadas as avaliac@es in loco, em
decorréncia de conceitos obtidos como Cl, CC e, ainda, pelos indicadores de qualidade como
IGC e CPC. A contradicdo estd presente nessa prerrogativa, uma vez que as avaliacOes
periddicas realizadas pelos avaliadores ad hoc do Inep, estdo previstas na Lei n® 10.861/2004
como condicdo sine qua non para concessdo dos atos autorizativos. O Decreto n° 9.235/2017
registra que “ oS atos autorizativos serdo renovados periodicamente, conforme o art. 46 da Lei
n® 9.394, de 1996, e o processo podera ser simplificado de acordo com os resultados da
avaliacdo, conforme regulamento a ser editado pelo Ministério da Educacdo” (grifo nosso)
(BRASIL, 2017). Ao declarar que o processo de renovacdo do ato autorizativo poder é ser
simplificado, o texto legal do decreto usa um eufemismo para caracterizar o procedimento que
contraria a lei do Sinaes.

Ao lado das avaliacGes institucionais externas estdo as autoavaliagcOes, realizadas pelas
instituicGes de ensino e constituidas no ambito de cada IES, cabendo a CPA a atribuicdo de
coordenar, conduzir, sistematizar e prestar contas ao Inep a respeito das informacoes levantadas
pelos processos avaliativos internos. A autoavaliacdo realizada pela CPA tem por finalidade
fazer um diagndstico institucional, baseado em dez dimensdes avaliativas. Esse diagndstico
resulta na elaboracdo de um relatério que € utilizado como aporte a gestdo da IES para a¢oes
de melhoria da qualidade institucional, constituindo-se, desta forma, como um dos elementos
formativos do Sinaes.

Ap0s a promulgacéo do sistema nacional de avaliacdo, um grande aparato legal passou
a ser publicado a fim de regulamentar os dispositivos da lei. Ainda no ano de 2004, a Portaria
n° 2.051/2004 regulamentou os procedimentos avaliativos do Sinaes e sistematizou o
funcionamento das avaliagbes. Embora a CPA fosse o 6rgdo responsavel por conduzir o

processo autoavaliativo nas IES, a autoavaliagdo, em sua esséncia, tem carater participativo,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm#art46
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm#art46
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formativo e democratico, sendo este um processo que deve ser desenvolvido por toda a
comunidade académica, e ndo somente por essa Comiss&o.

Fixou-se que as CPAs teriam atuacdo autdnoma com relagcdo aos demais conselhos e
orgdo colegiados das IES, deveriam ser constituidas por todos os segmentos da comunidade
académica (docente, discente e técnico-administrativo) e por representante da sociedade civil
organizada, ndo sendo permitida a existéncia de maioria absoluta de um dos segmentos. A IES
teria autonomia em normatizar seu funcionamento, mandato e demais especificacdes
relacionadas a essa comissao. No entanto, percebe-se a contradi¢do que permeia a autoavaliacéo
institucional, pois a CPA muitas vezes ndo €, de fato, autbnoma para avaliar a instituicéo,
tampouco para registrar tudo no relatorio que seré disponibilizado ao MEC. Em algumas IES,
embora seja obrigatorio pela legislacdo vigente, a comissao para realizar a avaliacdo interna
inexiste, conforme mencionado por CeUniPrl, CCPA-FacPrl. Em outras instituicdes as
comissOes sdo indicadas pela direcdo da instituicdo, que embora proclame-se pelas normas que
ela tem autonomia de atuacdo, ha portarias, notas técnicas, instru¢des normativas que indicam
0s segmentos que obrigatoriamente tem que compor a CPA e dizem como ela deve apresentar
os relatdrios. Observa-se uma autonomia regulada, uma liberdade dentro dos limites e regras
estabelecidas.

Os processos de avaliacdo de curso e IES séo diretamente relacionados aos processos
de regulacdo da educacdo superior, visto que servem de referencial basico para os atos
autorizativos para funcionamentos de cursos (autorizacdo, reconhecimento e renovacdo de
reconhecimento) e de instituicdes (credenciamento e recredenciamento). A respeito da
articulacdo entre a avaliacdo e a regulacdo, o documento produzido pela CEA, que originou o
Sinaes, ressaltava que

[...] esse sistema deve articular duas dimensfes importantes: a) avaliacdo
educativa propriamente dita, de natureza formativa, mais voltada a atribuicao
de juizos de valor e mérito em vista de aumentar a qualidade e as capacidades
de emancipac&o e b) regulacéo, em suas funcdes de supervisao, fiscalizacéo,
decisbes concretas de autorizacdo, credenciamento, recredenciamento,
descredenciamento, transformacdo institucional etc., fungdes préprias do
Estado (BRASIL, 2003, p. 62).

