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Resumo: A combinag¢do de algumas caracteristicas do sistema de educacao superior
no Brasil, como a sua grande dimensao e os predominios da oferta privada e da
modalidade de ensino a distancia (EaD), confere-lhe grande especificidade vis-a-vis
outros sistemas de educacdo superior do mundo e, notadamente, os da América Latina.
Considerando-se a atual configuracdo do sistema brasileiro, o artigo propde
apresentar o quadro normativo que lhe da suporte, e indicar os principais desafios
que envolvem os processos de avaliacao e regulacao. O artigo mobiliza estudos do
campo de pesquisas pertinente, dados estatisticos e documentos legais disponiveis em
fontes publicas. Dentre os resultados, indica-se a necessidade de rever procedimentos
de avaliacdo e normas da regulacao de instituicdes e cursos de ensino superior no Pais
sem, no entanto, questionar o avangco que representa a existéncia de um sistema
nacional de avaliagdo nem o papel do poder publico na avaliacao e regulacdo de cursos
e institui¢cbes de ensino superior.
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Abstract: The combination of certain characteristics of the higher education system in
Brazil, such as its large size and the predominance of private institutions and of distance
education (DE), makes it highly specific vis-a-vis other higher education systems
worldwide, particularly those in Latin America. Considering the current configuration
of the Brazilian system, this paper aims to present the regulatory framework that
supports this system, namely, the legal and identify the main challenges involved in
these processes. This paper draws on studies in the relevant research field, statistical
data, and legal documents available from public sources. Among the results, it points
out the need to review evaluation procedures and regulatory norms for higher
education institutions and courses in Brazil, while not questioning the progress
represented by the existence of a national evaluation system or the role of the public
sector in the evaluation and regulation of higher education courses and institutions.

Keywords: higher education; regulation; evaluation; Brazil.

Resumen: La combinacién de algunas caracteristicas del sistema de educacién
superior em Brasil, como su gran tamand y el predominio de la oferta privada y la
educacién a distancia (EaD), le confiere una gran especificidad frente a otros sistemas
de educacién superior en el pais, mundo y en particular, los de América Latina.
Considerando la configuracién actual del sistema brasilefio, el articulo
proponepresentar el marco normativo que lo sustenta, es decir, las disposiciones Y
Indicar los principales desafios que involucran estos procesos. El articulo moviliza
estudios del campo de investigacién relevante, dato estadisticos y documentos legales
disponibles em fuentes publicas. Entre los resultados se sefiala la necesidad de revisar
los procedimientos de evaluacién y normas de regulacion de las instituciones y carreras
de educacion superior en el pais.

Palabras clave: educacion superior; regulacién; evaluacion; Brasil.
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1 INTRODUCAO

A singularidade do sistema de ensino superior no Brasil reside em combinar, ao
menos, quatro caracteristicas: grande dimensdo - sdo cerca de 10 milhdes de
estudantes distribuidos em cerca de 2.600 instituicdes de ensino superior (IES);
predominio do setor privado, que responde por 79% do total das matriculas e por 88%
do total de estabelecimentos; rapido crescimento da oferta de cursos de graduagao na
modalidade de educacdo a distancia (EaD), que hoje atende 63% dos quase 4 milhdes
de estudantes que ingressaram em 2023 (Inep, 2024); e existéncia de um setor publico,
formado quase exclusivamente por instituicdes universitarias-federais e estaduais
gratuitas para os estudantes e que, em geral, tem se mantido academicamente mais
seletivo e com vinculo com pesquisa e extensao.

A avaliacdao e a regulacao da educagao superior sao atribuicdbes do Poder
Publico, por meio do Ministério da Educacao (MEC) e de seus érgaos especificos
envolvidos no fluxo regulatorio. Fazem parte do sistema federal - o sistema regulado
pelo MEC- as universidades e institutos tecnologicos federais mantidos pela Unido e
um extenso setor privado formado por faculdades isoladas, universidades e centros
universitarios; nesse setor, as faculdades correspondem a 94% do total de IES (Inep,
2024). Esses dados confirmam tanto a abrangéncia e a consolidagdo do sistema de
avaliacdo e a regulacao das IES como o controle centralizado do MEC sobre esse
sistema.

Este artigo tem dois objetivos. O primeiro é apresentar a especificidade do
sistema de ensino superior brasileiro e o marco regulatério que lhe da suporte, ou seja,
a legislacao - leis, decretos, portarias - que estabelece os principios constitucionais da
educacao superior e os procedimentos de sua avaliacao e regulagdo. O segundo
objetivo, considerando as transformagdes pelas quais o sistema de ensino superior
brasileiro passou nas Ultimas décadas, € indicar os principais desafios da avaliacao e
da regulagdo. Dentre esses desafios, destacamos quatro: i) os limites de um modelo
da avaliacdo originalmente concebido, em seus fundamentos, instrumentos e
operacionalizacao para ser aplicado a um sistema menor e com menor diversidade em
termos de cursos, modalidades de ensino e tipos de IES; ii) o extenso e moroso fluxo
regulatério que, em funcao da natureza dos atos regulatérios e de sua complexidade,
chega a envolver ate cinco unidades administrativas do MEC e levar anos até a decisao;
iii) a operacionalizacdo da avaliacdo que envolve um grande nimero de avaliadores
nem sempre aptos para aplicar os seus instrumentos ; iv) a imbricacdo entre avaliacdo
e regulacao do ensino superior que nem sempre resulta em uma melhoria efetiva de
sua qualidade.

Além do didlogo com estudos classicos do campo de pesquisas sobre o ensino
superior e com trabalhos mais recentes que abordam as transformacgdes da educacao
superior no Pais nas Ultimas décadas, o artigo mobiliza dados estatisticos e
documentos normativos disponiveis em fontes oficiais. O texto organiza-se em trés
secOes, além desta Introducdo. A primeira, apoiando-se em contribuicdes da literatura,
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apresenta as principais caracteristicas do sistema de ensino superior brasileiro a fim de
subsidiar as se¢des seguintes. A segunda secao trata do quadro legal dos fundamentos
da avaliacao e da regulacao da educacgdo superior no Brasil, detalhando as normativas
que estabelecem os procedimentos de avaliacdo e o fluxo regulatério vigente. A Ultima
secao, a guisa de consideracoes finais, apresenta o que entendemos constituir hoje os
principais impasses e desafios da avaliacdo e da regulacdo da educagdo superior no
Brasil.

2 NOTAS SOBRE SISTEMAS DE ENSINO SUPERIOR E SOBRE O SISTEMA
BRASILEIRO

Em sentido estrito e convencional, Clark (1983) designa sistema de ensino
superior como um agregado de institui¢cdes sob uma moldura legal comum, incluindo
nesta definicdo "todos aqueles que desenvolvem atividades de ensino pods-
secundarias: fiscalizadores, organizadores, trabalhadores ou consumidores”. Para
exemplificar, o autor cita os comités de legislacdo da educacdo, os funcionarios
publicos que cuidam desses assuntos, os membros de um patronato quando atuam
como tais, os gestores, os professores e os estudantes. Ao incorporar os diferentes
sujeitos que o compdem, Clark (1983) inova a nogao de sistema de ensino superior: de
fechada e abstrata, torna-se mais ampla e difusa. Conforme nota Brunner (2015) - com
quem estamos de acordo- a formulacdo de Clark (1983) pSe em evidéncia que a
educagdo superior é atravessada por um conjunto amplo de demandas e expectativas
muito diversas, internas e externas, as quais ela é incapaz de responder em sua
totalidade.

