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RESUMO

Esta tese constitui-se em um estudo comparativo da institucionalizacdo da Avaliagdo da
Educagdo Superior (AES) no Brasil e no México. A pesquisa teve como objetivo descrever o
processo de institucionalizagdo desse instrumento de politicas publicas e averiguar os
principais fatores que levaram os governantes desses paises a adotd-lo. A agenda internacional
e a crise fiscal do Estado, associadas a crise da educacdo superior, explicam por que o presente
tema entrou na pauta governamental. A tese aponta que a AES foi instituida como parte de um
modelo de gestdo publica orientada para resultados e que as resisténcias a introducao de
instrumentos de avaliacdo do ensino de graduagdo foram mais intensas no Brasil do que no
Meéxico. No Brasil, o processo decisorio e a implementacdo do Exame Nacional de Cursos
(ENC) foram marcados por intensos conflitos e resisténcias, em virtude, sobretudo, do carater
obrigatorio da avaliacdo e porque o ENC representou um contramovimento a proposta de
avaliacdo — o Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub) — da
Associagdo Nacional dos Dirigentes das Institui¢des Federais do Ensino Superior (Andifes).
No México, as resisténcias foram amenizadas, dentre outras razdes, pela ndo-obrigatoriedade
da adesdo, pela avaliagdo de desempenho (docente e institucional) ser vinculada a recursos
adicionais, e pela conciliagdo de interesses entre 6rgdos governamentais e representantes das
principais instituicdes de educacgdo superior do pais. Os instrumentos de avalia¢do refletem a
politica de governo vigente e as concepcdes dos atores que detém maior poder no processo
decisorio. A tese mostra também que, apesar dos principais fatores relacionados a introdugao
da AES no Brasil e no México serem semelhantes, os processos de institucionalizacdo se
deram de forma diferenciada nos paises em estudo, possivelmente em virtude das relagdes de
poder e consensos estabelecidos. Este trabalho caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa.
Além da analise de documentos, a principal técnica adotada foi a realizagdo de entrevistas
individuais semi-estruturadas com atores que participaram do sistema de tomada de decisdo,
desenho e/ou implementag¢ao da AES.

Palavras-chave: educacdo superior, avaliacdo, institucionalizacdo, politicas publicas.
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ABSTRACT

This dissertation is a comparative study upon the institutionalization of Higher Education
Evaluation in Brazil and Mexico. The research aim was to describe the institutionalization
process of the public policy evaluation tool and analyze the main factors which led
governments from these two countries to adopt them. The international agenda and fiscal crisis
from the State, associated to the Higher Education crisis, explain why this topic has come into
the government agenda. The dissertation argues that Higher Education Evaluation was
implemented as part of a results-oriented public management model. The study shows
resistance to the introduction of evaluation tools in Higher Education. In Brazil, the decision-
making process and the implementation of the National Exams for undergraduation courses
was featured by harsh conflicts and intense resistance especially due to the compulsory status
of the evaluation and to the fact such exams were against the proposal of the National
Association of the Federal Higher Education Institutions (Andifes). In Mexico, resistance was
minimized, among other things, due to the non-compulsory status. Non-compulsory status
stemmed from the fact performance evaluation was tied up to additional resources and to the
agreement of interests between government bodies and representatives from country’s main
universities. The dissertation shows evaluation tools mirror current government policy and the
conception from actors having more power in the decision-making process. The dissertation
also shows that despite the similarities between the main causes that introduced the Higher
Education Evaluation in Brazil and Mexico, its process of institutionalization occurred in
different forms in both countries, possibly due to power and consensus relations established
within each one. This study was a qualitative research using documentary analysis and
unstructured interviews. The latter were carried out with actors who took part in the decision
making system related to the design and implementation from Higher Education Evaluation.

Keywords: higher education, evaluation, institutionalization, public policy tool.
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INTRODUCAO

O objetivo da presente tese de doutorado ¢ identificar os principais fatores que levaram
governantes do Brasil e do México a adotarem a avaliagcdo do ensino de graduacao e descrever
o processo de institucionalizagdo desse instrumento de politicas publicas.

Nesta tese, institucionalizagdo refere-se “ao processo por meio do qual organizacdes ou
procedimentos adquirem valor e estabilidade” (HUNGTINGTON, 1968, p. 24), isto ¢, sdao
aceitos e se tornam recorrentes. Pretende-se examinar o processo de institucionalizacdo da
avaliacdo da educacdo superior no Brasil e no México, buscando identificar os atores
envolvidos, os debates ocorridos, as tensdes politico-ideoldgicas, os consensos que existiram,
as propostas apresentadas durante esse processo e fatos fundamentais, indispensaveis para que
esse procedimento adquirisse valor, estabilidade e fosse legitimidado nos paises em estudo.

Apesar do principio do mérito profissional ter um lugar central nos mais modernos
modelos de administragdo publica, sua presenca esta registrada em momentos bastante remotos
da histéria. No império chinés, por exemplo, realizavam-se exames para O acesso €
permanéncia dos profissionais nos cargos publicos, que se assemelhavam as modernas
avaliacdes de desempenho'. Na sociedade ocidental, porém, mesmo com a consolidagio do
modelo de administragio publica burocratica’, a aplicagdo do principio do mérito baseado no
desempenho e a pratica da avaliagdo para aferi-lo nao se disseminaram completamente no
ambiente administrativo, nem se generalizaram de imediato em outras esferas da vida social.
Na area da educacdo, por exemplo, a avaliagdo baseada em procedimentos formais e publicos
sO possui um século de tradigao.

Ao longo dos ultimos cem anos, o conceito e objetivos (quase sempre componentes do
proprio conceito) da avaliacdo foram mudando de acordo com as transformacgdes politico-
econdmicas da sociedade. A avaliagdo ja foi entendida basicamente como uma forma de medir
o conhecimento dos alunos (concepcdo tradicional da avaliacdo) e depois passou a ser
vinculada aos objetivos educacionais € ao aperfeicoamento do objeto avaliado (TYLER, 1950
apud TEJADA, 1990). A partir de meados do século XX, o conceito ampliou-se e passou a

incorporar novos objetivos.

' Max Weber (2002), ao analisar o periodo da China monérquica, observou que os mandarins se tornaram um grupo
de status unificado, constituido de solicitantes habilitados de prebendas na burocracia publica. No entanto, sua
habilitagcdo dependia do nimero de exames em que eles haviam sido aprovados.

* A burocracia, na concepgio de Max Weber, é o tipo ideal da dominagio racional-legal. A principal caracteristica
da dominagdo racional-legal consiste em possuir um quadro administrativo burocratico, no qual a formalidade,
impessoalidade (proceder sine ira et studio) ¢ o principio do mérito profissional sdo fundamentais. (WEBER, 1991,
p. 141).