Por ultimo, o Enade, o terceiro componente de avaliacdo proposto pelo Sinaes, tem
como objetivo avaliar o desempenho dos estudantes com relagdo as competéncias e habilidades
relativas a cada curso de graduacdo. O exame ja foi aplicado a 537.260 (quinhentos e trinta e
sete mil duzentos e sessenta) alunos concluintes de 10.570 (dez mil quinhentos e setenta) cursos

nas areas do ciclo Il do Sinaes, sendo avaliadas 44 areas distintas (INEP, 2018). Os resultados
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do Enade subsidiam a construcédo de indicadores de qualidade de cursos e institui¢cdes, como o
IGC e CPC.

O historico de construcdo da avaliacdo da educacdo superior, assim como a historia a
que se referem Marx e Engels (1996) e Marx (1985), ndo possui fim, pois € um processo ciclico
e em permanente movimento, feito e transformado pelos homens e suas representacdes sociais.
As representacdes sociais estdo imbricadas no sistema de avaliagdo, uma vez que se constroi
um conhecimento, alicercado nas relagdes sociais inerentes aos processos avaliativos, levando-
se a interpretacdo do real. Pode-se dizer que a implementacdo do Sinaes € um processo
colaborativo, que envolve diversos sujeitos historicos, como representantes governamentais;
docentes que fazem parte do banco de avaliadores para as visitas as IES e, ainda, participam do
processo de autoavaliacdo, juntamente com o corpo discente, corpo técnico-administrativo e
sociedade civil que compdem as CPAs.

A implantacdo e implementacdo do Sinaes ndo foram desprovidas de tensdes e desafios.
Foi criado a fim de superar o0 momento avaliativo anterior, que por meio de prova aplicada aos
estudantes, qualificava os cursos de graduacdo e as instituicGes. Em sua evolucao, a politica
avaliativa, por meio do Enade, foi se aproximando cada vez mais do formato e objetivos do
ENC, até que no ano de 2008 passou a ser um dos componentes de regulacdo da educacédo
superior, objeto de rankings e performatividade. O exame consiste em um instrumento de
avaliacdo aplicado a apenas uma dimensdo (estudantes) e que ndo deve ser utilizado
isoladamente para a avaliacdo das instituicGes e cursos ou para balizar a¢6es regulatérias, visto
que produz uma visao parcial e fragmentada da realidade, conforme era a critica do Sinaes ao
“Provdo”. A critica feita por Polidori et al. (2011) ao ENC, por utilizar resultados do
desempenho dos estudantes para conceituar as IES com a geracao de rankings, pode ser tomada
também a concepcdo que o Enade veio assumindo, em que passou, também, a ser a centralidade
do processo avaliativo do Sinaes.

Em sua constituicdo, o Sinaes fundamenta-se na contradicdo, intrinseca as relacoes
sociais e a avaliacdo da educacgéo superior, e veio construindo seu modelo sistémico por meio
do constante movimento dialético das contradi¢Ges e incorporacfes de caracteristicas de outras

propostas e politicas avaliativas anteriores, como mostra a figura a seguir.
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Figura 3 — MediacOes entre as propostas e politicas na consolidacao da avaliacdo da educacéo
superior brasileira — Paru, CNRES, Geres, Paiub, ENC, ACE e Sinaes (1983 — 2004)

- Avaliagdo regulatdria
- Destaque para a

L . - Avaliagdo regulatdria avaliacéo de desempenho
- Avaliagdo formativa - Destaque para 0 mérito de estudantes
- Destaque para a académico - Avaliagdo classificatoria

autoavaliagdo

EMNC &
Geres ‘ ‘
PARL ACE
CHMRES Paiub Sinaes

- Avaliacdo regulatéria - Avaliagdo formativa - Avaliagéo formativa e
- Destaque para 0 mérito - Destaque para a regulatoria
académico autoavaliagéo - Destaque para a

articulacéo de trés
modalidades de
avaliacéo.

Fonte: Elaborado pela autora.