Os sistemas nacionais de ensino superior, em sua grande maioria, tém carater
misto ou dual, ou seja, contam com um setor publico e um privado, ainda que este
ultimo varie muito de pais para pais. Levy (1986) e Geiger (1986) propdem caracterizar
o tipo de setor privado a partir de duas variaveis: a sua dimensdo no sistema nacional
- se é ou ndo o setor predominante - e a origem publica ou privada de seu
financiamento. Desse prisma, as diferencas que existem entre os setores privados
decorrem do modo como essas duas variaveis se combinam nos respectivos sistemas
nacionais.

Ao pesquisar diferentes sistemas de ensino superior no final do século passado,
Geiger (1986) explica a divisdo entre setor publico e setor privado como a traducdo da
soma de opgdes dos individuos nas possibilidades estruturais permitidas pela
sociedade: a demanda individual e as preferéncias por educacao superior; os interesses
de grupos especificos; o suprimento do Estado em ensino superior; e a possibilidade
de provimento das alternativas privadas. Segundo o autor, sdo essas quatro forcas que
operam de modo recorrente e sempre de forma dependente na definigdo dos padrdes
mais comuns de setor privado - o “periférico”, o “paralelo” e o “de massa” (Geiger,
1986). Quanto a origem do financiamento do setor privado, a mais comum é o
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pagamento de mensalidades/anuidades por parte dos estudantes e/ou de suas
familias (Geiger, 1986).

Antes de avancarmos, cabem duas observacbes, as no¢des de mass private
sector (Geiger, 1986) e de setor privado de atendimento ao mercado (Levy, 1986) foram
formuladas antes da ocorréncia da expansao da educacao superior na maior parte dos
paises latino-americanos e asiaticos e antes também de o Tratado de Bologna instituir
um espaco comum de educacgado superior na Europa (De Wit, 2008). No final do século
passado, a maior parte dos sistemas nacionais - como seguramente era o caso do
brasileiro - nem sequer poderia ser considerado “de massa” na defini¢cdo dada por Trow
(2007)*. Portanto, o que as noc¢des de Levi (1986) e Geiger (1986) sugerem &, sobretudo,
a existéncia de uma relacao de complementaridade entre os setores publico e privado
em sistemas nacionais, a qual permite que um deles se mantenha mais seletivo e mais
voltado para a formacao superior em carreiras de elite enquanto o outro setor atenda
a demanda crescente por ensino superior. Além disso, o ensino superior de massa -
seja publico ou privado - ndo implica necessariamente em equidade do acesso e em
inclusdo no setor predominante (Dubet, 2015). Quanto a origem do financiamento
(publico ou privado) do setor privado como uma variavel definidora de seu padrao,
deve-se notar que em alguns sistemas nacionais ele passou a contar com
financiamento publico destinado ao pagamento das mensalidades de seus estudantes.
Sdo os casos do Chile e do Brasil nas ultimas décadas. No Chile, diferentemente do
Brasil onde o ensino superior publico é gratuito, as instituicbes publicas e privadas
chilenas cobram mensalidades -consideradas entre as mais altas do mundo- de seus
estudantes, constituindo-se, segundo alguns estudiosos, como um dos fatores
importantes para o endividamento das familias (Delisle; Bernasconi, 2018)°. No Brasil,
a adogdo de programas de financiamento publico para estudantes matriculados em
institui¢oes privadas, inclusive em IES com fins lucrativos, como veremos mais adiante,
trouxe mais complexidade a ideia de que a origem do financiamento poderia ser
tomada como uma variavel definidora do padrdao do setor privado nos diferentes
sistemas nacionais. Com efeito, a expansao e a diversificagdo dos sistemas de ensino
superior no século XXI vém nos instigando a repensar tipologias e formas de
classificacdo das instituicbes e dos sistemas de ensino superior para além das
categorias publico e privado, uma vez que elas nao seriam mais suficientes para dar

4 Essa definicdo decorre da classificacdo feita pelo autor em sistemas de elite, sistemas de massa e
sistemas universal para a qual utiliza um indicador quantitativo que é a taxa liquida de matricula, ou
seja, o percentual de jovens entre 18 a 25 anos matriculados neste nivel de ensino. Nessa classificacao,
um sistema de massa é o que atenderia, segundo o autor, entre 16% e 50% dos jovens nesta faixa
etdria; ao ultrapassar esse percentual torna-se sistema universal.

> O pagamento de altas mensalidades no ensino superior chileno, identificado como um problema social
grave no pais, levou a entdo candidata a Presidéncia da Republica Michele Bachelet a incluir em seu
programa de governo, uma reforma da educacdo superior em que propunha um amplo programa de
financiamento dos estudantes provenientes dos 60% dos domicilios chilenos com menor renda
familiar.
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conta da variedade dos arranjos institucionais existentes e das formas de
financiamento estudantil (Schwartzman; Silva Filho; Coelho, 2021; Harris; Ellis, 2020;
Thornton; Ocasio, 2008; Fralich et al., 2013).

No Brasil, o predominio do setor privado teve inicio em meados da década de
1960, quando, de modo mais célere e intenso que o setor publico, respondeu a duas
demandas que se complementam: a demanda dos estudantes por formacao superior
e a demanda do mercado ocupacional por pessoas portadoras de diploma de nivel
superior. Essa conjunc¢do favoravel ao desenvolvimento de um setor privado no Pais
vinculava-se a processos mais amplos de modernizagdo da sociedade brasileira, com
destaque para a ampliacdo do atendimento dos niveis educacionais anteriores ao
superior e a urbanizagao e a industrializacdo do Pais (Schwartzman, 1988). Além desses
fatores, estava em curso uma Reforma Universitaria (1968) que propunha modernizar
a estrutura organizacional das universidades publicas e consolidar, mediante robustos
recursos, as agéncias de fomento a pesquisa e a pos-graduagdo que haviam sido
instituidas durante governos democraticos na década anterior. Apesar de toda sorte
de violéncia - expurgos, prisdes, torturas, assassinatos - que a ditadura civil militar
(1964-1985) impetrou a professores e estudantes, as universidades publicas brasileiras,
apos a Reforma de 1968, seguiram as suas trajetdrias orientadas por um modelo de
universidade de pesquisa, de inspiragcao humboldtiana que o Brasil havia adotado pela
via estadunidense (Schwartzman, 1998). Nessa empreitada, cabia ao Estado Ihes
garantir meios para desenvolver o sistema de pds-graduacdo, remodelar a carreira
docente, ampliar a pesquisa e manter a gratuidade do ensino para os seus estudantes.
Por sua vez, o setor privado, que ja contava com uma rede de instituicdes confessionais
e laicas relativamente capilarizada pelo menos nas regides mais desenvolvidas do pais,
oferecia-se como uma alternativa para atender a demandas por formagao superior e,
desde entdo e de modo continuo, passou a ampliar e a diversificar o leque e as
condicdes de oferta de cursos superiores, especialmente no turno noturno, o que
permanecia intocado pelas universidades publicas (Sampaio, 2000).