Desde os anos 1970, a avaliagdo passou a ser compreendida como um processo que gera
informacodes tuteis para a tomada de decisao (STUFFLEBEAM; SHINKFIELD, 1987), para o
exercicio da accountabitity’, para proporcionar eficiéncia na alocagdo de recursos publicos e
também como um instrumento que pode contribuir para o aprendizado organizacional. Vale
ressaltar que, ao longo da historia da avaliacdo da educacdo, ndo ocorreram propriamente
rupturas entre um significado e outro, mas a aglutinagdo dos conceitos que foram sendo
construidos em diferentes épocas (RUA, 2005; BRUNNER 1994; GAGO, 2006; BELLONI,
1997; DIAZ BARRIGA, 2004; DIAS SOBRINHO, 2003, dentre outros). Atualmente, o
conceito de avaliacdo ¢ considerado polissémico, uma vez que o seu significado quase sempre
se define em razao dos sujeitos que o utilizam.

A partir dos anos 1980, governantes de varios paises do mundo vém conduzindo
avaliagdes dos seus sistemas de educacdo superior’, por meio da avaliagdo dos cursos de
graduagdo e de pos-graduacgdo, avaliagdo do desempenho dos alunos, dos professores e das
Instituicdes de Educacdo Superior (IES). Cabe indagar a que se deve o seu surgimento. A
introducdo da avaliagdo da educagdo superior estd relacionada, em grande parte, com fatores
internacionais que afetaram os papéis do Estado e das institui¢des de educacdo superior, mas
também com as proprias dinamicas politico-economicas e educacionais de cada pais.

Nas décadas de 1960-1970, a massificacdo da educagdo superior tornou-se um
fendomeno mundial, e em resposta as demandas da sociedade em transformagdo, sobretudo,
provenientes das mudangas que estavam ocorrendo nos campos econdmico e politico.
Acreditava-se que a democratizacdo da educagdo superior, entendida como o acesso de
individuos de diferentes classes sociais a esse nivel de ensino, possibilitava a mobilidade
social, que entretanto, surtiu efeitos ndo-desejados. Um dos resultados da massifica¢do foi a
heterogeneidade da qualidade do ensino ofertado pelas instituicdes de educagdo superior.
Configurou-se em um desafio para a Sociologia da Educacdo o problema de como expandir o
sistema de educacao superior, buscando absorver diferentes setores da sociedade e, a0 mesmo

tempo, favorecendo e valorizando o ensino de qualidade. Esse processo ocorreu em escala

3 No lingua portuguesa, ndo existe uma tradugio para o termo accountability, mas, na literatura especializada, ele
vem sendo entendido como responsabilizagdo dos agentes publicos perante a sociedade. A accountability ndo é
funcdo de um o6rgdo, mas de um conjunto de instituigdes. “La responsabilizacion importa, entonces, un
involucramiento personal en la accion, y una participacion activa del sujeto, a través de un compromiso
permanente. En este caso, no se habla solamente de una obligacion originada en la norma, que se hace efectiva
ex - post, sino de un compromiso originado en la conciencia” (LERNER; GROISMAN). Disponivel em:
<http://cdi.mecon.gov.ar/biblio/docelec/unpan/ar/000179.pdf> Acesso em: 20 fev. 2006.

4 Na Europa, podem-se citar Franca, Espanha, Holanda, Italia, Gra-Bretanha, Portugal, Suécia, dentre outros. Na
América Latina, sobretudo na década de 1990, os seguintes paises adotaram mecanismos de avaliagdo da
educacdo superior: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Peru, Venezuela,
México e outros (BRUNNER, 2005, p. 29).



global e, guardadas as devidas proporgdes, realizou-se também no Brasil ¢ no México. Nessa
época, na América Latina, o Estado financiava as institui¢des de educagdo superior publicas
sem delas exigir nenhuma prestacao de contas. Nos anos 1980, em um contexto de crise fiscal
do Estado, esse modelo benevolente de financiamento foi alterado’.

A crise fiscal, que ocorreu em varios paises nos anos 1980, foi derivada da dificuldade
de os Estados lidarem com as crescentes demandas de diversos setores da economia e de seus
grupos sociais correspondentes (PEREIRA, 1996), gerando desequilibrio entre receitas e
despesas. Na regido latino-americana, o endividamento externo e a instabilidade monetéria
haviam aumentado; a surprote¢do as empresas locais tinha conduzido a baixa produtividade
sist€émica da economia; os poucos investimentos financeiros, em virtude da crescente fuga de
capitais tanto estrangeiros quanto nacionais, diminuiram, desencadeando a estagnacdo
econdmica ¢ altas taxas de inflacao e, em decorréncia, os descontentamentos sociais cresceram.

Diante dessa realidade, os paises latino-americanos comegaram a implementar politicas
de ajuste estrutural e a substituir gradativamente o Estado desenvolvimentista e as suas atitudes
nacionalistas por politicas econdmicas neoliberais, que promovem o livre comércio, a
privatizagdo e outras praticas voltadas para os mercados. Essas transformacdes politico-
econdmicas iniciaram-se em meados da década de 1980°, e avangaram na década seguinte.

Simultaneamente, surgiu em ambito internacional um movimento de reformas da
administracdo publica, cuja retdrica defende mudancas de valores no setor publico. As idéias
preconizadas pelos defensores da Nova Administragdo Publica consistem na mudanga do foco
da gestdo, de processos para resultados, mediante a ado¢ao de um conjunto de técnicas e
comportamentos, que tém como objetivo impor disciplina e politicas de incentivos (tipicas de
empresas privadas), prestacdo de contas, racionalizacdo dos gastos publicos e melhoria do
desempenho dos servigos publicos.

No campo da educagdo superior, o aumento do custo da universidade publica e,
simultancamente, a sua baixa eficiéncia, passam a ser enfatizados por organismos
internacionais e governantes de varios paises, sobretudo da América Latina. Esse argumento
foi construido em um contexto de crise fiscal do Estado associado ao aumento da demanda por
educacdo superior. Esses fatores inter-relacionados propiciaram o debate da necessidade de

criacdo de instrumentos para avaliar o ensino de graduagao.

> Na concepgio do autor, o modelo de financiamento benevolente pode ser entendido como: “una formula a la vez
paternal y benevolente, cuyo medio principal es la asignaciéon incremental de recursos presupuestarios
desvinculados de cualquier consideracion de calidad, equidad o eficiencia” (BRUNNER, 1994, p. 21).

% No Chile, as politicas neoliberais foram implementadas ainda na década de 1970, especificamente a partir de
1973, com a chegada de Augusto Pinochet Ugarte ao poder.



