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REGULACOES DA EDUCACAO SUPERIOR
NO BRASIL: DA PRIMEIRA REPUBLICA
ATE O SINAES

RESUMO

Esta pesquisa tem o objetivo de discutir as reformas do ensino superior, bem como
a reforma gerencial do Estado Brasileiro. A metodologia de pesquisa é de carater
descritivo e de abordagem qualitativa, utilizando como estratégia uma pesquisa
documental histérica, na qual foram feitas consideragdes relativas ao ensino superior,
contextualizadas a partir do surgimento do Estado Brasileiro, no século XIX, até os
dias atuais. Constatou-se que as reformas e regulacdes direcionadas a educacio
superior ocorreram lentamente, sendo intensificadas no final dos anos 1990, apds a
Reforma do Estado Brasileiro, observando-se o surgimento — a partir do ano de 2004
— de politicas publicas destinadas ao ensino superior, destacando-se a criacdo do
Sistema Nacional de Avaliagao da Educacio Superior (SINAES).
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BRAZIL: FROM THE FIRST REPUBLIC TO THE
SINAES

ABSTRACT

This research aims to discuss the higher education reforms, as well as the
management reform of the Brazilian State. The research methodology is descriptive
and of a qualitative approach, using as a strategy a historical documentary research, in
which considerations related to higher education were made, contextualized from the
emergence of the Brazilian State, in the | 9th century, to the present day. It was found
that reforms and regulations aimed at higher education took place slowly, being
intensified in the late 1990s, after the Brazilian State Reform, observing the emergence
- from 2004 - of public policies aimed at higher education, highlighting the creation of
the National Higher Education Evaluation System (SINAES).
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| INTRODUCAO

O presente artigo € resultado de um estudo documental historico que buscou relacionar as
reformas direcionadas ao ensino superior as reformas que o Estado Brasileiro sofreu — desde a sua origem
no ano de 1808, com a vinda da corte portuguesa para o Brasil — até a Reforma Gerencialista do Estado
Brasileiro, ocorrida no ano de 1996. Constatou-se, pelo estudo realizado, que o ensino superior nasceu

junto com o Estado Nacional, tendo sido gerado por ele para cumprir, prioritariamente, as fungdes que

lhe sdo inerentes, conforme afirma Cunha (1979):

Por isso, é possivel dizer que o Estado Nacional, tem sua origem, no Brasil, ndo em 1822, mas
em |808. A educacio escolar ndo podia deixar de sofrer os efeitos dos novos tempos, nem de
ser utilizada para promové-los. Neste perfodo, formou-se o nlcleo do ensino superior sobre o
qual veio a ser edificado o que existe até hoje, ligado a sua origem por ampliagdo e diferenciacdo.
O ensino superior atual nasceu, assim, junto com o Estado Nacional, gerado por ele, para cumprir,
predominantemente, as fun¢des proprias deste (CUNHA, 1979, p.70).

Cunha (1979, p.108) ressalta que as faculdades integravam a burocracia do Estado, atuando na

periferia, e, de forma contraditdria, apesar dessa posicao politica, seus integrantes tinham maior autonomia

do que aqueles situados no nicleo do poder estatal. Por fim, afirma Schelbauer (2009, p. 85):

A organizacdo do ensino em dmbito nacional sé obteve forca no decorrer do século XX, quando
o processo de industrializacdo, iniciado no final do século XIX, ganhou expressao, trazendo em
sua esteira a urbanizacio, o assalariamento, as diferentes classes sociais e os conflitos de interesses.
Essas transformagdes implicaram na instauragdo de um projeto nacionalista, marcado por uma
pratica intervencionista distinta daquela adotada pelo Estado durante a primeira Republica. Os
reflexos desse desenvolvimento expressaram-se na intervencdo do Estado na educagdo nacional,
por meio da primeira Lei de Diretrizes e Bases, promulgada em 1961.

Sobre a origem do Estado Brasileiro, Cavalcanti (2019, p.16), afirma que, desde a sua origem, até

a década de 1930, foi do tipo Patrimonialista, com énfase na intervencdo estatal na economia do pais, de

forma desordenada, marcada pelos interesses pessoais de seus governantes. Para Weber (1999, p. 9-12),

As principais caracteristicas do Estado Burocrdtico eram: o cardter legal das normas e
regulamentos; a formalidade na comunicacdo; a racionalidade e divisio do trabalho; a
impessoalidade nas relacdes; a obediéncia a uma hierarquia de autoridade; o uso de rotinas e
procedimentos padronizados; a valorizagdo da competéncia técnica e da meritocracia; a
profissionalizagdo e a completa previsibilidade de funcionamento.

Até meados da década de 1990, o modelo estatal burocrético, vigorou, caracterizado pelo

crescimento econémico financiado pelo endividamento e gigantismo estatal, cuja consequéncia principal

foi uma forte crise fiscal, que resultou do esgotamento da estratégia de intervencao estatal.

O modelo econdmico adotado pelas nagdes capitalistas para a resolugdo de seus problemas, no
periodo posterior a Segunda Guerra Mundial até meados da década de 1970, baseou-se na
intervengdo estatal, favorecido pelo periodo de crescimento econdmico, denominado pelos
economistas como a “era de ouro” do capitalismo do século XX, que ocorreu no periodo de
1945 até 1973 (CAVALCANTI; GUERRA, 2019, p. 696).
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Cavalcanti e Guerra (2019, p. 696) ressaltam que, naquele contexto histérico e econdmico, o
Estado assumiu obrigagdes tais como controle dos ciclos econdmicos, através da combinagao de politicas
fiscais e monetarias, buscando complementar os salarios, realizando gastos com seguridade social,
assisténcia médica, educacao e habitacdo. Caracteristicas do Estado de Bem Estar Social que, no Brasil, ndo
chegou a se consolidar, devido principalmente a ma qualidade dos servicos prestados e a restricdo dos
programas sociais.