Em meados da década de 1990, o setor privado ja respondia por 58% do total
de cerca de 1,6 milhdo de matriculas no ensino superior e por 75% de um total de
aproximadamente 850 instituicdes de ensino superior - IES) no Pais (Sampaio, 2000).
Desde entdo, o setor, que ja se caracterizava por sua grande heterogeneidade, foi
organizado pela LDB de 1996 e por leis complementares em trés categorias
administrativas: IES privadas com fins de lucro, IES privadas sem fins de lucro e IES
comunitarias. Regulamentadas pela Lei n° 12.881/2013, as IES certificadas como
comunitarias gozam de algumas prerrogativas que as aproximam das IES publicas,
como ter acesso aos editais de 6rgdos governamentais de fomento direcionados as
instituicdes publicas; receber recursos orcamentarios do poder publico para o
desenvolvimento de atividades de interesse publico, dentre outras. As instituicoes
comunitarias de ensino superior (ICES) contavam, em 2023, com cerca de 460 mil
estudantes matriculados, o que perfaz menos de 5% do total de matriculas no Pais
(Inep, 2024). A sua pouca relevancia quantitativa no sistema contribui para torna-las
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pouco conhecidas. Ademais, ha uma escassez de informacdes disponiveis, uma vez que
o INEP nao divulga dados desagregados desta categoria administrativa, englobando-
a no segmento privado sem fins de lucro (Fioreze et al, 2025). Essas distin¢coes
administrativas no interior do setor privado levam cada um de seus segmentos a
desenvolverem estratégias muito proprias de atuacao frente as demandas de mercado
por formagao superior e em sua relacdo com o Estado.

Com efeito, em pouco mais de 30 anos, o setor privado atingiu 79% de um total
de quase 10 milhdes de matriculas e 88% de um total de cerca de 2,6 mil IES; do total
de 2,3 mil IES privadas, 65% tém fins lucrativos (Inep, 2024). A escalada do predominio
do setor privado no sistema de ensino superior brasileiro e, especialmente de IES com
fins lucrativos, € impar no cenario mundial. Esse processo, que a literatura nomeia de
mercantilizagdo e/ou de privatizacdo do ensino superior, iniciou-se ha mais de meio
século no Pais e nele podemos identificar duas fases, cada uma delas apresentando
dinamicas proprias da relagdo que o ensino superior estabelece com o Estado e com o
mercado (Brunner et al., 2021).

Na primeira expansao do sistema brasileiro, nos idos dos anos 1970, o aumento
da demanda de ensino superior, a existéncia de alternativa privada para suprir essa
demanda e a opgao do Estado e de grupos de interesses em manter as universidades
publicas mais restritivas e orientadas para a pesquisa foram fatores determinantes para
alcar o setor privado a posicdo de mass private sector, nos termos de Geiger (1986). A
segunda expansao, que teve inicio na primeira década deste século, difere da anterior.
Embora a demanda de ensino superior tivesse recuperado o crescimento naqueles
anos em virtude da melhoria do fluxo educacional e do aumento do nimero de
egressos do ensino médio, foi o Estado, durante os trés governos do Partido dos
Trabalhadores, por meio de politicas de ampliacdo do acesso e de permanéncia dos
estudantes, que a capitaneou (Sampaio, 2014).

A adesdo das universidades federais ao Programa Reuni, implementado em
2007, resultou na ampliagdo da infraestrutura dessas instituicoes e no aumento
significativo do niUmero de seus estudantes, que passaram de 1,3 milhdo, em 2010,
para pouco mais de 2 milhdes em 2023 (Inep, 2024). A partir de 2012, com a
implementacdo da Lei das Cotas nas universidades federais, fruto de décadas de luta
do movimento negro, o corpo discente ganhou maior diversidade em termos de
origem socioeconOmica e étnico-racial (Senkevics; Mattioli, 2019; Heringer, 2024).

Para o setor privado, o MEC destinou dois programas com os objetivos de
ampliar o acesso e de garantir a permanéncia estudantil no ensino superior: o
Programa Universidade para Todos - Prouni, de 2005, e o Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior - Fies, que, embora criado em 1999, foi reformulado e
ampliado em 2010. O Prouni oferece bolsas para estudantes matriculados em I[ES
privadas que tém, como contrapartida, a isencdo do pagamento de impostos federais;
o Fies € um programa de crédito estudantil. Ao transferirem recursos publicos para
financiar estudantes matriculados em instituicdes privadas, esses programas, mas
especialmente o Fies, foram o principal fator de crescimento das matriculas no setor
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privado - pelo menos até 2015 - e, indiretamente, dos processos de oligopolizacao e
de financeirizacdo da educacdo superior desencadeados no setor (Sampaio, 2014;
Scudeler; Pires; Tassoni, 2023). Com o declinio do Fies, o segmento privado com fins
de lucro optou por incrementar suas matriculas no formato EaD, valendo-se, para
tanto, do afrouxamento das regras de oferecimento desta modalidade iniciadas no
governo Temer (2016-2018) (Scudeler et al., 2024). Em 2022, oito grupos educacionais
ja concentravam mais da metade das matriculas no ensino superior, a maior parte delas
em cursos de graduacao oferecidos na modalidade EaD. Com efeito, de um total de
4.9 milhdes de estudantes que ingressaram no ensino superior em 2023, 66% o fizeram
na modalidade EaD (Inep, 2024).

Embora o sistema de ensino superior do Brasil seja o maior da América Latina
em numeros de estudantes e de IES, a sua taxa liquida de matriculas é uma das
menores da regido - 25,5% em 2023- (Inep, 2024). O predominio do setor privado no
sistema, a concentragdo de matriculas em poucos grandes grupos educacionais, a
rapida e recente expansdo da oferta de cursos, de ingressantes e de matriculas na
modalidade EaD, a grande heterogeneidade das instituicdes em termos académicos e
do publico estudantil sdo as caracteristicas mais marcantes do sistema brasileiro e
origem dos grandes desafios para os processos de avaliacao e de regulacao que
abordaremos nas proximas segoes.

3 ESTADO, AVALIAGCAO E REGULACAO DA EDUCAGAO SUPERIOR NO BRASIL

Os estados nacionais conferem coesdo formal aos seus sistemas de ensino
superior ao instituirem o conjunto de leis e normas especificas que regulamentam o
desenvolvimento deles e fiscalizam o seu funcionamento. Martin e Talpaert (1992), ao
tratarem da relagdo Estado e ensino superior, usam a expressao “coordenacao do
sistema”, o que engloba a¢des de planejamento, monitoramento, alocacao de recursos
e fiscalizagdo por meio das quais os governos centrais ou regionais e suas burocracias
modelam e supervisionam os seus respectivos sistemas de educagao superior.
Segundo os autores, os estados nacionais exercem idealmente trés papéis face aos
sistemas: financiador direto e/ou indireto das instituicdes; modelador, ao definirem os
modelos orientadores da educacao superior e os tipos de instituicbes visando dar
organicidade ao sistema; fiscalizador do funcionamento das instituicbes no provimento
de um bem publico - a educacdo superior-, detalhando suas normas e fluxos
regulatérios. Os modos como cada estado nacional vem desempenhando esses trés
papéis resultam em varios tipos de coordenacao frente aos seus sistemas de ensino
superior. Na Franca, desde as reformas empreendidas por Napoledo, o Estado tende
a ocupar um lugar central na estrutura e na organizagao do ensino superior, ao passo
que nos Estados Unidos, a despeito do investimento publico em pesquisa, esse lugar
tende a ser ocupado pelo mercado. Diferentemente desses dois paises, no Reino
Unido, até os anos 1960, era dificil reconhecer a existéncia de um sistema nacional,
uma vez que universidades como Cambridge e Oxford, por exemplo, funcionavam
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quase como um sistema em si, como comunidades autébnomas, autogovernadas e
elitizadas de scholars e alunos bem selecionados (Spagnolo, 2005).