No Brasil, embora diversas iniciativas de avaliagdo do ensino de graduacdo ja
estivessem em vigor desde a década de 1980, esse campo de estudos ganhou notoriedade desde
a aplicagdo do primeiro Exame Nacional de Cursos (ENC) — conhecido como provao —
instituido no governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002). A partir de 1996, o Ministério
da Educagdo (MEC) passou a publicar os resultados do ENC e, a midia encarregou-se de
divulga-los.

Este fato teve repercussdo na sociedade, e ndo somente na comunidade universitaria.
Enquanto a sociedade discutia as instituicdes de educagdo superior que tinham obtido notas A,
B, C, D ou E no ENC, parte da comunidade universitaria debatia, sobretudo, a utilidade
politica dos resultados desse instrumento de avaliagdo. No governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2006; 2007...), foi criado o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo
Superior (Sinaes), que contempla diferentes instrumentos de avaliagao.

No Meéxico, nos 1980, percebeu-se que os recursos publicos aplicados ao ensino
superior foram reduzidos e, do mesmo modo, os salarios dos docentes sofreram uma grande
perda. Em 1984, foi criado o Sistema Nacional de Investigadores (SNI), que introduziu
pagamento adicional para pesquisadores aprovados em avaliagdo de desempenho académico,
cujo objetivo era compensar as perdas salariais e a ocorréncia de fuga de cérebros. Entretanto,
apesar da criagdo do SNI, foi no governo do presidente Carlos Salinas de Gortari (1989-2004),
com o Programa para la Modernizacion Educativa (PME), que a avaliacdo da educacdo
superior se tornou diretriz de politicas direcionadas para esse nivel de ensino.

No governo de Salinas de Gortari, foi implementado o Programa de Becas ao
Desempenho Académico e criados diferentes organismos avaliadores. Atualmente, a educacao
superior mexicana ¢ avaliada por instrumentos distintos. O desempenho das instituicdes de
educacdo superior ¢ avaliado por meio de programas governamentais, como o Fondo para la
Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes) e o Programa para el Mejoramiento del
Personal Académico (Promep). Os cursos, sobretudo de graduagao, sdo avaliados por comités
de pares, por meio dos Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion
Superior (Ciees). Avaliam-se programas institucionais por meio dos Programas Integrales de
Fortalecimiento Intitucional (PIFI) e do Programa Integral de Fomento al Posgrado (Pifop).
O desempenho dos alunos (ingressos e egressos) ¢ avaliado por um organismo nao-
governamental, denominado Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior
(Ceneval), e o desempenho dos docentes, por meio de diferentes programas de estimulos a
docéncia. As IES privadas sdo avaliadas pela Federacion de Instituciones Particulares de

Educacion Superior (Fimpes).



A avaliagdo da educacao superior nos ultimos anos tem sido objeto de vérias
investigacdes’. Os autores demonstram preocupacdo com o conceito de avaliacdo, os
instrumentos e os seus efeitos, mas tém deixado de lado as causas da sua origem e,
especialmente, o processo de institucionalizagdo que, conseqlientemente, ajudam a
compreender os desfechos em cada pais. S3o poucos os estudos que abordam a
institucionalizagdo da avaliagdo da educacao superior, sobretudo investigacdes empiricas, de

cunho comparativo.

A perspectiva comparativa: método de abordagem

A comparacio, neste tese, ¢ realizada por muitas razdes: “para ‘situar’, para aprender
de las experiencias de los otros, para tener términos de parangon, para explicar melhor y por
otros motivos (SARTORI, 1994, p. 31-32). Nas ciéncias sociais, 0 método comparativo sempre
ocupou um espaco privilegiado. Desde os classicos, como Emile Durkheim e Max Weber, que
a andlise comparativa tem possibilitado maiores niveis de generalizagdes, assim como
fornecido maior riqueza de analise.

Como base nesse interesse, foi formulado o seguinte problema de pesquisa: quais foram
os principais fatores que levaram governantes do Brasil e do México a adotarem a avalia¢do do
ensino de graduacdo e como se deu a institucionalizagdo desse procedimento de politicas

publicas? As hipdteses que orientam esta tese sdo:

a) a avaliagdo da educagdo superior foi instituida como parte de um modelo de gestdo
publica orientada para resultados;

b) a avaliacdo da educagdo superior foi instituida como parte de um discurso difundido
pelos organismos internacionais de que havia necessidade de tornar o ensino superior mais

eficiente e eﬁcazg;

7 No México, pode-se citar alguns autores, sdo eles: Kent (1995); Diaz Barriga (1997; 2001); Canales (2001); Rueda
(2001); Aboites (2001); Ordorika (2004); Gago Huguet (1992), dentre outros. No Brasil, Dias Sobrinho (2000;

2003); Belloni (1989; 1997); Durhan (1990; 1998); Durham & Schwartzman (1992) Catani et al (2001); Trindade
(1995; 2001); Ristoff (1995), e outros. Algumas teses e dissertacdes que foram elaboradas nos ultimos anos sobre a

avaliagdo da educagdo superior, no Brasil, serdo objeto de discussdo no capitulo I da tese.
¥ No ambito da discussio do modelo de administragdo publica orientada para resultados, eficiéncia pode ser

entendida como maximizagdo dos resultados dado os recursos disponiveis; eficacia refere-se ao grau em que sdo

alcangados os objetivos (Cf. COHEN; FRANCO, 2004).



c) a avaliagdo da educacdo superior foi instituida como mecanismo de controle da
qualidade do ensino ofertado, em um contexto de expansdo e diversificacdo da educagao
superior;

d) os fatores que levaram os governos do Brasil e do México a adotarem a avaliagdo da
educacao superior foram semelhantes, mas diferentes os processos de sua institucionalizagao.

As hipdteses relacionam-se entre si e estabelecem um ponto de intersec¢do com o
objeto de estudo. As hipdteses A e B referem-se aos fatores exdgenos que levaram o tema
avaliacdo a entrar para a agenda governamental, enquanto a hipotese C diz respeito a questdes
endogenas ao proprio sistema de educacdo superior. Para compreender a origem e a
institucionalizagdo da avaliacdo da educagdo superior nos dois paises, foi necessario apreender
a relagdo entre campos disciplinares (econdmico, politico e da educacio superior), de modo a

tornar inteligiveis as tensdes existentes entre eles e no interior deles, pois

ndo sdo apenas as acumula¢des de cifras descontextualizadas, mas também
informagdes mais especificas (...), que externam a realidade descrita reduzindo-a ao
aspecto burocratico imediatamente sensivel a investigacdo burocratica. Um estudo
do controle das universidades pelo Estado, da descentralizagdo universitaria, ou do
recrutamento dos administradores e dos professores, que se apoiasse apenas nos
textos de regulamentacdo, seria tdo enganoso quanto a pesquisa dos comportamentos
religiosos que quisesse inferir dos textos candnicos a pratica real dos crentes
(BOURDIEU; PASSERON, 1979, p. 83).