Trazendo o pensamento de Marx (1985) para essa analise, a realidade se forma a partir
de mediagBes com o contexto historico anterior e, no movimento tese-antitese-sintese, se
transforma em outra realidade, muitas vezes, com tracos e caracteristicas de momentos
anteriores. Assim aconteceu com o processo de construcdo da politica avaliativa da educacao
superior. Os elementos contraditorios entre as propostas e programas de avaliacdo, se
contrapunham e se fundiam em uma outra categoria, que dava forma a uma outra politica. A

esse proposito, o autor afirma que

[...] a forga de abstrair assim de todo o objeto todos os pretensos acidentes,
animados ou inanimados, homens ou coisa, temos razdo de dizer que, em
ualtimo grau de abstracdo, chegamos as categorias l6gicas como substancia.
Mas o que é esse método absoluto? A abstracdo do movimento. E o que é a
abstragdo do movimento? O movimento em estado abstrato. O que é o
movimento em estado abstrato? A formula puramente l6gica do movimento
ou 0 movimento da razao pura. Em que consiste 0 movimento da razao pura?
Consiste em se por, se opor, se contrapor, formular-se como tese, antitese,
sintese ou, ainda, afirmar-se, negar-se, negar sua negacéo (p. 104-105).

Dessa forma, 0 movimento da dialética materialista ndo se caracteriza pela producdo do
conhecimento em um processo circular, mas em espiral. Esse processo ocorre a partir das

contradices de seus proprios elementos, dando origem a uma sintese, que produz um novo
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pensamento e retorna ao ponto de partida, passando novamente pelo processo de negacdo da
negagdo, poréem produzindo novos pensamentos a cada ciclo, avangando na producdo do
conhecimento.

Nessa perspectiva, de um constante movimento dialético, como apresentado na figura,
0 Sinaes herdou diversas caracteristicas de modelos avaliativos anteriores modificando,
negando, incorporando elementos diversos como as concepgdes de avaliacdo e qualidade,
instrumentos, sujeitos e finalidades. A articulacdo entre a avaliacdo e a regulacdo em processo
de coexisténcia no mesmo sistema néo havia sido vista antes. Do Paiub e do Paru aprimorou a
autoavaliacdo, proposta de estrutura e procedimentos bem consolidados, como fixacdo de
regularidade nas avaliagdes e a criacdo da CPA para se responsabilizar por tal. A avaliacdo a
época do Paiub foi pensada sob influéncia de uma concepcao de regulacdo da educacao superior
diferente do visto apds a emergéncia do Estado-avaliador. Dessa forma, Silva (2015) observa
que a experiéncia avaliativa do Sinaes “é diferente da experiéncia do Paiub cujos parametros
estabelecidos estavam circunscritos a cada IES; em outras palavras, as dimensdes eram
definidas ao nivel das IES; no Sinaes sdo no ambito do Sistema” (p. 224).

Da experiéncia do ENC, foi aperfeicoado o modelo de avaliacdo de desempenho do
estudante, formatando-o como um modelo de avaliagdo, ndo com fins classificatorios ou que
atribuisse ao estudante todo o peso da avaliacdo de um curso. Elevou-se essa modalidade a
condi¢do de uma avaliagdo formativa para se repensar o ensino nas IES e todos os demais
aspectos que concorrem para colaborar com a qualidade académica.

O Sinaes € o sistema avaliativo mais completo visto na historia da avaliacdo da educacao
superior brasileira, afirma Jesus (2012). Isso porque sua articulagcdo de instrumentos, tipos e
objetos permite uma visdo global da educacdo superior, porém nao € perfeito e necessita de
ajustes, principalmente no que tange ao desempenho dos estudantes. Leite (2012) o considera
como um sistema de avaliacdo hibrido com as articulacGes entre a avaliacdo interna, do Paiub,
avaliacdo externa (de IES e de cursos), avaliacdo de estudantes como uma inspiracdo evoluida
do modelo do ENC. Ao mesmo tempo, para institucionalizar a autoavaliacdo, introduziu a
necessidade de criagdo da uma comissdo local —a CPA, e a Conaes. Ateé a avaliacdo da Capes,

da pds-graduacdo, entrou nesse rol e passou a fazer parte da composicdo do IGC*. Na

4 0 IGC é um indicador de qualidade de instituicGes de educacdo superior cujo calculo congrega a média
ponderada dos CPCs do ultimo triénio dos cursos, levando-se em consideragao o nimero de matriculas; a média
dos conceitos de avaliagdo dos programas de pos-graduagdo stricto sensu existentes nas IES, atribuidos pela
Capes na ultima avaliagdo trienal, ponderada pelo nimero de matriculas; e distribuicdo dos estudantes entre os
diferentes niveis de ensino, graduagdo ou pds-graduacao stricto sensu.
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concepcao da autora, a avaliagdo institucionalizou-se e se tornou complexa de tal forma, nunca
visto anteriormente.