Eventos dos anos 1980, no entanto, mudaram esse cenario global. As demandas
do que ficou conhecido como “sociedade do conhecimento”, as pressdes pela
ampliacdo do acesso a educacao superior por parte de estudantes oriundos de grupos
historicamente excluidos desse nivel de ensino, a crise fiscal dos estados nacionais -e
as consequentes disputas pela manutencao do financiamento publico de bens e
servicos- em muitas partes do globo impactaram a relacao entre os estados nacionais
e educacao superior. Nesse cenario mundial, a questdao da qualidade da educacao
superior ganhou maior espaco no debate sobre o papel da formacao superior nas
sociedades contemporaneas e trouxe o tema da avaliacdo das instituicbes e dos cursos
superiores para o centro da agenda das politicas para a area.

E neste contexto que emergiram, na Europa, na segunda metade dos anos 1980,
os primeiros sistemas nacionais de avaliacdo da educagao superior. Em um continuo,
apresentavam-se, de um lado, o modelo inglés, caracterizado pelo forte controle por
parte do Estado, pela radicalidade das mudancas e pela velocidade com que rompia
com a tradicao liberal em um curto espacgo de tempo e, de outro, o modelo holandés,
no qual as universidades, resistindo as investidas do Estado, buscavam manter o
controle da avaliacdo sob a coordenacao do conselho de reitores daquele pais.
Acompanhando as orientacbes dessas mudancas em diversos paises europeus,
mudancas essas em geral capitaneadas pelos governos centrais, Neave (1994) cunha a
expressao “estado avaliador”, compreendendo-a como uma alternativa ao carater
burocratico vigente na regulacdo. Desde entdo, a expressdao também passou a ser
usada para se referir a situagdes em que os estados nacionais marcavam
ostensivamente a presenca deles, controlando sistemas até entdo relativamente
autbnomos e passando a cobrar resultados em forma de produtos académicos
quantificaveis e padronizados (livros, artigos, conferéncias etc.). Por meio da avaliagdo
dos sistemas nacionais, manifestava-se a face do “estado interventor” dos estados
nacionais (Neave; Van Vugt, 1994).

O Brasil e outros paises latino-americanos tomaram parte desse movimento
(Marquis,1994; Schwartzman, 1996). A primeira iniciativa de avaliagdo da educagao
superior no Pais ocorreu em 1983, com a criacdo do Programa de Avaliagdo da Reforma
Universitaria (Paru)®. Por meio de questionarios enviados a comunidade académica,
buscava-se avaliar a Reforma Universitaria de 1968 (Bandeira; Sartori; Megassi, 2021;

® Embora o tema da avaliacdo da educagao superior tenha emergido com forca no Brasil na década de
1990, desde dos anos 1960, o tema rondava instituicdes e dos cursos de graduacdo. Nota-se,
contudo, que naquela época, avaliacdo estava muito misturada a regulagdo . Essa relativa precocidade
pode estar associada a dois eventos:: implantacdo da sistematica de autorizagdo e reconhecimento
de cursos de graduacdo e de credenciamento de cursos de pds-graduacao stricto sensu ( Lei n° 4024,
de 1961, e Lei n°5.540, de 1968 e Decreto-lei n° 464, de 1969); e a construcdo do sistema de pos-
graduacao, pela Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Pos-Graduagdo (Capes), a partir de
meados dos anos 1970.
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Nascimento et al,, 2024). Além de chamar a atencao para os estudos resultantes dessa
iniciativa pioneira, Martins (2005) considera que essa percepgao da necessidade de
avaliagdo permanente nas instituicdes fazia parte de uma tendéncia internacional. A
segunda iniciativa ocorreu em 1985 com a criacdo, pelo Ministério da Educacdo, do
Grupo Executivo para a Reforma da Educacdo Superior (Gepes). O grupo, que ficou
conhecido como “Comissdo de Notaveis”, produziu um relatorio que

Propunha uma avaliagdo baseada em trés pilares centrais: a avaliagdo
individual dos discentes, a avaliagdo dos cursos de graduacao e a avaliagao
das Instituicdes, vinculando os resultados dessas avaliacdes a distribuicdo de
recursos financeiros por parte do Estado (Pinto, 2023, p. 4).

Ao longo da década de 1980, o Brasil, traduzindo o zeitgeist, sediou muitos
seminarios, boa parte deles financiados por governos, entidades representativas das
comunidades universitarias e do setor privado, sobre a avaliacao da educacao superior.
Dentre esses eventos, Martins (2005) destaca o seminario internacional que o MEC
promoveu em 1987, em Brasilia, com a presenca de especialistas brasileiros e de
diversos paises.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal, em 1988, a qualidade da
educagao superior se estabelece como um principio constitucional. Ao lado de outros,
como o da universalidade da educacao, o da autonomia (para as universidades) e o da
gratuidade (em estabelecimentos oficiais), a Constituicdo Federal de 1988 manteve o
principio segundo o qual “o ensino é livre a iniciativa privada” (que ja aparecera na
primeira Constituicdo da Republica, de 1893), atendidas as seguintes condicdes:
cumprimento das normas gerais da educacdo nacional e autorizacao e avaliagao de
qualidade pelo poder publico (Artigo 209, incisos | e Il). E, portanto, na regulacdo da
educacao superior que esses principios devem ser contemplados (Martins, 2005).

Todavia, foi na década de 1990 que o esforco de construgdo de um sistema
nacional de avaliacdo da educacgao superior ganhou corpo no Brasil. Em 1993, o MEC,
com o apoio de varias associa¢des vinculadas ao ensino superior, instituiu um comité
assessor para elaborar o Programa Institucional das Universidades Brasileiras, o Paiub.
Lancado no segundo semestre de 1994, o programa, que contou com a adesao
voluntaria das instituicOes, baseava-se em trés fases: avaliacdo interna; avaliacao
externa e reavaliacdo, quando os resultados das fases anteriores serviam para
estabelecer corre¢des, metas, cursos e programas (Pinto, 2023). Os formuladores da
proposta de avaliagdo do Paiub articulavam nog¢bdes como “globalidade” (avaliar as
instituicdes em todas as suas dimensdes), “comparabilidade” e rejeitavam ideias de
premiacao e de punicao das instituicdes em funcao de seus resultados na avaliacao
(Ristoff, 2024). E importante lembrar que o modelo de avaliacdo concebido pelo Paiub
destinava-se somente as universidades federais que, a época, somavam cerca de 39
IES (Bittar, 2001). Conforme veremos mais adiante, alguns conceitos dessa proposta de
avaliacao foram parcialmente retomados quando da formulacdo do Sinaes uma década
depois.
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Em 1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB, Lei 9394) estabelece a
regulamentac¢ao da avaliacao e da regulagao, introduzindo uma mudanga importante
no quadro normativo: a renovagao da autorizacao e a do reconhecimento de cursos e
o credenciamento de instituicdes passavam a depender de processos peridédicos de
avaliagdo. A mencao da LDB de 1996 a “processos periodicos de avaliacdo” remetia ao
estabelecido na Lei de n° 9131, de 1995. Alterando o estabelecido na LDB de 1961 e
antecipando-se a propria LDB de 1996, cujo tramite no Congresso se arrastava ha anos,
o artigo 3° da Lei 9131 estabelecia que cabia ao Ministério da Educacdo “realizar
avaliagoes periddicas das instituices 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 extensao”. O paragrafo 1°
deste mesmo artigo institui o Exame Nacional de Curso (ENC) a ser realizado por todos
os alunos em fase de conclusao dos cursos de graduacao, o qual ficou mais conhecido
como Provao. Pela lei, o Provdo realizado pelos concluintes de cursos incluia-se entre
os procedimentos necessarios para as avaliacdes periddicas das IES e dos cursos de
ensino superior (Sampaio, 2000). O Provao, que vigorou de 1996 a 2003, nao
incorporou os principios avaliativos do Paiub, mas tornou a avaliagdo dos cursos e
instituicoes de ensino superior, publicas e privadas, uma questdo incontornavel para a
regulagcdo da educacao superior no Pais.