Nessa perspectiva, faz-se necessario caracterizar os dois Estados (Brasil e México), as
condicdes estruturais nas quais se desenvolvem os respectivos processos sociais, culturais,
politicos e econdmicos, buscando uma compreensdo mais profunda do fendmeno em estudo.
Foi importante ndo s6 tratar o tema de forma relacional, mas também ter em mente que o
campo ¢ um espago de relagdes, sobretudo de poder — relagdes de disputa pelas posicdes que
estruturam os campos sociais (BOURDIEU, 1998) ?. Do mesmo modo, de um lado, buscou-se
identificar as singularidades de cada processo de institucionaliza¢do da avaliacdo da educacao
superior ¢ os componentes que lhes deram legitimidade em cada pais. Afinal, a analise

comparativa ndo deve consistir somente na busca de semelhancas, mas também no que ¢

? A nogdo de campo, uma das categorias centrais do esquema explicativo de Pierre Bourdieu (1998), conduz a

conceber um espaco social que possui uma estrutura propria, com suas leis invariantes de funcionamento, além da
existéncia de um determinado niimero de interesses fundamentais em comum para a constitui¢do de um campo. A
aparente homogeneidade de certos campos pode provir do senso comum — representagdes partilhadas por todos - mas
que foi estabelecida por meio de disputas. Afinal, um campo também ¢ o lugar no qual se manifestam as relacdes de
forca e monopdlios, lutas e estratégias, interesses e lucros, apesar de cada campo possuir formas especificas de
manifestar-se. Os campos caracterizam-se ainda por estruturarem-se com base em uma distribuicdo desigual de
capital social. A posigdo social ocupada por cada ator no campo social ¢ resultado de um maior, menor capital social
ou mesmo da inexisténcia, permitindo uma relagdo conflituosa entre dominantes ¢ dominados (BOURDIEU: 1983a;

1983b).



peculiar em cada unidade de andlise. De outro lado, entdo, procurou-se averiguar em que as
unidades de andlises sdo estruturalmente semelhantes.

Os dados foram analisados por essa 6Otica e com base no conjunto de agdes e reagdes
dos principais atores que ocupam posigdes estratégicas no interior do campo politico e,
sobretudo, da educacdo superior, uma vez que diferentes atores, de diferentes campos da
sociedade'® possuem os seus proprios interesses e demandas e, em decorréncia, buscam
influenciar a tomada de decisdo acerca dos rumos da educacao superior. Além disso, a andlise
levou em consideragdo que a propria avaliagdo da educag@o superior ¢ um campo de disputas
que ultrapassam as questdes mais aparentes ¢ formais da organizagdo e do gerenciamento das

institui¢des educativas (DIAS SOBRINHO, 2000).

Neste trabalho, o campo da educacdo superior ¢ compreendido como um espago
complexo e heterogéneo. Vale ressaltar que, nos ultimos anos, a diversifica¢ao e diferenciacao
institucional se tornaram um fendmeno mundial, e Brasil e México ndo fugiram a essa
tendéncia. Em razdo dessa heterogeneidade institucional, Benedito Martins (1998) reporta a
nog¢ao de campo para explicar a complexidade da estruturagdo do campo académico nacional.
Segundo o autor, a escolha justifica-se por essa ser uma forma de evitar privilegiar somente a

instituicao universitaria. O proprio autor assinala:

Considero mais fecundo do ponto de vista analitico, enfocar a situagdo do ensino
superior brasileiro a partir da no¢do de campo, em cujo interior as universidades, bem
como os demais tipos de instituicdes que o estruturam (...) tendem a ocupar posigdes
especificas na hierarquia interna deste espago social (...). Pela posicdo de destaque
que algumas delas ocupam no interior do campo académico, seguramente, justifica-se
uma reflexdo aprofundada por parte da comunidade académica. No entanto, esta
preocupacao nao deve ofuscar o fato de que as univerdades, especialmente as
publicas, representam apenas uma parte do sistema (MARTINS, 1998, p. 60).

Nesse sentido, considera-se conveniente incorporar a analise de Martins (1998) para
compreender de que forma foi se configurando o atual modelo de avaliacdo da educagao
superior (AES) no Brasil e no México. Em ambos os paises, os instrumentos de avaliacdo
foram sendo implementados de acordo com a complexidade de cada sistema de educacdo
superior ¢ os movimentos e as transformagdes ocorridas nos campos politico e econdomico.

A unidade de analise da tese ¢ a avaliacdo do ensino de graduacao, conduzida pelo
Estado. No Brasil, a avaliagdo do ensino de graduagdo passou a ser obrigatoria e conduzida

pelo Estado a partir de 1995, durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso

' Organismos internacionais, governos, reitores, entidades sindicais (por exemplo, sindicato dos professores),
representantes da comunidade universitaria (das instituicdes de educagdo superior, dos docentes e discentes),
grupos empresariais e organizacdes da sociedade civil, dentre outros.



(1995-2002). Desde 1989, a avaliagdo constituiu-se em um dos instrumentos centrais da
politica de moderniza¢ao da educagdo superior mexicana, no governo do presidente Carlos
Salinas de Gortari (1989-1994). Do mesmo modo, nessa mesma €poca, a avaliagdo no México
passou a ser fortemente vinculada a distribuicdo diferencial de recursos publicos. Esses sdo os
marcos histéricos da instalacdo do Estado avaliador'' no campo da educagdo superior dos
paises em estudo. Entretanto, o periodo histdrico analisado ¢ de 1980-2006, com énfase aos
anos ja assinalados anteriormente, uma vez que esta tese tem como objetivo ndo somente
averiguar de que forma ocorreu a institucionalizacdo da avaliacdo da educacgdo superior no

Brasil e no México, como também identificar a sua origem.

Este trabalho caracteriza-se como uma pesquisa qualitativa. Além da andlise de
documentos, a principal técnica de pesquisa adotada foram entrevistas individuais semi-

estruturadas. De acordo com Abramovay e Rua,

existem grandes vantagens em utilizar esta técnica de entrevista. Primeiro, permite
aos informantes descrever o que consideram significativo ou importante, usando seus
proprios critérios e suas proprias palavras, sem ficar restritos a determinadas
categorias fechadas. Segundo, admite que o entrevistador esclarega os informantes
sobre o exato significado do que pretende conhecer, tornando as perguntas mais
acuradas e as respostas mais fidedignas. Terceiro, esse instrumento permite — devido
ao relativo grau de homogeneidade dado pelo roteiro comum — a possibilidade de
comparagdes, além de propiciar analises mais sistematicas e¢ gerais das informagdes
obtidas do que seria possivel mediante entrevistas ndo estruturadas ou, ao contrario,
perguntas estruturadas (ABRAMOVAY; RUA, 2002, p. 35).