O cenério econémico internacional, notadamente mais complexo na América Latina, devido ao
endividamento dos paises com o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI), no Brasil, teve,
como principal efeito em relacdo a administragdo publica, a necessidade de realizacdo de reformas
estruturais que permitissem a governabilidade, favorecendo ao Estado planejar seu préprio

desenvolvimento e as politicas publicas destinadas aos cidaddos, pautando-se pelos critérios da eficacia,

eficiéncia e produtividade (CAVALCANTI; GUERRA, 2019, p.697).

Reformas gerenciais ja& vinham ocorrendo em alguns paises desenvolvidos, desde a década
anterior, como resposta ao fato de que a transicdo do Estado liberal para o Estado democrético,
no comeco do século XX havia levado ao aumento do tamanho do Estado e, portanto, a sua
transformacdo em Estado democratico e social.[...] A administracio publica burocratica e sua
burocracia weberiana eram adequadas para um pequeno Estado liberal. No quadro dos Estados
democréticos e sociais do final do século, em um mundo mais competitivo do que em qualquer
outra época de sua histdria, ndo havia alternativa sendo enveredar pela reforma da gestao publica
ou reforma gerencial (BRESSER PEREIRA, 2007, p.33).

Assim, a Reforma Administrativa do Estado brasileiro, ocorrida no ano de 1998, foi uma
modificacdo estrutural do Estado que, além de implantar a gestao por resultados, foi fundamental para o
aperfeicoamento da governabilidade democrética, pois através da instituicio de mecanismos de
responsabilizagdo, avaliacio e transferéncia da administracdo publica, proporcionou a participagio,
autonomia e a descentralizacao em suas diretrizes (CASTRO, 2007, p.140).

A partir da década de 1980, o Estado comecou a inserir, no segmento da educacdo superior,
mecanismos direcionados a avaliacdo, merecendo destaque a criacdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB), Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que promoveu algumas mudangas
no ensino superior, dentre as quais Pereira; Forte (2008, p. 109) destacam: autorizacdo de cursos
sequenciais; liberdade de selecdo de ingresso de alunos; abertura a instituicdes nao universitarias (centros
universitarios, faculdades integradas, faculdades, escolas superiores, institutos superiores e centros
tecnoldgicos) para oferecerem educaciao superior; existéncia de universidades especializadas por campo
de saber; autonomia as universidades, com permissao para a criacao, organizacao e extincao de seus cursos
de graduacdo e criagdo de processo regular de avaliagdo do ensino pelo Ministério da Educacdo (MEC),
através do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Sendo impossivel separar o Estado de suas politicas publicas, e, notadamente, nesta pesquisa, cujo

objeto refere-se a histéria da educacdo superior e suas regulacdes, para que possamos fornecer um
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panorama historico da construcao dessas politicas, a metodologia adotada na pesquisa orientou-se pelo
carater descritivo, com abordagem qualitativa, embasada em andlise documental histérica. Nesta foram
feitas consideracdes relativas ao ensino superior, desde as suas primeiras regulacdes, por ocasido de sua
criacdo, no século XIX, até os dias atuais, com énfase nas regulacbes que ocorreram, e que foram
implantadas, apds a Reforma Gerencialista. Tal Reforma foi considerada um marco administrativo, levando-
se em consideragdo as novas funcdes que passaram a ser atribuicdes do Estado Brasileiro, que precisou
modernizar a maquina administrativa, no sentido de fortalecer a competéncia do centro de diregio

administrativa do Estado, estimulando a autonomia das agéncias e das organizagoes sociais.
2 AS PRIMEIRAS REGULAgéES DO ENSINO SUPERIOR BRASILEIRO

Nos primérdios do Estado Brasileiro, no inicio do século XIX, a educagio foi matéria contemplada
pela primeira Constituicdo do Brasil, promulgada no ano de 1824, dois anos apds a proclamacio da

Independéncia, com énfase na educacdo primaria e profissionalizante.

A Constituicdo de 1824 estabeleceu a instrugdo primaria gratuita, ainda sem apontamentos para
a educagdo profissional, pressupondo que esta caberia aos “desvalidos da sorte” ou “desprovidos
de fortuna”, para utilizar uma expressdo extemporanea, cunhada por Nilo Pecanha, em 1909,
que designava aqueles que se prestavam ao ensino profissionalizante. Ortigara (2014) resume
bem o que se pode chamar de “espirito da época” que, nao raro, persiste no discurso de alguns
setores e de seus representantes na atualidade: “a organizacdo da educacdo neste perfodo
propunha a de formacdo profissional desarticulada da formagdo geral e reforcava seu carater
utilitarista. Ao mesmo tempo em que se constituia numa forma restrita de formacao para atender
aos setores produtivos, auxiliava na manutencdo da estrutura social que favorecia as classes
dominantes (BREGAGNOLI; SILVA; SOARES, 2016, p.166).

Apesar de a Proclamacido da Republica ter ocorrido no ano de 1889, s&6 em 1891 é que foi
promulgada a segunda Constituicao Brasileira. Machado (2009, p.89) afirma que a Constituicao de 1891
preconizava a descentralizacao da educacao primaria. No periodo em que a Constituicao de 1891 vigorou
—de 1891 a 1934 — ocorreram as seguintes reformas direcionadas ao ensino superior: Reforma Epitacio
Pessoa (1901), Reforma Rivadavia Correia (191 1), Reforma Carlos Maximiliano (1915), Reforma Rocha

Vaz (1925) e o Estatuto das Universidades Brasileiras, de autoria de Francisco Campos (1931).

Logo apds a vitdria da Revolucao de 1930, foi criado o Ministério da Educacio e Saude Publica.
A educacdo comecava a ser reconhecida, inclusive no plano institucional, como uma questdo
nacional. Na sequéncia tivemos uma série de medidas relativas a educa¢do, de alcance nacional:
em 1932, o Manifesto dos Pioneiros da Educagido Nova, dirigido ao povo e ao governo, que
apontava na diregdo da construcdo de um sistema nacional de educacio; a Constituicdo de 1934,
que colocava a exigéncia de fixacdo das diretrizes da educacdo nacional e elaboracdo de um plano
nacional de educacio; as ‘leis organicas do ensino’, um conjunto de reformas promulgadas entre
1942 e 1946 por iniciativa de Gustavo Capanema, ministro da Educagdo do Estado Novo
(SAVIANI, 2004, p.19-20).
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Como consequéncia da Constituicio de 1946 — que determinou a Unido a tarefa de fixar as
diretrizes e bases da educacao nacional — formulou-se, em 194/, um projeto que originou a LDB,
promulgada em 20 de dezembro de 1961 . Essa lei, que sofreu modificagdes substantivasem 1968 e 1971,
foi substituida pela atual LDB, promulgada em 20 de dezembro de 1996.