Os principios constitucionais, a LDB e o conjunto de normativas estabelecidas
nos anos 1980 e 1990 forjaram as bases para o Estado estabelecer um sistema nacional
de avaliagdo com um atrelamento direto com o processo regulatério (Ristoff, 2024).
Antes mesmo de terminar o século XX, ja estavam estabelecidas no Pais as bases do
bindbmio avaliacdo e regulacao da educacdo superior. Durante o processo de avaliacao,
caso fossem identificadas deficiéncias na instituicdo e/ou no curso, a instituicdo deveria
sana-las em um prazo estipulado. Caso ndo conseguisse, a instituicao ficaria sujeita a
supervisdo, o que poderia implicar na suspensao temporaria de suas prerrogativas de
autonomia, no caso de ela ser uma universidade, ou no seu descredenciamento como
instituicao. Isso significava que os resultados da avaliacdo passavam a incidir na
regulacao, embora ndo houvesse propriamente um sistema avaliativo.

Nos primeiros meses do primeiro governo do Presidente Luiz Indcio Lula da
Silva (2003-2006), o MEC instituiu, no ambito de sua Secretaria de Ensino Superior
(Sesu), a Comissao Especial de Avaliacao (CEA) cuja atribuicdo era propor mudangas
nas politicas de avaliacdo e de regulacao entdo vigentes. Apds quatro meses de
trabalho, a comissao apresentou a primeira proposta para a criagdo do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes), a qual retomava muitos - mas
ndo todos - principios do Paiub. Duas outras propostas também foram apresentadas
antes de o Sinaes ser promulgado, o que evidenciava a existéncia de disputas entre
diferentes concepgdes avaliativas naquele momento (Oliveira; Rothen, 2024). De
qualquer forma, estava claro que alguns dos principios do Paiub -como a adeséao
voluntaria das instituicdes, por exemplo- ndo poderiam ser aplicados, considerando-
se tratar-se agora do estabelecimento de um sistema nacional de avaliagdo com
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centenas de instituicoes -de diferentes naturezas administrativas (publicas e privadas,
com e sem fins lucrativos) e formatos académicos (universidades, centros universitarios
e escolas isoladas) - e milhares de cursos.

Contudo, havia outras diferengas entre a proposta da Comissao e o que a Lei
do Sinaes veio estabelecer: enquanto a Comissao previa o estabelecimento de
referenciais para distinguir patamares de qualidade atingidos, priorizando o carater
educativo de autorregulacao mediante comparagdes internas, a Lei estabelece aplicar
conceitos em uma escala de cinco niveis para expressar resultados de avaliagdo de IES,
de cursos e de desempenho dos estudantes. A adocdao de uma escala de 1 a 5
enfrentou criticas quando da sua implementacao. Alguns especialistas a concebem
“como um deslocamento de sentido na medida em que facilita classificacdes e,
portanto, comparacdes externas entre instituicdes e cursos”; outros ainda enxergam na
escala de conceitos um resquicio do Exame Nacional de Cursos, o Provao, instituido no
governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), uma vez que ela
possibilitaria, de acordo com esse entendimento, operar ranqueamentos de cursos e
de institui¢cbes, procedimento que repudiam (Barreyro; Rothen, 2011).

3.1 O Sinaes e a regulacao

A Lein®10.861, de 14 de abril de 2004, que criou o Sinaes, resume no art. 1° os
seus objetivos: “melhoria da qualidade da educacgao superior, orientacao da expansao
da sua oferta e aumento permanente de sua eficacia e efetividade académica e social,
promocao e aprofundamento dos compromissos e responsabilidades sociais das IES".
No art. 2°, em seu paragrafo Unico, estabelece que os resultados da avaliagao referida
no seu caput “constituirdo referencial basico dos processos de regulacao e supervisdao
da educacao superior". O art. 6° institui, no ambito do Ministério da Educagdo e
vinculada ao gabinete do Ministro, a Comissao Nacional de Avaliacao da Educacao
Superior (Conaes). Composto por membros representantes de 6rgaos do Ministério da
Educacao, por discentes, docentes, técnicos administrativos vinculados a IES e por
membros da comunidade indicados pelo Ministro da Educagdo, compete a esse 6rgao
colegiado de coordenacao e supervisao do SINAES as seguintes atribui¢des: a) propor
e avaliar as dinamicas, procedimentos e mecanismos da avaliagdo institucional, de
cursos e de desempenho dos estudantes; b) estabelecer diretrizes para organizacao e
designacdao de comissdes de avaliacdo, analisar relatorios, elaborar pareceres e
encaminhar recomendagdes as instancias competentes; c) formular propostas para o
desenvolvimento das instituicdes de educacdo superior, com base nas analises e
recomendacdes produzidas nos processos de avaliagao; d) articular-se com os sistemas
estaduais de ensino, visando estabelecer agdes e critérios comuns de avaliacao e
supervisao da educacao superior (Brasil, 2004).

O Sinaes compreende trés processos avaliativos: avaliacdo institucional,
avaliagdo de cursos e a avaliagdo de desempenho de estudantes (Enade). A avaliacao
institucional engloba tanto a autoavaliagdo quanto a avaliacao externa, sendo esta
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Ultima realizada pelo Inep. Em relacdao a avaliagdo institucional, a lei prevé 10
dimensdes: a missdo e o plano de desenvolvimento institucional; a politica para o
ensino, a pesquisa, a pos-graduacdo, a extensao e as respectivas formas de
operacionalizacdo; a responsabilidade social da instituicdo; a comunicacdo com a
sociedade; as politicas de pessoal, as carreiras do corpo docente e do corpo técnico-
administrativo; a organizacdo e gestdo da instituicdo; a infraestrutura fisica; o
planejamento e avaliagcdo; as politicas de atendimento aos estudantes; e a
sustentabilidade financeira (Brasil, 2004). Dentre os varios instrumentos que o Inep
desenvolveu, um é voltado para a avaliacdo de reconhecimento e renovagdo de
reconhecimento de cursos presenciais e a distancia; tal instrumento possui trés
dimensdes: organizacao didatico-pedagodgica, perfil do corpo docente e instalagdes
fisicas (Bandeira; Sartori; Menegassi, 2021). A avaliagdo realizada pelo Inep levou a
criacao de um Banco Nacional dos Avaliadores do Sinaes (BASis), de onde o Inep
recruta os avaliadores que, em pares, devem preencher, de maneira presencial ou a
distancia, um extenso instrumento atribuindo conceitos para cerca de 60 indicadores.
Para cada indicador, o avaliador deve atribuir um conceito (de 1 a 5) numa légica
cumulativa. O conceito 1 reline um numero menor de atributos e 0 5, 0 maior.