Embora o Sinaes tenha conciliado aspectos das experiéncias anteriores de avaliacédo, a
proposta avaliativa lancou-se em um grande desafio —a articulacdo entre a avaliacdo de natureza
educativa e formativa e 0s processos de regulacdo, ndao perdendo de vista 0s principios que
fundamentam norteiam o sistema avaliativo (VERHINE, 2010). Esse autor observa que apos a
aprovacao da lei do Sinaes, 0 Enade comecou a ser operacionalizado no mesmo ano, 2004,
assim como as autoavaliacdes que tiveram as CPAs constituidas rapidamente, conforme exigia
a legislacdo acerca da matéria. Por outro lado, as avaliagdes institucionais externas demoraram
a iniciar, visto que se exigia grande esforco e tempo no sentido de capacitar avaliadores; criar
instrumentos; fixar procedimentos e logistica. Acrescenta que, nesse interim, as instituicdes
continuavam aguardando o feedback de seus relatérios e autoavaliacdo que nunca chegava,
tendo em vista que em um primeiro momento, as IES tiveram um retorno direto sobre a
aprovacao ou ndo dos projetos de autoavaliagéo.

Na leitura de Ristoff (2004), o Sinaes deveria “evitar a sua transformag¢do em um
processo meramente burocratico; seu compromisso é com a criacdo permanente de condicdes
objetivas para a producdo sistematica de elementos de reflexdo critica” (p. 181). Com efeito, 0
mero cumprimento legal e o tratamento prioritariamente regulatério das modalidades
avaliativas sdo cada vez mais percebidos nas IES. Neste momento, é importante retomar o que
diz Mészaros (2008) a respeito do pensamento de Marx no tocante a negacdo da historia. O

autor afirma que

[...] com a amarga experiéncia histérica nos demonstrou amplamente também
no passado recente, a inércia condicionadora do objeto negado tende a
acrescer poder com o passar do tempo, impondo primeiro a busca de uma
“linha de menor resisténcia” e subsequentemente — com uma cada vez maior
intensidade — a “racionalidade” de regressar as “praticas testadas” do status
quo ante, que certamente sobreviverdo nas dimensfes nao reestruturadas da
ordem anterior (p. 60-61).

Analogamente pode-se aplicar a assertiva a politica de avaliacdo, pois percebe-se que
embora o Sinaes tenha negado a avaliagdo classificatoria e meramente regulatoria do ENC,
passou a incorporar caracteristicas de tal politica na sua evolugdo. Ndo obstante o Sinaes

proclamar uma avaliacdo formativa e emancipatdria, autores como Barreyro; Rothen (2006,
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2014), Zainko (2008), Dias Sobrinho (2008, 2010, 2011), Polidori et al. (2011), Batista (2014);
Sousa; Fernandes (2015); Sousa (2011); Sousa; Seiffert; Fernandes (2016), Fernandes (2017)
afirmam que o sistema estimula a preocupacdo com performances, resultados e prestacdo de
contas a sociedade. Essas sdo caracteristicas de um modelo avaliativo inerente a politica
neoliberal instalada no Pais, podendo-se perceber que, mesmo que ndo declarada, hd uma
autonomia regulada, oculta na avaliag&o.

Em decorréncia da mudanca da concepc¢éo da avaliagdo adotada na criacdo do Sinaes,
o0s pilares propostos para o sistema estdo ficando em segundo plano e estdo sendo adotados
critérios, conceitos e procedimentos estranhos a sua prépria filosofia, cujos motivos serdo
aprofundados ao longo desta tese.

Zainko (2008) acredita que o Sinaes, na finalizacdo do seu primeiro ciclo, ja foi
acometido por vicios presentes na sua origem, como a auséncia e dificuldade de implantar uma
cultura avaliativa; insuficiéncia de pessoas capacitadas seja no ambito da IES quanto do MEC,
inclusive para a analise dos relatérios de autoavaliacdo. Na leitura da autora, os principios do
Sinaes foram ignorados a partir da criacdo dos indicadores de avaliacao.