Por sua vez, de acordo com Cunha (2014, p. 362), a reforma do ensino superior que ocorreu
durante a Ditadura Militar favoreceu a criacdo da Universidade, da forma como a conhecemos hoje, visto
que até entdo, existiam faculdades isoladas sem o devido regramento administrativo e académico. Ocorreu
uma grande contradicao em relagao a este perfodo histdrico, pois foi por conta da repressao do regime
politico da Ditadura - com respaldo nos Atos Institucionais e na Constituicdo de 1967 — que o ensino
superior deu um passo em direcdo a evolucdo, extinguindo o antigo regime de catedras e modernizando
a organizacao académica e administrativa nas Intuicdes Federais de Ensino Superior (IFES), de acordo com
o principio da eliminacdo da duplicacdo de meios para fins idénticos ou equivalentes.

Por um lado, uma alianca tacita entre docentes-pesquisadores experientes e militares
desenvolvimentistas fez com que as agéncias estatais de fomento ampliassem em muito os
recursos destinados a pds-graduacio; novos prédios foram construidos e laboratérios foram
equipados; a profissio docente foi institucionalizada mediante o regime de tempo integral e de

dedicacdo exclusiva; as instituicdes publicas de ensino superior ampliaram expressivamente o
ndmero de estudantes nelas matriculados (CUNHA, 2014, p.362).

No periodo que antecedeu a Assembleia Nacional Constituinte de 1988, o Estado concebeu trés
marcos regulatérios direcionados a educagdo superior nacional: a criacio do Programa de Reforma
Universitaria (PARU), do Comissao Nacional para Reformulacdo da Educacdo Superior (CNRES) e do
Grupo Executivo para Reformulacdo da Educacao Superior (GERES). O PARU foi criado em 1983, no final
do Regime Militar, por iniciativa do Conselho Federal de Educaciao, concebido com o objetivo de avaliar
a Reforma Universitaria de 1968. Por sua vez, a CNRES, instituida através do Decreto n®. 91.117/1985,
produziu um Relatério intitulado “Uma Nova Politica para a Educagao Superior Brasileira”, em que foram
apresentadas algumas sugestdes de reformulagdo, através de acdes pontuais, inclusive, com a proposta de
algumas acdes emergenciais.

Um ano apds, é criado o GERES, através da Portaria n°. 100/1986, que teve como ponto de
partida o Relatério do CNRES, apresentando como resultado um Relatério com dois anexos e dois
anteprojetos - Reformulacao das Universidades Federais e Reformulacao das fungdes do Conselho Federal
de Educacdo (CFE), sendo considerado o instaurador da visdao de regulacdo e controle da educacdo
superior, optando por restringir sua proposta de reformulacdo da legislacdo apenas a Educacao Superior
do setor publico, e, em relacdo ao ensino superior do setor privado, deixou a prerrogativa ao proprio
mercado, que faria a regulacdo, pois esse setor depende do sucesso do seu produto para obter os recursos

para a sua manutencdo e expansao. Assim, nessa logica, o financiamento da educacdo superior cumpriria,
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para o setor publico, o mesmo papel que o mercado tem em relagcdo ao setor privado (BARREYRO;
ROTHEN, 2008).

Esta pesquisa constatou que a elaboracao, criacdo e evolucio das regulagdes destinadas a educacao
superior no Brasil foram intensificadas no final do periodo da ditadura militar, sofrendo um consideravel
avanco apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

Na Constituicio Federal brasileira de 1988, os termos avaliagdo e qualidade ocorrem,
respectivamente, oito e dezesseis vezes, associados a fungdo fiscal, regulatéria ou gerencial do
Estado. Para Ristoff e Dias Sobrinho (2002), a avaliagdo se tornou um compromisso publico e
nessa condicdo um conjunto robusto de politicas publicas foram desenvolvidas. Em 2001, com a
aprovacio do Plano Nacional e Educagao (PNE), vigéncia 2001-2010, foi atribuida a Unido a tarefa

de criar um sistema de avaliagdo com vistas a melhoria da qualidade da educacdo superior
(PEIXOTO; TAVARES; FERNANDES; ROBL, 2016, p.730).

O texto constitucional de 1988 deu énfase a trés aspectos: |) a democratizacdo do Estado —
instrumentalizada através do controle externo da administracao publica, merecendo destaque as novas
atribuicdes delegadas ao Ministério Publico; 2) a descentralizacdo — que favoreceu a abertura de
oportunidades para maior participagao popular e para inovagdes na area da gestao publica, incentivando o
surgimento de politicas publicas adequadas as peculiaridades de cada regido e 3) a profissionalizagdo da
burocracia — através do incentivo a capacitacao e qualificacio do corpo burocratico do Estado, instituindo
a obrigatoriedade de concurso publico para ingresso no servico publico. Data deste periodo a criacdo da
Escola Superior de Administracao Publica (ENAP), destinada a capacitar a alta burocracia nacional (BRASIL,
1998).

Para Cavalcanti (2019, p.38), estavam, portanto, langadas as ideias que antecederiam a Reforma
Gerencialista do Estado Brasileiro, no ano de 1996, bem como as bases para a criacio de um sistema de
avaliacdo da educagdao superior, notadamente, direcionado ao setor publico. O Estado sofreu uma
mudanca em seu papel, que segundo Ball (2004, p.|109), deu-se pela énfase no aspecto de auditor e
avaliador dos resultados alcancados pelos mercados internos, através de uma Idgica na qual os érgaos de
gerenciamento central se baseiam em sistemas de monitoramento e producio de informagdes, utilizando-
se de processos permeados pelo pragmatismo e pela racionalidade, concebidos com meio e fim,
enfatizando a eficiéncia e a produtividade.