Ao longo dos seus vinte anos de existéncia, o Sinaes tornou-se um sistema de
avaliagdo complexo e robusto. Nem todos os paises contam com processos de
avaliacdo padronizados e regulacdo unificada que interferem de maneira direta no
cotidiano de quase todas as instituicdes. Como observa Weber (s.d.), com a Lei dos
Sinaes, a avaliacao estabeleceu-se como referencial basico dos processos de regulacao
e supervisao da educagdo superior. A Lei do Sinaes cumpre duas fun¢des simultaneas:
tanto explicita a demarcacdo de areas de atuacdo e de atribuicbes das instancias
envolvidas na avaliagdo como também deixa claro o entendimento segundo o qual a
avaliacdo, como julgamento de mérito e valor da formacado oferecida, constitui
referencial basico para a acdo supervisora e regulatéria do Estado na sua tarefa de
assegurar a qualidade da oferta educacional (Weber, s. d.).

Na América Latina, ndo existe nenhum sistema de avaliacdo do ensino superior
similar ao do Brasil. Na Argentina, por exemplo, a opgao foi construir arcaboucos de
avaliacdo e de regulacao que interferem de modo mais parcial nas institui¢oes, seja
porque elas dispdem de algum grau de autonomia, seja porque pertencem a um
subsistema de formacdo superior especifico. Deve ser notado que tanto o sistema de
ensino superior da Argentina como o do Chile se organizam em dois subsistemas: o
universitario, no qual as instituicdes gozam de maior autonomia, e o técnico
profissional, nos qual as instituices sao mais reguladas (Unzué; Emiliozzi, 2013).

A implementagdo do Sinaes, a partir de 2004, tornou-se um processo “arduo e,
para muitos, decepcionante”, como constata Verhine (2015). Logo no inicio, as IES
formaram as suas Comissdes Proprias de Avaliacao (CPAs), e a avaliacao dos estudantes
(Enade) seguiu sem maiores problemas gragas a experiéncia de avaliagdo em larga
escala acumulada pelos anos do ENC (Provao). Todavia, a etapa externa da avaliagdo
institucional e dos cursos, a ser feita pelos avaliadores in loco, demorou a comegar. A
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previsdao de um ciclo avaliativo trienal comegava a deixar claro que a avaliacao externa
in loco de um sistema de ensino superior tdo grande e diverso, seria uma tarefa de
dificil consecucao (Verhine, 2015).

A alternativa para enfrentar o desafio veio pela criagdo do Conceito Preliminar
de Curso (CPC) e do indice Geral de Cursos (IGC), ambos regulados por meio de
portarias ministeriais, respectivamente Portaria Normativa n°® 40, de 2007, e Portaria
Normativa n° 12, de 2008. Nas palavras de Griboski (2013, p. 78):

Tudo se inicia com a avaliagdo do estudante (Enade), que possibilita o calculo
dos insumos para compor o conceito preliminar de curso (CPC). Com a média
dos CPCs, realiza-se o célculo do indicador de qualidade da instituicdo (IGC)
e, em seguida, realizam-se as avalia¢des in loco, que podem ou ndo confirmar
os resultados alcancados na avaliagdo e dar uma visdo plena do padrdo de
qualidade da oferta da educac&o superior’.

Na nova regulamentacdo, apenas cursos e instituicbes com nota abaixo de 3
teriam avaliacdo in loco compulsoria; os demais poderiam solicitar ao MEC visita in loco
dentro de um prazo estipulado se desejassem melhorar a nota. Na visao de Barreyro e
Rothen (2014), “a lei do SINAES sancionada no primeiro Governo Lula foi desrespeitada
por ato normativo de menor hierarquia juridica: uma portaria” (p. 69).

Para alguns autores (Verhine, 2015; Nascimento, 2021), a concepcao de uma
avaliacao formativa e global foi cedendo lugar a uma avaliagdo centrada em notas e
ranqueamentos. Verhine (2015), por exemplo, considera problematico o uso de indices
como o CPC e o IGC para fins de regulacao, entendendo que séo indicadores frageis,
limitados pela auséncia de dados. Além disso, argumenta que, como a distribuicdo das
notas na escala de 1 a 5 é feita por uma curva normal de Gauss, sempre havera cerca
de 25% de cursos e de instituicdes com notas 1 e 2, independentemente da sua
qualidade (Verhine, 2015; Nascimento, 2021).

Com efeito, o Enade tornou-se um dos principais insumos para o calculo do CPC
e do IGC. A cada trés anos, todos os alunos de cursos de graduacao que tenham
completado 80% ou mais da carga horaria minima do curso devem fazer um extenso
exame com questdes gerais e especificas. Como a prova do Enade nao é composta por
itens padronizados, os niveis de dificuldade das provas sdo variaveis e nao permitem
comparagdes entre os ciclos avaliativos. Além disso, como se trata de uma prova
comum, ndao ha como as instituicbes adotarem estratégias especificas para a
consolidacdo dos seus cursos em determinados mercados. Os conteddos e habilidades
do componente especifico das provas sdao publicados por Portaria do Inep, muitas
vezes indo além daqueles previstos nas Diretrizes Curriculares dos cursos. Diante
dessas fragilidades, Nascimento (2021) indaga se vale a pena aplicar um exame de
larga escala tdo custoso, que traz mais obstaculos do que qualidade ao processo de
avaliacdo/regulacdo. Como alternativa, o autor propde a substituicdo da prova por uma

7O célculo do IGC é feito pela média ponderada dos CPCs e das notas dos programas de pds-
graduacao
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composicao de registros administrativos de qualidade como, por exemplo, indicadores
de fluxo, taxas de empregabilidade, proporcao de egressos que ingressam na pos-
graduacao, dentre outros indicadores sensiveis as caracteristicas de cada curso.

3.2 Atos, instancias e fluxos regulatoérios

No Brasil, como vimos, cabe ao Poder Publico fixar as normas de organizagdo e
funcionamento da educacao superior, verificar e assegurar o seu cumprimento. Essas
atividades, de acordo com Martins (2005), envolvem trés dimensdes: a normativa, a
verificadora e a controladora, sendo que a primeira estabelece o quadro geral no qual
as demais se desenvolvem. As molduras desse quadro geral, como vimos, sdo a
Constituicao, de 1988, a LDB, de 1996 e a Lei dos Sinaes, de 2004.

Para se criar uma instituicdo de ensino superior e/ou ofertar um novo curso
superior em uma faculdade que ndo goza de autonomia - o que ndo se aplica as
universidades e aos centros universitarios - é preciso que o MEC emita previamente
um ato autorizativo, conforme disposto pelo Artigo 209 da Constituicdo Federal de
1988 e pelo artigo 46 da Lei 9.934, de 1996, ja comentados.