Foi construido um roteiro de entrevistas (apéndice 1) que buscou abranger o fendomeno
em estudo, no Brasil e no México. Os atores entrevistados foram escolhidos de acordo com a
sua participagdo no sistema de tomada de decisdo, desenho e/ou implementagdo da avaliagdo
da educacdo superior: autoridades, ex-autoridades do governo, técnicos de organismos
avaliadores e pesquisadores especialistas em avaliagao da educagao superior.

Vale ressaltar que os interlocutores, muitas vezes, nao falavam sobre o que lhes era

perguntado e, por outro lado, buscavam enfatizar o que eles queriam que fosse publicado.

"' Conceito elaborado por Neave (1990) para explicar a mudanca do papel do Estado na educagio superior de
paises da Europa Ocidental. Guardadas as devidas proporgdes, esse conceito pode ser transposto para a América
Latina, para compreender a mudanca da relacdo do Estado com as institui¢des de educagdo superior latino-
americanas. De forma simplificada, vem ocorrendo uma nova forma de controle do Estado em relagdo as
instituigdes de educacdo superior. O controle burocratico dos processos foi substituido pelo controle dos
resultados, com base em avaliagdes de desempenho. Esse conceito sera trabalhado com detalhes no capitulo I da
tese e retomado em outros momentos.



Também ocorreu, com frequéncia, a €nfase aos instrumentos de avaliacao da educagdo superior
de cuja elaboragao e/ou implementacao tinham participado.

No Brasil, isso aconteceu em relagdo ao Programa de Avalia¢do Institucional das
Universidades Brasileiras (Paiub), ao Exame Nacional de Cursos (ENC) e ao Sistema Nacional
de Avaliagdo da Educagdo Superior (Sinaes). No México, por haver um sistema misto de
orgdos avaliadores (agé€ncias governamentais € ndo- governamentais), iSSO ocorreu com
funcionérios do Centro Nacional para la Evaluaciéon de la Educacion Superior (Ceneval),
Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion Superior (Ciees) e Federacion
de Instituciones Mexicanas Particulares de Educacion Superior (Fimpes), assim como,
representantes da Secretaria de Educacion Publica (SEP) e da Asociacion Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacion Superior de la Republica Mexicana (Anuies).

Alguns importantes atores brasileiros e mexicanos nao foram entrevistados ou por falta
de de espago em suas agendas ou por a pesquisadora ndo ter condi¢des financeiras para cobrir
despesas com passagens € hospedagens nos locais onde eles residem. Em alguns casos, o
roteiro de entrevista foi enviado por correio eletronico, mas ndo houve respostas. Entretanto,
no Brasil e no México, quase todos os atores que participaram da tomada de decisdo e/ou
implementagdo de instrumentos de avaliacdo da educagdo superior sdo também académicos de
universidades publicas e principais especialistas da area. Assim, muitos deles estdo presentes
nesta tese, por meio das suas inimeras publicagdes. No apéndice 2, hd uma lista com o perfil

de cada entrevistado.

Estrutura da tese

Esta tese esta organizada em quatro capitulos, aos quais se segue a conclusao.

O primeiro deles apresenta o contexto tedrico do objeto de estudo, a relagdo da
introducdo da avaliagcdo da educagdo superior com a proposta de uma gestdo publica orientada
para resultados e o debate teorico da avaliagdo da educacao superior.

No segundo capitulo, caracteriza-se o contexto politico-econdmico em que ocorreu a
implementagdo da avaliagdo da educagdo superior no Brasil e no México. Tendo como base
essa caracterizacdo, discute-se o papel da avaliacdo como ferramenta de planejamento publico,
em um contexto de crise fiscal do Estado e de crise da educacdo superior ¢ do aumento da
demanda por esse nivel de ensino. O intuito dessa discussao ¢ mostrar a relagdo existente entre

as mudancas politico-econOmicas e a institucionalizacdo da avaliagdo no Brasil e no México.
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Pretende-se também evidenciar — com base nas entrevistas realizadas e nos documentos
produzidos por organismos internacionais — Banco Mundial, Organizacao das Nag¢des Unidas
para Educacdo, Ciéncia e Cultura, Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento
Econdomico e Conselho Internacional para o Desenvolvimento da Educagdo — que eles
desempenharam um importante papel na condu¢do da introducdo da avaliagdo da educacdo
superior.

No terceiro capitulo, discute-se a relagdo entre politicas de expansdo da educagdo
superior e introducdo da avaliagdo nesse nivel de ensino. Tomando por base essa discussao,
mostra a relagdo existente entre massificagdo da educagdo superior e a avaliagdo como
mecanismo de controle da qualidade do ensino ofertado. Analisa também a formagao do
modelo de avaliagdo da educacdo superior implementado no Brasil e no México, tentando
identificar os critérios estabelecidos para a construcdo de determinados mecanismos de
avaliagao.

O quarto capitulo busca identificar as singularidades e/ou diversidades dos processos de
institucionalizacdo da avalia¢do da educagdo superior ocorridos no Brasil e no México. Para
isso, deu-se voz aos principais atores presentes nesse processo, bem como destaque as suas
acdes e/ou reagdes, procurando identificar elementos que facilitaram e/ou dificultaram o
processo de institucionalizacdo da avaliagdo da educagdo superior (AES), no ensino de

graduac¢do, no Brasil e no México.

10



CAPITULO I
AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR:
CONTEXTO E TEORIA

O problema explorado na presente tese €: quais foram os principais fatores que levaram
governantes do Brasil e do México a adotarem a avaliagdo do ensino de graduacdo e como se

deu a institucionalizagdo desse procedimento de politicas publicas?

Na lingua portuguesa, institucionaliza¢do significa o “ato ou efeito de
institucionalizar[1]”. Institucionalizar, por sua vez, ¢ “dar o carater de institui¢do, adquirir o
cardter de instituicdo”[2]; “dar forma institucional”'®. Segundo a concepgdo sociologica,
institucionalizagdo ¢ o processo pelo qual se formam os padrdes estdveis de interacdo e
organizac¢ao social baseados em comportamentos, normas e valores formalizados e legitimados
(RIOS, 1987, p. 611). Em outras palavras, institucionalizagdo refere-se ao proprio processo por
meio do qual um procedimento ou uma organizagdo se transforma em uma instituicao, ou seja,
se consolida.