Em conformidade com Cavalcanti; Guerra (2018, p. 29), hoje, é possivel afirmar que o cendrio
histérico, socioecondmico e politico que se instalou no pals, apds a Reforma Administrativa do Estado, no
ano de 1998, proporcionou mudangas significativas nas funcdes de regulacdo e avaliacao da educagao, de
forma geral, e da educacio superior, de forma especifica, na medida em que essas regulacdes progrediram
e foram aperfeicoadas com a criacdo do SINAES, no ano de 2004, que tem se mostrado um instrumento

adequado a avaliacdo da educacio superior, mesmo convivendo com muitos desafios.
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3 REFORMA  GERENCIALISTA DO ESTADO BRASILEIRO:
CONSEQUENCIAS PARA A EDUCACAO SUPERIOR

Até antes de 1930, a intervencao do Estado na economia ocorreu de forma desordenada e sem
planejamento. Nas décadas de 1940 a 1950, foi formado o setor produtivo estatal com o objetivo de
garantir a seguranca e soberanias nacionais, através da instituicio de mecanismos de protecdo contra as
interferéncias do mercado externo. Apds a Segunda Guerra, em 1945, ocorreu, em nivel mundial, o
Novo Estado Keynesiano-desenvolvimentista, com o crescimento do desenvolvimento do Estado de Bem
Estar, que se caracterizou pelo incremento dos servicos sociais, incluindo educagao, salde e infraestrutura
urbana.

Conforme Brasil (1998, p.16-19), a Reforma administrativa incorporou as orientacoes da
chamada administracdo publica gerencial, que representa uma mdltipla e diversificada experiéncia tedrica
e aplicada. Em diversos paises do mundo, estas orientacdes foram aplicadas, adotando énfases e formatos
diversos, utilizando diretrizes inovadoras.

[...] a reforma da administracio publica deve ser situada como relevante dimensdo de um
processo mais amplo, que é o da reforma do Estado brasileiro, que compreende trés
componentes fundamentais: o equacionamento da crise financeira do Estado, a revisdo do estilo

de intervencdo do Estado na economia e finalmente, a recuperacio da capacidade de formulagao
e de implementacdo das politicas publicas pelo aparelho do Estado (BRASIL, 1998, p.11).

A Reforma Gerencial é compativel tanto com governos de esquerda, como de direita, mas ao
tornar eficientes os servicos sociais e cientificos prestados pelo Estado, ela legitima politicamente, o Estado

Social (BRESSER PEREIRA, 2010, p.115).

A Reforma Gerencial surge como consequéncia administrativa da consolidacdo do Estado Social
e a0 mesmo tempo como instrumento e fator fundamental de sua legitimagdo. O Estado Social
s pbde ser pensado e em seguida estabelecido porque a administragdo publica burocratica
proporcionava um minimo de eficiéncia que o tornava economicamente viavel. Entretanto, na
medida em que avangam as reformas sociais, foi ficando claro que esse minimo era insuficiente.
O aumento do custo dos servicos do Estado imp&s a adogdo da Reforma Gerencial. Essa
imposicdo, porém, ndo era apenas fiscal, mas também politica. Para que o Estado Social se
mantivesse legitimado em face da ofensiva neoliberal era necessdrio tornar suas agdes
substancialmente mais eficientes (BRESSER PEREIRA, 2010, p. | 4).

Em conformidade com Brasil (1995, p.45-47), foi elaborado um Plano Diretor da Reforma do
Estado que identificou quatro setores como fun¢des do setor publico: a) o nlcleo estratégico — que
compreende na esfera federal, o Poder Executivo e os érgaos da administragao direta da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, cuja atribuicdo é definir e avaliar as politicas publicas; b) atividades exclusivas
do Estado — que sdo as de regulacao, fiscalizacdo, arrecadagao e de policia; c) servicos ndao-exclusivos ou
competitivos — sdo as atividades que o Estado realiza ou subsidia, consideradas de alta relevancia para o

bem estar social, organizadas, na administragdo publica, geralmente como autarquias ou fundacdes
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publicas, no ambito da administragdo indireta; d) setor de producao de bens e servicos para o mercado —
compreende as atividades produtivas realizadas de forma direta ou indireta pelo Estado, através de
empresas publicas de economia mista, que opera em setores de servicos publicos ou em setores
estratégicos.

No tocante a educagao superior, a Reforma Administrativa enfatizou algumas politicas e o carater
regulatério, direcionados a produtividade, cuja efetividade mede-se pelos indicadores de avaliacio do
SINAES, numa légica em que a pratica do ensino é reestruturada para atingir metas de desempenho,
melhoria da qualidade e eficacia, com o que estamos de acordo, pois, as instituicdes educacionais nao
podem negar sua natureza educativa e

[...] independentemente de quem seja sua mantenedora ou de sua natureza juridica, se publica
ou privada, ndo podem abrir mao de sua missao fundamental, que é a de formar profissionais
competentes que sejam, também, cidadaos criticos. [...] a avaliagio ndo € somente um processo
de conhecimento e juizo de valor suficiente ou encerrado em si mesmo. E também, e nisso
consiste sua forca politica, um processo de intervencao direta sobre as decisdes, tanto nos niveis
mais restritos e internos quanto em termos de politicas publicas e de sistema. A avaliacio da
educacdo superior cada vez menos pertence aos educadores; faz parte do universo dos valores
publicos, do controle do Estado e dos interesses diversificados da sociedade. Sendo uma prética

social de interesse e sentido publicos, para além de sua dimensiao meramente técnica, tem um
profundo significado ético e politico (DIAS SOBRINHO, 2008, p.81).