De acordo com o principio maior, existem dois tipos de atos autorizativos: para
o funcionamento de IES e para a oferta de cursos de graduacado. Os primeiros
compreendem as etapas de credenciamento e de recredenciamento de IES8. J4 os atos
autorizativos de oferta de cursos de graduagdo, por sua vez, envolvem: autorizagdo e
reconhecimento de cursos e renovacao de reconhecimento de cursos. Os centros
universitarios e as universidades publicas e privadas nao precisam de autorizacao para
criar seus cursos, porém devem se submeter as etapas seguintes.

Cada tipo de ato autorizativo segue um fluxo préprio, orienta-se por normas
especificas e tramita em diferentes unidades administrativas do MEC e, eventualmente,
também do Ministério da Saude, nos casos de os processos envolverem cursos dessa
area. Alguns conselhos profissionais, em especial os das areas da saude, do direito, das
engenharias etc. também podem ser consultados no fluxo regulatério dos atos em
questao.

No ambito do MEC, cinco unidades administrativas participam do fluxo
regulatério: a Secretaria de Regulagdo e Supervisao da Educagdo Superior (Seres), que
conduz os atos autorizativos do processo decisorio por meio de diretoria especifica; o
Inep, que realiza, por meio de diretoria prépria, a avaliacdo de cursos e de IES e é
responsavel pela aplicacdo do Enade aos concluintes de cursos de graduacdo; o
Conselho Nacional de Educacao (CNE), que é o 6rgao assessor do MEC no processo
decisorio envolvendo atos de credenciamento e recredenciamento de IES; a Secretaria

8 Cabe observar que as instituigbes publicas sdo criadas por decreto como universidades ou como
institutos federais. Ja institui¢des privadas sdo autorizadas para funcionar como faculdades; todavia, a
medida que vdo galgando as etapas -credenciamento e, posteriormente, recredenciamento de IES- e
cumprindo requisitos especificos estabelecidos em Lei, elas podem solicitar sua transformacdo em

centros universitarios e, posteriormente, em universidades.
e e e e e e S S SIS e IS IS S ISt S IS =
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de Educacdo Superior (Sesu) e a Secretaria de Educacao Tecnoldgica (Setec), cujas
participacdes se restringem aos processos de recredenciamento de IES e de
reconhecimento de cursos das universidades federais e dos institutos federais.

Em 2023, cerca de 20 mil processos relativos aos diferentes atos autorizativos
estavam em tramitacao na Seres. Para ilustrar, considera-se o ato de reconhecimento
de cursos no periodo de 2019-2023. Dos 4.480 processos desse ato, 2.302
encontravam-se na Seres e o restante estava no CNE, que é acionado como instancia
recursal, ou no Inep, que realiza o Enade e as visitas de avaliagdo nas IES. Nos atos
relativos a cursos na area da saude, a cursos de engenharia e de direito, devem ser
consultados outros érgdos de classe, como o Conselho Nacional da Saude - CNS, o
Conselho Federal de Medicina -CFM, a Ordem dos Advogados do Brasil -OAB.

3.3 Marco legal da regulacao

Além desse quadro geral dado pela a Constituicdo Federal de 1988, pela LDB de
1996 e leis complementares e pela Lei dos Sinaes, a regulacao da educagao superior
orienta-se hoje por normas estabelecidas em dois decretos de 2017 -Decreto n° 9057
e Decreto n° 9235 - e por um conjunto de portarias ministeriais. Esse conjunto de
normas € mais ou menos abrangente e vinculado.

O Decreto 9057, de 2017, dispbe sobre a oferta de cursos de graduagao na
modalidade de Educacdo a Distancia (EaD), e a Portaria n°1, publicada um més depois,
detalha como deve ser essa oferta. Quando essas normativas foram publicadas, a
modalidade EaD respondia por 21,8% do total de matriculas no ensino superior (Inep,
2017). O Decreto 9.235, também de 2017, dispde sobre as atividades de avaliagao,
regulacao e supervisdao da educacao superior. Em dezembro daquele mesmo ano,
foram publicadas 6 (seis) portarias com os objetivos de detalhar esses atos e os
procedimentos que eles envolvem e de estabelecer seus fluxos entre os 6rgaos
competentes do MEC. A Portaria 19 detalha a avaliacdo realizada pelo Inep; as
Portarias 20, 21, 22 e 23, por sua vez, estabelecem, respectivamente, o padrao decisério
da regulacgdo, o sistema de cadastro das IES no e-MEC (que € o sistema pelo qual os
representantes das instituicbes ingressam com o0s processos relativos aos atos
autorizativos), a supervisao das IES pela Seres, o fluxo dos atos autorizativos e o
calendario regulatério.

Uma das medidas do Decreto 9.057 foi possibilitar o credenciamento de IES
para cursos apenas na modalidade EaD; ou seja, uma IES pode ser criada oferecendo
cursos apenas na modalidade a distancia. Essa flexibilizacdo tem sido apontada como
um dos fatores que levou ao grande crescimento da modalidade EaD no Pais,
especialmente durante e apds a ocorréncia da pandemia da Covid-19, que certamente
também atuou como catalisadora desse crescimento (Sampaio; Amaral; Carneiro,
2023).

Os procedimentos e os processos decisérios da regulacao estdo hoje amarrados
com os da avaliagdo. A melhor imagem € a de um cipoal de normas que define
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previamente as possibilidades e as pré-condicdes de éxito ou de fracasso das IES no
fluxo regulatorio. Por sua vez, as instituicbes se preparam e sabem como obter os
conceitos adequados nos quesitos esperados na avaliagao.

4 A GUISA DE CONCLUSOES: DESAFIOS DA AVALIAGCAO E DA REGULAGCAO DA
EDUCAGCAO SUPERIOR NO BRASIL HOJE

Ao longo de décadas, o Brasil desenvolveu um sistema nacional de avaliagao
acoplado ao processo regulatorio das instituicdes e dos cursos de graduacao. Esse
sistema, forjado pela Constituicdo Federal de 1988 por leis, decretos e portarias,
confere ao poder publico uma tarefa gigantesca de dificil consecucdo, o que vem
gerando, nos Ultimos anos, muita insatisfagao.

Essa insatisfacdo, em geral, sopesa os esforcos despendidos pelo poder publico
nessa tarefa e os resultados alcancados e é vocalizada por uma pléiade de atores que
constituem o sistema de ensino superior -associacdes de representacao dos entes
regulados publicos e privados, academia, 6rgaos do préprio MEC, como CNE, setores
do Congresso Nacional- e que sdo motivados por interesses diversos.

Retomando os objetivos deste artigo, vimos que um modelo da avaliagao e
regulagdo, originalmente concebido em seus fundamentos, instrumentos e
operacionalizagdo para ser aplicado a um sistema de ensino superior de menor porte
e menor diversidade, tem gerado vérias criticas. Destacamos trés®.