O Sinaes passou por profundas mudancas, a partir do ano de 2008, no segundo mandato
do presidente Lula (2007-2010), quando foram regulamentados os indicadores de qualidade,
geradores de rankings que acirram a autorregulacdo do mercado, a concorréncia e a
mercadorizacdo da educacdo superior. Dias Sobrinho (2008) acrescenta que o sistema passou
“da producéo de significados e reflexdo sobre os valores do conhecimento e da formacé&o, para
o controle, a selecéo, a classificacdo em escalas numéricas” (p. 821).

Pode-se afirmar que a implantacdo do Sinaes aconteceu na sua totalidade somente no
ano de 2008, ja que em 2007 institui-se o sistema e-MEC e fixou-se o calendario do ciclo
avaliativo, em que as avaliagdes institucionais externas aconteceriam nos anos de 2007 e 2008.
Juntamente com essas mudangas outros componentes, que ndo fazem parte da proposta original
do Sinaes, foram incorporados aos processos avaliativos.

Sobre 0 uso do CPC e IGC como indicadores de relevado destaque no Sinaes, ressalta-
se que a realidade da educagdo superior vai aléem da mensuracdo quantitativa de elementos.
Nesse sentido, “a medida é um elemento da avaliacdo, sem duvida um elemento importante,
mas insuficiente para traduzir todas as dimensfes envolvidas num processo de avaliacdo”
(RIBEIRO, 2009, p. 58).

A autoavaliacgdo institucional ganhou lugar de destaque no tripé da avaliacdo proposta
pelo Sinaes pela Lei n® 13.005/2014 (BRASIL, 2014), que aprovou o Plano Nacional de
Educacdo (PNE). A meta 13, da referida lei, prevé a elevacdo da qualidade da educacéo
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superior, que tem como estratégia 13.3 “induzir o processo continuo de autoavaliacdo das
instituicdes de educacdo superior, fortalecendo a participacdo das comissdes proprias de
avaliacdo, bem como a aplicacdo de instrumentos de avaliagdo que orientem as dimensdes a
serem fortalecidas, destacando-se a qualificacdo e a dedicacéo do corpo docente”. Além disso,
propde o aperfeicoamento do Sinaes com o fortalecimento das a¢Ges de avaliacdo, regulacdo e
supervisdo (BRASIL, 2014). Acredita-se que, com intuito de atendimento ao disposto no PNE
(2014), nova proposta do instrumento de avaliacdo institucional externa foi aprovado pela
Portaria n°® 92/2014 (BRASIL, 2014b), em que as dez dimensdes do Sinaes foram agrupadas
em cinco eixos teméticos e trouxeram importantes elementos até entdo pouco ou nada
considerados no modelo vigente. Esse documento significou um avanco para O Processo
avaliativo da educacéo superior, especialmente no tocante ao papel da avaliacdo formativa para
a producdo de sentidos e reflexdo no ambito das IES, uma vez que deu destaque para
autoavaliacdo institucional. O instrumento prop0s a verificagdo da evolugdo da IES por meio
dos processos de planejamento e avalia¢do, o que se pode considerar de grande importancia ja

0 que a avaliacdo deve ser dinamica e

[...] ndo se trata de uma fotografia ou medida da retencdo de conteidos num
momento dado, mas sim de compreender as mudangas que vao ocorrendo ou
os valores gque vdo se agregando ao longo do percurso. Essa mesma logica
serve para a avaliagdo de programas, de cursos e assim por diante. Para além
da fotografia estatica, os movimentos. (DIAS SOBRINHO, 2008, p. 203)

Destaca-se a incluséo de outros indicadores, principalmente que valorizam o processo
da autoavaliacdo institucional como parte importante no processo de avaliacdo externa,
aumentando assim a responsabilidade e relevancia da CPAs nos procedimentos avaliativos no
ambito institucional.

Ainda sobre a evolugdo do Sinaes, ao longo dos anos, e 0os caminhos que foi tomando,
ressaltam-se algumas modificacdes recentes. No ano de 2016, com o impeachment da entéo
presidente Dilma Rousseff em seu segundo mandato, iniciado no ano de 2015, assumiu a
presidéncia o seu vice, 0 Michel Temer (2016-2018). Essa mudanca refletiu nos 6rgaos ligados
a avaliacdo da educacéo superior, como MEC e Inep, este que passou a ter nova presidente —
Maria Inés Fini (2016-2019). A partir dai o Sinaes passou por alteragdes diversas e o aparato
legal de sua regulamentac