As principais consequéncias da Nova Gestao Piblica, em relacao a educacdao superior brasileira,
foram as seguintes:

l) a educagdo passou a ser um elemento da “economia global do conhecimento” - as questdes
culturais da macro politica econdmica global sdo desafios para a universidade, uma vez que o modelo de
universidade global, imposto pela NGP, além de complexo, teve impactos profundos na pratica
universitaria, que, de pratica educativa, passou a ser uma “pratica de negdcios’, voltada para o
cumprimento de metas;

2) surgiu uma agenda supranacional para a educagao — para Dale (201 1), a educagdo superior sofre
um processo de globalizacdo, através de agdes difusas de organismos internacionais de avaliacdo, a
exemplo do FMI, Banco Mundial, e da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), entre outros, que colocam para a educagao superior a responsabilidade de fornecer respostas
as demandas da economia global;

3) as universidades passaram a ser geridas por sistemas de gestao de qualidade;

4) ocorreu uma mudanca na concepcao do termo “qualidade” — a qualidade — vista como
resultados de mecanismos de medicao de eficiéncia e produtividade — promove a insercao da universidade
numa comunidade internacional de educagao superior; os indicadores, como mecanismos de classificacdo,
entdo, passam a servir de parametro para atender a expectativa de exceléncia individual, nesse ambiente

de competitividade global;
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5) houve um deslocamento da énfase na “garantia da qualidade” para os “indicadores quantificaveis”
— Peixoto; Tavares; Fernandes; Robl (2016, p.725) consideram que, no contexto competitivo global, este
fato causou a necessidade da concepcao de novas formas de gestao, de modo particular, a adocao de uma
gestdo baseada no gerenciamento de riscos, como ocorre na iniciativa privada, uma vez que, numa
economia global do conhecimento, uma gestao voltada apenas para a qualidade ndo cria, nem possibilita,
gerenciar riscos;

6) qualidade e indicadores desenvolvem trajetérias diferentes — Ball (2005) considera que, no

texto atual iversidades d b rf tividade!, principalment S
contexto atual, as universidades devem buscar a performatividade®, principalmente porque € um
mecanismo quantitativo utilizado pelas agéncias internacionais de avaliagdo, que, através dos indicadores,
medem, ordenam e definem a natureza da reputacao das universidades.

Verificou-se que, no contexto do Estado Gerencialista, a universidade teve que enfrentar muitos
desafios, entre eles, o de conciliar os interesses, visdes e nogdes de qualidade préprias e distintas, tanto
dos organismos responsaveis pela avaliacdo, como das IES, em um contexto em que a burocracia estatal,
de trajetdria errética, sinuosa e contraditéria, no dizer de Peixoto et al (2016, p-730), provoca efeitos
sobre o comportamento dos agentes do Estado.

A universidade é, historicamente, um tecido complexo feito de combinacdes e diferenciagdes,
atravessado de contradi¢des e disputas ideoldgicas, com importantes fungdes ndo apenas para a
economia, mas também para a socializacdo, o avanco do espirito cientifico, a cultura, a critica
fundamentada, a independéncia de espirito, a emancipacdo. Os fins de todo processo histérico
de construgdo do conhecimento e das aprendizagens ndo se reduzem as dimensdes pragmaticas

e operacionais, nao sao mera funcdo econdmica, nao se desligam dos processos de producao da
vida social (DIAS SOBRINHO, 2003, p. 1 13).

De sistema de elite que era, o Ensino Superior Brasileiro precisou - com a Reforma do Estado e a
instituicao das politicas de regulacao e avaliacio da educacao superior, que vieram no bojo da Gestao por
Resultados, uma pratica tipica do Estado Gerencialista, que entdo estava surgindo — adaptar-se e se
transformar em um sistema de massa, para, posteriormente, progredir para um sistema de acesso
universal, nos moldes concebidos por Trow (2003, p. 243-280). Este processo ainda estd em curso, e as
adaptacdes que — foram, estdo sendo e ainda serdo realizadas, no SINAES — deverao se orientar para o
objetivo de prover o Ensino Superior de instrumentos que sejam capazes de, a0 mesmo tempo em que
o torne capaz de cumprir o seu papel de promotor de justica social, Ihe dé condi¢bes de se adaptar as

mudangas vertiginosas que se dao no contexto histérico, econdémico e social da atualidade.

' Performatividade - é uma tecnologia, uma cultura e um método de regulamentacio que emprega julgamentos, comparagdes
e demonstragdes como meios de controle, atrito e mudanca (BALL, 2005, p.534).
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Sabe-se que o Estado possui em trés tipos de arenas? politicas: regulatéria, distributiva e
redistributiva, sendo que Peixoto et al (2016, p.729) detiveram-se nas arenas politicas e nas regulatorias
burocraticas, pela afinidade com o SINAES. Para Lowi (2009, p. 148), as arenas regulatérias sao constituidas
de politicas que trabalham diretamente com a conduta individual, onde as identidades e as questdes de
conformidade e ndo conformidade, devem estar envolvidas, impondo obrigacdes e sancdes e, se
efetivamente implementadas, podem criar um ambiente favoravel, ou ndo, a sua execucdo. Detalha-se,

no quadro |, os componentes das arenas regulatérias, na concepcao do referido autor.

Quadro | - Componentes das arenas regulatérias, segundo Lowi

- AMBIENTE DE
COMPONENTE ARENA FUNCAO ~
A ATUACAO
Policy makers — sao os » . » .y Atuam na alta
W e Arena Politica | Idealizam e concebem as politicas publicas ,
decisores politicos burocracia estatal
. S&o capazes de alterar o rumo das O campo de agdo é
Corpo funcional dos W . , _
L o Arena politicas de fato”, modificando a sua a alta burocracia
orgaos publicos » , ~
Burocratica implementacao. estatal

Estdo em contato
direto com o
cidadao, sendo
fundamentais para a
compreensao dos

S30 os servidores do Estado - de escolas

. publicas, hospitais, professores, médicos
Burocratas do “nivel . _ )
q ) Arena Politica e técnicos que af atuam — que
arua . <
transformam suas unidades de atuacao .

efeitos entre a

em arenas politicas. “solitica de fato”
politica de fato” e a

“politica em uso”.

Fonte: Adaptado de Lowi (2009, p. 148).