A primeira é em relagdo a morosidade do poder publico no tratamento dos
processos de atos autorizativos para o funcionamento de instituicdes e para a oferta
de cursos. Em funcdo da natureza dos atos autorizativos e de seu tramite interno, como
vimos, a tarefa pode envolver até cinco unidades administrativas do MEC e levar anos
até a decisdo. A segunda critica recai no modelo de avaliagdo que muitos consideram
homogeneizador, uma vez que ndo prevé estimulos para reconhecer — e induzir-
qualidade(s) em diferentes tipos de instituicdes, reconhecendo a diversidade de suas
vocagoes. A terceira critica incide sobre uma suposta contaminagdo da regulacdo na
avaliacao, o que impediria, de acordo com esse entendimento, uma melhoria
progressiva dos cursos, das IES e da educagao superior de modo geral.

A critica @ morosidade dos processos é a mais consensual. Como ja observado,
a Seres computa um enorme passivo de processos de atos decisorios, o que tende a
se agravar em razao da quantidade de cursos e de IES e da estrutura limitada do Estado.

Apesar da predominancia das faculdades —como vimos, elas respondem por
pouco mais de 12% do total de matriculas -, sdo essas IES que dependem da
autorizacao do poder publico para abrir e fechar cursos, aumentar e diminuir vagas, ao

® Uma outra sorte de critica remete a operacionalizagdo da avaliagdo e ndo ao modelo. Por envolver um
numero muito grande de avaliadores, nem sempre eles estariam suficientemente treinados para aplicar
os instrumentos.
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contrario do que ocorre com as universidades e centros universitarios, que gozam de
autonomia e dispensam esses atos autorizativos, respondendo por 84% do total de
matriculas no ensino superior. Um sistema de avaliacao e regulacdo consistente deve
levar em conta essa disparidade e desenvolver instrumentos mais sensiveis para
contemplar as “formiguinhas” e os “elefantes” do sistema de ensino superior brasileiro.

Quanto a critica ao modelo homogeneizador de avaliacdo, de fato, muitos dos
principios avaliativos do Sinaes foram concebidos para avaliar prioritariamente
universidades publicas que, na origem desse sistema de avaliagdo, eram ainda menos
numerosas e mais homogéneas. Nao obstante a dimensdo e a heterogeneidade do
sistema de ensino superior atual no Brasil, esses principios tém se mantido.

Ainda que o sistema de avaliacao/regulacao gere, por meio de seus diferentes
instrumentos, uma quantidade imensa de informacdes qualitativas e quantitativas, a
regulagdo nao conta com tecnologias nem pessoal para processa-las de maneira a
identificar, nos diferentes tipos de instituicbes, qualidades também diversas que
poderiam ser incentivadas em prol da melhoria da qualidade da oferta de educacao
superior. Pensemos, por exemplo, na massa de informac¢des que consta dos relatorios
de autoavaliacdo produzidos periodicamente pelas IES por meio de suas Comissdes
Proprias de Avaliagdo (CPAs).

No nivel operacional, a avaliacdo tal como ocorre hoje também traz outros
desafios. Vimos que para o credenciamento e recredenciamento dos cursos os
avaliadores do INEP (docentes recrutados do Banco de Avaliadores do Sinaes) devem
responder a um extenso formulario de avaliagdo com cerca de 60 indicadores, divididos
em trés dimensdes. Ocorre que o preenchimento desta escala confere ao avaliador um
grande poder discricionario que, no limite, pode comprometer o principio da
comparabilidade da avaliagdo. Em alguns indicadores, a atribuicdo do conceito 5
(maximo) depende da adocao de “praticas comprovadamente exitosas e inovadoras”
que sdo, muitas vezes, de dificil comprovagdo e/ou padronizacdo de entendimento
entre os proprios avaliadores (além do elevado grau de subjetividade). A despeito dos
esforcos do Inep para aprimorar os seus instrumentos de avaliacdo, permanece o
desafio de capacitar adequadamente dezenas de milhares de avaliadores para
proceder ao preenchimento padronizado de um instrumento complexo que se volta
para todos os cursos de graduacao.

Por fim, quanto a critica ao bindmio avaliacdo/regulacdo, observa-se que,
embora no passado ele tenha se revelado promissor para promover a qualidade da
oferta de ensino superior, hoje ele enfrenta um impasse: a regulacao, dizem os seus
criticos, contamina a avaliagcdo, tornando-a inécua para promover a melhoria da
qualidade dos cursos e institui¢des. De acordo com essa visao, muitas vezes partilhada
entre regulados e certos setores do préprio MEC, a regulagdo restringe-se a observar
“normas e critérios burocraticos a serem seguidos pelas instituicbes sem nenhum
critério expansionista ou de geracdo de impactos” (Camara Educacdo Superior/
Conselho Nacional de Educacdo, 2023, p. 3). Ainda de acordo com o relatério da
Comissao de Avaliagdo da Camara de Educacdo Superior do CNE,
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[...] a regulagdo esta mais preocupada em definir quais indicadores levam ao
fracasso da instituicdo e a inspecionar o trabalho do Inep, interferindo
normativamente em o6rgdos internos de acompanhamento e recurso
avaliativo, como a CTAA, do que em estabelecer critérios consistentes ao
desenvolvimento da educacdo superior como fator de desenvolvimento
nacional (CES/CNE, 2023, p. 2).

Sem duvida, trata-se de uma questdo pertinente para orientar as politicas de
ensino superior; porém, igualmente importante € discutir a direcao da expansao do
ensino superior que se deseja para o Pais. Hoje, cerca de 40% das IES no Brasil que sao
consideradas de pequeno e médio portes -porque contam com até 300 alunos
matriculados- detém 1% do total de matriculas. A outra face do mesmo fendmeno é a
concentracdo das matriculas em apenas oito grupos educacionais privados com fins
lucrativos, o que revela niveis de privatizacdo e de oligopolizacdo do ensino superior
no Brasil impares no mundo (Nascimento, 2021; Scudeler et al., 2024).

Muitas criticas que sao feitas hoje ao sistema de avaliacdo/regulacao trazem
implicitas - o que é preocupante - uma visao segundo a qual o poder publico € ineficaz,
e a burocracia estatal € um obstaculo para promover a expansao com desconcentracao
da oferta de ensino superior e para incentivar a inovacao dos cursos e das instituicoes.

O Sinaes completou 20 anos e a sua existéncia € uma conquista do Estado
brasileiro, sobretudo, quando comparamos com outros paises. Sem duvida, a avaliacao
pode aprimorar a sua cesta de indicadores e instrumentos, e a regulagao deve ser mais
célere nos fluxos processuais, utilizando indicadores mais sensiveis as diferentes
qualidades de cursos e de IES. Isso, todavia, ndo implica em desmontar um sistema
nacional de avaliagdo ou prescindir de uma estrutura de regulacdo com agéncia.

Para finalizar, ressalta-se que qualquer alteracigo no processo de
avaliagdo/regulacdo exige uma grande concertacdo entre o Poder Executivo e o
Legislativo, ja que requer mudangas no quadro legal -como alterar leis e revogar
decretos- o que, como se sabe, ndo constitui tarefa facil. No entanto, é possivel pensar
em rotas alternativas. Sera que vale a pena empreender esfor¢os para avaliar todos os
cursos de graduacao do Brasil como acontece hoje ou, de modo alternativo, avaliar
somente alguns cursos considerados estratégicos, como ja acontece na Argentina e no
Chile? Trata-se de um bom debate que exige a realizagdo de novas investigacdes, com
levantamento de dados qualitativos e quantitativos, a fim de sopesar eventuais
inovacoes.
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