O termo instituicdo ¢ utilizado de diferentes formas e, muitas vezes é confundido com
organizacdo'’. No entanto, as institui¢des sociais sio um componente — um conjunto de
padrdes socialmente aprendidos e compartilhados — até mesmo no interior das organizacdes.
Institui¢do, muitas vezes, também ¢ entendida com um padriao de controle, no entanto, “sob a
perspectiva sociologica, o significado do termo ndo é exatamente este” (BERGER; BERGER,
1977, p. 192). De acordo com a concepcao classica da Sociologia, o conceito de instituigao €
mais complexo. As institui¢des sociais sdo alicercadas na histéria, constituem algo exterior ao
individuo, possuem uma autoridade moral e um carater de objetividade e coercitividade. Como

assinalam os autores,

as institui¢des estdo 14, externas a ele, persistentes em sua realidade (...). Tém poder
coercitivo sobre ele, seja por si mesmas, pela simples forca de sua facticidade, scja
pelos mecanismos de controle que geralmente se encontram vinculados as mais
importantes dentre elas (BERGER; LUCKMANN, 1996, p. 58; grifos meus).

2 11] FERREIRA, A.B.H. Novo Aurélio Século XXI. O dicionario da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1999. [2] MICHAELIS. Moderno dicionario da lingua portuguesa. Séo Paulo: Melhoramentos, 1998.

13 Esclarecer esse conceito também contribui para a compreensio do termo avaliagdo institucional, que sera
discutido ao longo deste capitulo, e o entendimento de universidade como uma institui¢do da sociedade.
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Esses componentes dao-lhes permanéncia relativa (porque as instituicdes mudam com o
passar do tempo), estabilidade, legitimidade e importancia. Conforme sublinha Hungtington
(1968, p. 24), as “instituicdes sdo padrdes de comportamento estaveis, validos e recorrentes. As
organizagdes e os procedimentos variam quanto ao seu grau de institucionalizacdo”. Vale
ressaltar que ndo é objetivo desta tese medir o grau de institucionalizacdo da avaliacdo da
educagao superior (AES).

O presente capitulo tem como objetivo discutir o contexto da introducdo da avaliacdo
da educacdo superior — intensificacdo do processo de globalizagdo e das sociedades do
conhecimento'*, e reestruturacio da administragdo ptblica. O intuito é mostrar de que forma a
avaliacdo da educacgao superior se articula com as transformacdes politico-econdmicas e sociais

ocorridas nas Ultimas décadas e compreender o contexto em que ela se tornou um tema de

agenda publica. Pretende-se também apresentar o campo teorico e conceitual da avaliagdo.

1.1 Politicas publicas e avaliacao da educac¢io superior

A discussdo sobre a origem ¢ a institucionaliza¢do da avaliacdo da educagdo superior
leva a necessidade de compreender o campo das politicas publicas. O primeiro termo forma
parte do duplo conceitual que, na lingua inglesa, refere-se a politics, para indicar o processo de
luta em defesa de interesses, competi¢do e conflito/negociagdo entre individuos e organizagdes
pela distribuicdo do poder politico, € policy, ao campo de opcdes de estratégias de agdo e
decisdo, que tem o intuito de enfrentar, resolver ou melhorar os problemas que sdo da
responsabilidade do Estado (VALENTI; CASTILLO, 1997). Portanto, o sentido do termo
politica utilizado nesta tese € o de policy.

As politicas publicas sdo “conjunto das decisdes e agdes relativas a alocagdo imperativa

de valores” (RUA, 1998, p. 232). Portanto, pode-se entender as politicas publicas como

A Organizacdo das Nacdes Unidas para Educag@o, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) propde uma nova leitura da
expressdo sociedade do conhecimento. Segundo esse organismo, ¢ importante falar de sociedades de
conhecimento no plural, porque no singular € como se houvesse uma unica sociedade. Como a propria Unesco
argumenta, “el concepto de sociedades del conocimiento compreende dimensiones sociales, éticas y politicas
mucho mas vastas. El hecho de que nos refiramos a sociedades, en plural, no se debe al azar, sino a la intencion de
rechazar la unicidad de un modelo ‘listo para su uso’ que no tenga suficientemente en cuenta la diversidad cultural
y lingiiistica, Gnico elemento que nos permite a todos reconocernos en los cambios que se estan produciendo
actualmente. Hay siempre diferentes formas de conocimiento y cultura que intervienen en la edificacion de las
sociedades, comprendidas aquellas muy influidas por el progreso cientifico y técnico moderno. No se puede
admitir que la revolucion de las tecnologias de la informacion y la comunicacion nos conduzca — en virtud de un
determinismo tecnoldgico estrecho y fatalista — a prever una forma unica de sociedad posible” (UNESCO, 2005,

p. 17).
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trajetorias de acdes que exigem a discussao de valores, preferéncias, opinides € crengas acerca
dos problemas ou questdes publicas. De acordo com Castillo e Valenti (1997), as politicas
tendem a ter uma dimensdo publica por dois motivos. Primeiro, elas sdo conhecidas
publicamente — os politicos sdo obrigados a dar conta das decisdes e a¢des (em um contexto
democratico) e, segundo, geralmente expressam preferéncias e demandas dos cidaddos em
diversas areas (por exemplo, satde, educacdo, meio-ambiente, etc). A dimensdo publica das
politicas diz respeito também ao seu cardter imperativo: Isso significa que uma das
caracteristicas centrais “¢ o fato de que sdo decisdes e agdes revestidas da autoridade soberana
do poder publico” (RUA, 1998, p. 232).

Nesse sentido, as politicas publicas de educacdo superior podem ser entendidas como:
“los cursos de accion que pactan los distintos actores participantes en este nivel del sistema
educativo nacional y que son dirigidos e instrumentados por el gobierno en la esfera de su
competencia (MENDOZA, 2002, p. 20). Politica publica diferencia-se de decisdo politica, pois
“uma politica publica geralmente envolve mais do que uma decisao e requer diversas agdes
estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes tomadas” (RUA, 1998, p. 232).

Nas sociedades democraticas, o ciclo de politicas publicas compreende: formagao de
agenda, formulagdo, implementacdo e avaliacdo das politicas (RUA, 1998; AGUILLAR V.,
2003b).