Tendo como base as implicacdes das acdes esquematizadas no quadro |, para Peixoto et al (2016,
p.730), a burocracia é afetada, tanto de cima para baixo (autoridades e politicos) como de baixo para cima
(sociedade), sendo necessario entender a dindmica social proveniente destes processos, bem como os
seus efeitos sobre o comportamento dos agentes do Estado, pois verifica-se que a burocracia estatal tem
uma trajetoria erratica, sinuosa e contraditoria, onde prevalecem os interesses de suas clientelas e o dos
proprios burocratas.

De acordo com Griboski (2016, p.l1), a funcionalidade do SINAES depende de implicaces
burocraticas que geram, por vezes, lentiddo processual na implementacdo da avaliacdo; o SINAES,
segundo a autora, ainda busca uma forma de gestdo mais eficiente, e devido ao seu pouco tempo de

existéncia que gira em torno de aproximadamente, quinze anos, ainda devera sofrer modificacdes com

2 Arenas polfticas — sdo padrdes de interacio dos atores envolvidos em uma politica, resultantes da combinagio das suas
preferéncias e das suas expectativas quanto a ganhos e perdas, em uma politica potencialmente em formulacio; a partir daf,
ocorre o conflito, as aliancas e as negociacdes entre os atores (LOWI, 2008).
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vistas a se adaptar para bem cumprir o papel para o qual foi concebido, qual seja o de regular e avaliar a
educacao superior.
As avaliagdes desenvolvidas segundo perspectivas burocraticas e controladoras ndo sao
compativeis com as exigéncias de compreensao da complexidade social e tampouco com os
projetos de construgao de uma educagao democratica. [...] A avaliacao educativa deve contribuir
para a produgdo de sentidos e o questionamento a respeito das finalidades fundamentais da

educagdo, especialmente no que se refere as suas fungdes e responsabilidades sociais (DIAS
SOBRINHO, 2003, p. 120).

Para Cavalcanti (2019, p. I I 5-116), houve — e ainda h4 — grandes dificuldades em se implantar uma
cultura de avaliacdo nas universidades federais nacionais, devido a pesada burocracia que permeia sua
estrutura, o que acaba por acentuar o conservadorismo e a resisténcia as mudancas. O argumento é o da
necessidade de se preservar a autonomia universitaria, porém estamos de acordo com Dias Sobrinho
(2008, p.81), quando ele afirma que “a universidade perde parte de sua legitimidade social quando ndo se
adapta a exigéncia de capacitar profissionais e produzir conhecimentos financeiramente rentaveis”, e,
quando mais adiante, afirma:

A avaliagao da educacio superior cada vez menos pertence aos educadores; faz parte do universo
dos valores publicos, do controle do Estado e dos interesses diversificados da sociedade. Sendo

uma pratica social de interesse e sentido publicos, para além de sua dimensdo meramente técnica,
tem um profundo significado ético e politico (DIAS SOBRINHO, 2008, p.81).

Concorda-se com Dias Sobrinho (2008, p.75), quando ele afirma que mesmo que as instituicdes
educativas estejam mergulhadas no caldo ideolégico do comércio, ndo podem negar sua natureza
educativa, e, independentemente de quem seja sua mantenedora ou de sua natureza juridica, se publica
ou privada, nao podem abrir mdo de sua missao fundamental, que é a de formar profissionais competentes
que sejam, também, cidadaos criticos. Para ele, a avaliagao

N&o é somente um processo de conhecimento e juizo de valor suficiente ou encerrado em si
mesmo. E também, e nisso consiste sua forca politica, um processo de intervencao direta sobre
as decises, tanto nos niveis mais restritos e internos quanto em termos de politicas publicas e de
sistema. A avaliagio da educacio superior cada vez menos pertence aos educadores; faz parte do

universo dos valores publicos, do controle do Estado e dos interesses diversificados da sociedade
(DIAS SOBRINHO, 2008, p.81).

Feitas estas consideracdes, o quadro 2 relaciona as regulacdes no ambito da educagao superior, a

partir da década de 1980.
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Quadro 2 — Marcos Regulatérios, a partir da década de 1980, do PARU ao SINAES

ANO

MARCO REGULATORIO

1983

PARU - desenvolvido no final do governo militar, por iniciativa do Conselho Federal de Educacio; foi desativado
um ano apds sua instauracio.

1985

CNRES - foi instituida através do Decreto n®. 91.177/1985. Produziu um Relatério intitulado “Uma Nova Politica
para a Educacdo Superior Brasileira”, em que foram apresentadas algumas sugestoes de reformulacio, através de
acdes pontuais, inclusive, com a proposta de algumas acdes emergenciais.

1986

GERES - foi instituido através da Portaria n°. 100/1986 e o seu ponto de partida foi o Relatério do CNRES,
apresentando como resultado um Relatério com dois anexos e dois anteprojetos - Reformulagdo das Universidades
Federais e Reformulacio das fun¢des do CFE, sendo considerado o instaurador da visdo de regulagdo e controle
da educagdo superior, optando por restringir sua proposta de reformulagdo da legislagdo apenas a Educacdo
Superior do setor publico, e, em relacdo ao ensino superior do setor privado, deixou a prerrogativa ao préprio
mercado, que faria a regulacio, pois esse setor depende do sucesso do seu produto para obter os recursos para a
Sua manutencao e expansao.

1993

PAIUB — Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras - foi instituido através da Portaria
n°.130/1993, do MEC. De acordo com Sant’Ana e Veras (1997, p.53), em seguida foi lancado o documento
basico, pela Coordenacdo Geral de Andlise e Avaliacdo Institucional da Secretaria de Educacdo Superior (SESU) e
pela Comissdo Nacional de Avaliacdo das Universidades Brasileiras, no dmbito do Ministério da Educagdo. As
autoras, que integraram a Comissdo do PAIUB, citam que o primeiro resultado do trabalho dessa Comissio foi o
“Documento Bésico — Avaliacdo da Universidade Brasileira: uma proposta nacional”, dividido em duas partes: a
primeira, continha as referéncias tedricas sobre a avaliagdo da educacio superior e a segunda, trazia as orientacdes
para a implantagdo da avaliagdo. Naquela oportunidade, a Comissdo expressou o entendimento de que a avaliacdo
atenderia a uma tripla exigéncia a que as universidades contemporaneas estariam submetidas. a) um processo
continuo de aperfeicoamento do desempenho académico; b) uma ferramenta para o planejamento e gestdao
universitaria; ¢) um processo sistematico de prestacdo de contas a sociedade. (MEC, 1997, p. 12).

995

ENC — Exame Nacional de Cursos, conhecido como “o Provao” foi instituido através da MP 967/1995, através da
Lei 9.131/1995. Definiu como o MEC deveria realizar a avaliacio — indicando duas espécies de avaliacdo: a das
instituices e a dos cursos, concebido com uma dimens3o publica até entdo nunca dada a avaliagdo das instituicdes
de ensino superior, sendo, no pais, o primeiro exame nacional de natureza censitdria realizado por alunos
concluintes dos cursos de graduagdo do ensino publico federal. O ENC era constituido por dois instrumentos
aplicados aos estudantes: 1) teste de conhecimentos, por meio de aplicacio de provas compostas de questdes de
multipla escolha e de questdes discursivas e 2) conjunto de questionarios: questionario-pesquisa e questionario
sobre impressdes das provas. A énfase na divulgagdo dos resultados recafa sobre as notas obtidas nas provas,
desprezando-se as informacdes obtidas a respeito dos estudantes ou sobre as préprias provas.

1996

LDB — Lei n°®. 9.394/1996 — promoveu algumas mudangas no ensino superior, dentre as quais Pereira e Forte
(2008, p. 109) destacam: autorizagdo de cursos sequenciais; liberdade de selecdo de ingresso de alunos; abertura
a instituicdes ndo universitarias (centros universitarios, faculdades integradas, faculdades, escolas superiores,
institutos superiores e centros tecnoldgicos) para oferecerem educacdo superior; existéncia de universidades
especializadas por campo de saber; autonomia as universidades, com permiss3o para a criacdo, organizagao e
extincdo de seus cursos de graduacdo, criacdo de processo regular de avaliacido do ensino pelo MEC e do INEP.

2004

SINAES - foi instituido através da Lei n°.10.861/2004, com a finalidade de garantir padrées de qualidade para a
Educacdo Superior.

Fonte: BRASIL (2004, pp. 15-36).

O quadro 2 esquematizou como se deu o processo de construcdo dos marcos regulatérios, a

partir de 1983, do PARU ao SINAES.

4

O SINAES COMO CONSEQUENCIA DA REFORMA DO ESTADO

BRASILEIRO

Apos as consideracoes feitas no item anterior, constatou-se que a regulacdo da educagao superior

necessitava, entdo, de mais um aperfeicoamento, notadamente em relacdo aos mecanismos de avaliagao.
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Esse contexto favoreceu a criacio do SINAES, através da Lei n® 10.861/2004, de 14 de abril de 2004,

estao relacionados no quadro 3.

Quadro 3 - Instrumentos do SINAES — 2004
INSTRUMENTOS DO SINAES — 2004

Autoavaliagdo — conduzida pela CPA (Comissao Prépria de Avaliagdo)
Avaliagdo externa
ENADE- Exame Nacional de Desempenho de Estudantes
Avaliagdo dos cursos de graduagao — IGC e CPC
IGC - indice Geral de Cursos
CPC - Conceito Preliminar de Cursos
Instrumentos de informagdo (censo e cadastro)
Censo da Educagio Superior
Cadastro de cursos e instituicbes
Fonte: BRASIL (2004, pp. 133-140).

O SINAES é uma politica piblica, criada em 2004, sendo formada por trés componentes: a
Avaliacdo Institucional (Al) das Instituicdes de Ensino Superior (IES), a Avaliagdo dos Cursos de Graduacio
e a Avaliacdo de Desempenho dos Estudantes. A Avaliacdo das IES — Al — ocorre através de dois processos:
a autoavaliacdo, conduzida pela Comissao Prépria de Avaliagdo (CPA) de cada instituicdo e a avaliacdo
externa, realizada pelo INEP/MEC. Como é analisado pela OCDE, em 2017,

A redacdo da legislacdo que estabelece o SINAES em 2004 reconhece o papel central das
instituicdes na estruturacao e oferta do ensino superior, justamente com suas fungdes de pesquisa

e engajamento, e reconhece a importancia da autonomia e do perfil institucional para permitir que
as IES cumpram suas missdes (OCDE, 2018, p.162).

A Autoavaliacido € o momento em que cada instituicio realiza sua autoavaliagdo, que serd o
primeiro instrumento a ser incorporado ao conjunto de mecanismos constitutivos do processo global de
regulacao e avaliagao; esse processo segue um roteiro geral — proposto em nivel nacional — acrescido de
indicadores especfficos, projeto pedagdgico, institucional, cadastro e censo. O relatério da autoavaliagdo
deve conter todas as informagdes e demais elementos constantes no roteiro comum de base nacional,
analises qualitativas e agoes de carater administrativo, politico, pedagdgico e técnico-cientffico.

Por sua vez, a Avaliagdo externa € feita por membros externos, pertencentes a comunidade
académica e cientffica, reconhecidos por suas capacidades em areas especificas e portadores de ampla
compreensao sobre instituicdes universitarias, sendo designados pelo INEP/MEC.

J& o Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE) avalia o rendimento dos concluintes
dos cursos de graduacao, em relacao aos conteldos programaticos, habilidades e competéncias adquiridas
em sua formacdo, sendo obrigatério. A situacao de regularidade deve constar no historico escolar do
aluno, cujos objetivos sao, entre outros, o de avaliar comparativamente a formacao oferecida pela IES aos
estudantes das respectivas areas avaliadas. O ENADE obedece a um ciclo de avaliagdo por area, tendo

cada um, regulamentacdo especffica.
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A Avaliagdo dos Cursos de graduacdo utiliza dois indices: o indice Geral de Cursos (IGC) e
Conceito Preliminar de Curso (CPC). O IGC é obtido através da média ponderada das notas dos cursos
de graduacdo e pds-graduacao de cada instituicao, sintetizando num Unico indicador, a qualidade de todos
os cursos de graduacdo, mestrado e doutorado da mesma instituicio de ensino, sendo divulgado
anualmente, pelo MEC, imediatamente apds a divulgacdo dos resultados do ENADE. Por sua vez, o CPC
é um indicador de qualidade que avalia os cursos de graduacdo. Seu célculo e divulgagdo ocorrem no ano
seguinte ao da realizacado do ENADE, com base na avaliacado de desempenho de estudantes, no valor
agregado pelo processo formativo e em insumos referentes as condicdes de oferta — corpo docente,
infraestrutura e recursos didaticos-pedagdgicos — conforme orientacdo técnica aprovada pela Comissao
Nacional de Avaliacdo do Ensino Superior (CONAES).