As decisdes de um governo iniciam-se pela eleicdo dos seus assuntos e prioridades de
acdo: a sua agenda. O processo de elaboracdo da agenda ¢ o momento em que o governo
decide se deve ou ndo intervir em um determinado assunto. Atualmente, no contexto de
escassez de recursos, aumento das demandas sociais € complexidade dos problemas, governos
tém selecionado cada vez mais o que deve ou ndo entrar na pauta governamental, como

salienta Aguillar Villanueva:

Hoy, despues del aprendizaje, los gobiernos son mas cuidadosos y ponderados en
armar sua agenda, en seleccionar las cuestiones y ordenar sua prioridades. A las
agendas repletas y desordenadas han seguido gobiernos mas selectivos y coherentes.
No todo es asunto publico (...). No todo asunto publico es competencia del gobierno
nacional; hay asuntos de la jurisdiccion de los gobiernos locales. Tampoco todo
asunto tiene que ser tratado con instrumentos gubernamentales directos: propriedad,
gasto, empresa y administracion publica. (...). son expresiones y efectos de um
manejo mas ordenado de sua agenda por parte de gobiernos menos dispuestos a
regular todo (...). La filtracion de las cuestiones se vulven entonces uma actividade
estratégica, en la medida en que decidir si una cuestion amerita ser objeto de la
accion gubernamental significa comprometerse y poner em juego los recursos del
Estado (AGUILLAR V., 2003b, p. 29).
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A formagdo da agenda corresponde a um processo de tomada de decisao por meio do
qual determinados problemas ou questdes chegam a receber a atencdo do governo como
possiveis assuntos de politica publica (ELDER; COBB, 2003). Entretanto, de acordo com Rua
(1998), uma situacao pode incomodar, prejudicar, gerar insatisfacdo para muitos individuos
sem que necessariamente se constitua em um tema da agenda governamental, situacdo definida
pela autora com um estado de coisas. Quando esse estado de coisas se torna um problema
politico, entdo passa a preocupar as autoridades e pode vir a tornar-se um tema da agenda
governamental (RUA, 1998, p. 238).

Os problemas politicos s3o derivados de construgdes sociais que refletem concepgdes
especificas da realidade. Assim, pode existir uma multiplicidade de defini¢des acerca de um
problema e, por isso, estd em jogo na formacao da agenda ndo somente a selecdo do problema,
mas também a sua defini¢do". Depois que um problema ou uma questio torna-se um item de
agenda publica, inicia-se o processo de formulagao de alternativas.

A formulacao de uma politica publica ¢ realizada de acordo com as percepgdes dos
atores, a mobilizacdo e pressdo dos interessados, a influéncia internacional e os recursos
governamentais disponiveis. J4 a formulacdo das alternativas e das solucdes respectivas e a
tomada de decisdo dependem do conhecimento acumulado que se tem acerca de certo
problema e das teorias existentes (AGUILLAR V., 2003b). Assim, ha uma diferenga, por
exemplo, entre averiguar por que a avaliagdo se constituiu em um item da pauta governamental
e analisar a maneira como os instrumentos de avaliagdo foram sendo construidos. Praticamente
todo processo de elaboracao ou de alternativas de agdo causa conflitos e disputas, pois ha uma
rede complexa de forcas entre os atores com suas preferéncias e demandas'®.

No campo da educacdo superior, os principais atores sdo as instituigdes de educacgdo
superior, os estudantes e o governo. Entretanto, em razdo do importante papel que a educacao
superior desempenha na sociedade, as decisdes que se referem a esse nivel de ensino
interessam também a outros atores sociais, tais como organismos internacionais, empresarios,
associagdes profissionais, dentre outros. Todos eles, em menor ou maior grau, buscam

participar do processo decisorio referente as politicas publicas de educag@o superior. Cada ator

'> Moore (2003) ilustra a complexidade da defini¢io de um problema de politicas piblicas com casos criticos
como, por exemplo, a politica de heroina. O autor diz que alguns consideram que o objetivo da politica sobre a
heroina consiste em reduzir o seu consumo; outros consideram que ¢ melhorar a qualidade de vida dos usuarios,
outros, que o objetivo da politica é proteger a sociedade da conduta perigosa dos consumidores, etc. As diferentes
concepcdes das fungdes da avaliagdo também exemplifica essa realidade.

1¢ “Essas preferéncias dependem do calculo de custo-beneficio de cada ator. Esse calculo ndo se restringe a custos
econdmicos ou financeiros, envolve também elementos simboélicos, como prestigio; elementos politicos, como
ambigdes de poder e ganhos ou perdas eleitorais” (RUA, 1998, p. 240). No caso da educagdo superior, elas
envolvem também concepgdes politico-ideoldgicas.
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participa do processo decisorio de acordo com os recursos de poder de que dispde —
“influéncia, capacidade de afetar o funcionamento do sistema, meios de persuasdo, votos,
organizag¢do, entre outros” (RUA, 1998, p. 240).

Importa ressaltar que nem toda politica formulada chega a completar o ciclo, pois,
muitas vezes, ela ¢ elaborada, mas ndo implementada. Desde a década de 1980, por exemplo,
vém ocorrendo algumas tentativas de reformar a educagdo superior mexicana e brasileira, que
ndo chegaram a se concretizar. Esse ndo ¢ caso da avaliagdo da educagdo superior, ja que ela
foi implementada.

A implementacdo de uma politica publica situa-se entre a tomada de decisdo e os
resultados que se pretende alcancar. A implementacdo diz respeito ao processo de
transformagdo de decisdo em agdo. Essa etapa das politicas tem recebido grande atencdo dos
especialistas da 4rea, uma vez que o fracasso de uma politica publica pode ocorrer justamente
quando ela comega a ser executada (CANALES, 2001). A implementagdo pode ser
compreendida como “conjunto de acdes realizadas por grupos ou individuos, de natureza
publica ou privada, com vistas a obtencdo de objetivos estabelecidos antes ou durante a
execucao das politicas” (RUA, 1998, p. 254).

Os atores envolvidos no processo de implementacdo de uma politica publica estdo
submetidos ao cumprimento do que foi decidido pelo poder publico. No entanto, nem sempre
“individuos que atuam na implementagdo de uma politica sabem efetivamente que estdo
trabalhando como implementadores de algo tdo abstrato como uma politica” (RUA, 1998, p.
254). Esses fatores, muitas vezes, levam a mudanca das caracteristicas iniciais da politica
publica em questdo, desencadeando desfechos diferentes dos previstos no desenho inicial.
Nesse processo, também podem ocorrer conflitos produzidos pelas diferentes racionalidades
dos atores envolvidos. A implementagdo de uma politica publica envolve, portanto,
“flexibilizacdo, idas e vindas, um continuo processo de interacdo e negocia¢do ao longo do
tempo, entre aqueles que querem pOr em pratica uma politica e os responsaveis pela execucao
dessa politica” (RUA, 1998, 257).