Griboski; Fernandes (2016, p.26) afirmam que os resultados das avaliagdes conduzidas pelo
SINAES — avaliacdo institucional, avaliacdo de cursos e avaliacio de alunos — acabam incentivando a
competicdo entre as |IES em detrimento de uma melhor andlise para corregdo nos rumos pedagdgicos dos
cursos ofertados. Em verdade, o que se espera € que, além do Estado, também a sociedade desempenhe
o papel de agente regulador ao analisar os dados das avaliagdes conduzidas pelo SINAES.

Se formativa, diagndstica, emancipatéria, imposta compulsoriamente pelo Estado ou ndo, a
avaliacdo possibilitou tracar o panorama da Educacdo Superior, por meio de uma fotografia da situagdo
educacional, mais aproximada da realidade. Sabe-se, nessa dimensdo organizacional, nas mais diversas
regides do pals, onde excedem o nimero de instituicdes e onde estdo fattando; sabe-se o volume de
matriculas e concluintes e onde ha o excesso ou a escassez de vagas. Sabe-se como estd a oferta no pais
de cursos stricto sensu que formam professores para atuar na docéncia da Educagao Superior, como
requerem a LDB e o PNE (2011-2020), este que tem como meta 35% dos docentes da Educagao
Superior formados em nivel de mestrado e doutorado (GRIBOSKI; FERNANDES, 2016, p.27).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Houve uma reestruturacdo do ensino superior no Brasil, desde a sua instalagdo, no ano de 1808,
e, desde entdo, foram elaboradas e implementadas, reformas educacionais, a partir do cenario
socioecondmico e politico de cada perfodo histérico. Pode-se, por isso, afirmar que as reformas e politicas
educacionais daquele perfodo eram dirigidas — e tinham o objetivo — de favorecer a elite, tendéncia que
se manteve até o inicio do século XXI, quando, sé apds a reforma administrativa gerencialista, o Estado
passou a criar politicas publicas de ampliacdo do acesso ao ensino superior.

Apds a promulgacio da Constituicio Federal de 1988, ocorreram varias reformas e

regulamentacdes, direcionadas ao ensino superior brasileiro, merecendo destaque as que ocorreram nos
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anos 1990: o PAIUB — criado através da Portaria n®. 130/1993, do MEC, o ENC — instituido através da
Medida Proviséria 967/1995, através da Lei n®. 9.131/1995 e a LDB — regulamentada através da Lei n°.
9.394/1996. A adocao do ENC, nos anos 1990, enquadrou-se em uma politica de descentralizacao da
gestdo e financiamento da educacdo, articulada com a centralizacdo dos processos de avaliacao; essa
regulamentacdo marcou o inicio da atuacdo do Estado como regulador e avaliador da educacio superior,
evidenciando sua nova funcdo de indutor do sistema e das diretrizes politicas direcionadas ao setor da
educacao superior.

Hoje, € possivel afirmar que o cenario histdrico, socioecondmico e politico que se instalou no pals,
apods a Reforma Administrativa do Estado, no ano de 1998, proporcionou mudangas significativas nas
funcdes de regulacao e avaliagdo da educacdo, de forma geral, e da educacao superior, de forma especffica,
na medida em que essas regulacdes progrediram e foram aperfeicoadas nos primeiros anos do século
XX, com a criacio do SINAES, no ano de 2004, que tem se mostrado um instrumento adequado a
avaliacao da educacao superior.

Esta pesquisa concluiu que o Gerencialismo — aplicado a educacdo superior — possibilitou que
marcos regulatérios e avaliativos fossem criados e aperfeicoados, a partir de entdo, evoluindo desde a
instituicdo do PARU até a criacao do SINAES, em um contexto histdrico, econdmico e social, no ambito
das Universidades Publicas, de forte resisténcia. Isto ocorreu, provavelmente, devido ao fato de que a
Universidade Publica se utiliza de um modelo hibrido de gestdo que adota praticas patrimonialistas,
burocraticas e gerencialistas, em que nenhum dos modelos prevalece, e, convivendo de forma
simultanea, transforma-se em obstaculo as boas praticas administrativas e a exceléncia académica, além de
se constituir em vulnerabilidade institucional.

Além de ter uma estrutura complexa, que é necessaria porque lida com uma diversidade de formas
de organizagdo das IES — universidades, centros académicos, faculdades e outras — lida, também, com
dificuldades em relacdo a proposicao de politicas publicas e, devido a isso, os principais desafios do SINAES
sao, entre outros: a internacionalizacdo e acreditacao; politica de egressos; inovacao tecnoldgica, com
aprimoramento tecnoldgico na aplicagao do ENADE; promover a integracao entre os instrumentos de
avaliacdo etc.

Ao SINAES cabe aperfeicoar os indicadores de qualidade e os instrumentos de avaliagao, para que
— através dos instrumentos de diagndstico — seja capaz de realizar os devidos ajustes, apontando a
adequacdo desses indicadores e instrumentos, as demandas detectadas durante o processo de avaliagao.

Desta forma, o SINAES, ao identificar mérito e valor das instituicdes, areas, cursos e programas,
nas dimensdes de ensino, pesquisa, extensao, gestao e formacao, fornece subsidios as acdes institucionais
de responsabilidade social das IES, respeita a identidade de cada instituicao avaliada, e, a0 mesmo tempo,

fornece ao Estado, subsidios para nortear os objetivos em relacao a oferta do ensino superior.
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