Na implementag@o de politicas publicas ou mesmo na tomada de decisdo ¢ necessario
selecionar aquelas estratégias que melhor se ajustam aos objetivos preliminarmente buscados.
Essa sele¢dao requer uma avaliagao ex-ante de distintas alternativas existentes em relagdao aos

resultados almejados (AGUILLAR V., 2003c).
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O ciclo de politicas publicas conclui-se com a avaliacdo, cuja etapa estd comprometida
com a eficiéncia, eficacia e efetividade da politica publica em questdo'’. A comparagdo entre
objetivos previstos de uma politica e os resultados obtidos vem sendo realizada hé4 bastante
tempo, mas, atualmente, a avaliagdo vem ganhando novas fun¢des. Nos anos 1980, ela esteve
mais associada a otimizagdo dos recursos publicos, valor e julgamento dos resultados pelos
especialistas. A partir da década de 1990, a avaliagdo passou a vincular-se a melhoria das
politicas publicas, a qualidade dos servicos oferecidos aos cidaddos e ao exercicio da
accountability. No decorrer deste capitulo, a discussdo acerca da avaliacdo de politicas

publicas sera retomada.

1.2 Globalizacdo e reforma da administracdo publica: antecedentes da introducio da

avaliacido da educacio superior

O intenso processo de liberalizagdo dos fluxos de mercadorias e capitais (sobretudo
financeiro) e a divisdo das etapas produtivas em diferentes lugares pelas grandes corporagoes,
associados ao alto grau de inovagdes tecnoldgicas e desenvolvimento acelerado das
telecomunicagdes, tém desencadeado um sistema global de alta competitividade e também de
maior complexidade'®. Na concepc¢io de Castells (1999), o termo globalizacio pode ser

entendido da seguinte forma:

E um processo segundo o qual as atividades decisivas num ambito de agdo
determinado (a economia, os meios de comunicagdo, a tecnologia, a gestdo do
ambiente e o crime organizado) funcionam como unidade em tempo real no conjunto
do planeta. Trata-se de wum processo historicamente novo (distinto da
internacionalizagdo e da existéncia de uma economia global), porque somente na
ultima década se constitui um sistema tecnoldgico (telecomunicacgdes, sistemas de
informacao interativos e transporte de alta velocidade em um ambito mundial, para
pessoas ¢ mercadorias) que torna possivel essa globalizagdo. A informacionalizagdo
da sociedade, a partir da revolugdo tecnoldogica que se constitui como novo

7 Apesar de ser aceito no campo que uma politica publica se desenvolve em etapas, na pratica esse processo
possui uma ordem mais logica/analitica do que cronoldgica. Como sublinha Aguilar Villanueva: “Las etapas del
proceso denotan sélo los componentes logicamente necesarios e interdependientes de toda politica, integrados a la
manera de proceso, y de ninguna manera eventos sucesivos y realmente separables. En la practica las ‘etapas’
pueden sobreponerse y suponerse unas a las otras, condensarse alrededor de una de ellas, anticiparse o atrasarse,
repetirse” (2003b, p. 15).

'8 Chesnais (1996) denomina o atual processo de globalizagdo econdmica de mundializagio do capital. Para o
autor, a mundializacdo do capital refere-se a “capacidade estratégica de todo grande grupo oligopolista, voltado
para a produ¢do manufatureira ou para as principais atividades de servigos, de adotar, por conta propria, um
enfoque e condutas ‘globais’. O mesmo vale, na esfera financeira, para as chamadas operacdes de arbitragem. A
integracdo internacional dos mercados financeiros resulta, sim, da liberalizagdo e desregulamentacdo que levaram
a abertura dos mercados nacionais e permitiram sua interligagdo em tempo real”. (CHESNALIS, 1996, p. 17).
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paradigma operante na década de 1970, ¢ a base da globalizagdo da economia
(CASTELLS, 1999, p. 149).

Trata-se, portanto, de um conjunto de transformagdes que afetam as diferentes areas da
sociedade, sobretudo a educacdo. Os fluxos transnacionais de informag¢ao geram “mudanc¢as no
nivel mais fundamental da sociedade. Inicia-se um novo regime de acumulagdo, muda a
propria fonte de riqueza e os fatores de producdo. O trabalho e o capital, as variaveis basicas da
sociedade, sdo substituidos pela informagdo e pelo conhecimento (KUMAR, 1997, p. 24). A
era da sociedade da informacao foi denominada por Castells (2005) de “modo informacional de

desenvolvimento”. Para o autor,

no novo modo informacional de desenvolvimento, a fonte de produtividade acha-se
na tecnologia de geragdo de conhecimentos, de processamento da informagdo e de
comunicacao de simbolos. Na verdade, conhecimento e informagdo sdo elementos
cruciais em todos os modos de desenvolvimento, visto que o processo produtivo
sempre se baseia em algum grau de conhecimento e no processamento da
informacdo. Contudo, o que ¢é especifico ao modo informacional de
desenvolvimento é a acdo de conhecimentos sobre os préprios conhecimentos
como principal fonte de produtividade (CASTELLS, 2005, p. 52; grifos meus).

A atual sociedade esta profundamente baseada em matrizes de produgdo que requerem
geragdo de conhecimento cientifico e tecnologico: “La riqueza no reside ya en el capital fisico
sino en la imaginacion y la creatividad humana” (RIFKIN, 2000, p.15). A capacidade de
utilizar informagdo para produzir conhecimento e poder aplicd-lo em uma determinada area
diferencia os individuos e os paises na atual sociedade'’. Nessa perspectiva, o novo paradigma
econdmico-tecnologico baseado na informag¢do e no conhecimento representa um grande
desafio para os paises em desenvolvimento, qual seja, serem incorporados nesse processo de
forma mais ativa, uma vez que “a gera¢do de conhecimentos e a capacidade tecnologica sao
ferramentas fundamentais para a concorréncia entre empresas, organizagoes de todos os tipos

e, por fim, paises” (CASTELLS, 2005, p. 165).

' Segundo Eduardo Krieger, presidente da Academia Brasileira de Ciéncia, a ciéncia e a tecnologia geram
instrumentos poderosos que podem alavancar um desenvolvimento social e econémico, proporcionando a inclusdo
social, a melhoria das condi¢des de vida, alimento, saude, agua, saneamento. As vezes, é preciso haver novos
conhecimentos ou pelo menos pessoal capacitado para usar o conhecimento. Ndo é necessario conhecimento
novo, mas sempre a aplicacdo do conhecimento existente. Mesmo assim, sdo pessoas qualificadas e educadas que
fazem essa aplicagdo. Disponivel em:
<http://www.ibict.br/revistainclusaosocial/viewarticle.php?id=37&layout=html> Acesso em: 19 de abr. 2007.
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Entretanto, na realidade, existem profundas assimetrias entre os paises em
desenvolvimento e os paises desenvolvidos, dentre outras, a produgdo de ciéncia e tecnologia e
o proprio uso de novas tecnologias. Dai a relevancia de um sistema de educagdo superior de
qualidade, visto que a relagdo entre “/a ciencia, la sociedad y la economia estd ahora mediada
por la institucion académica, por su aparato, su infraestructura y la produccion de recursos
humanos que realiza” (DIDRIKSSON, 2004, p. 53). A avaliacao insere-se nesse contexto, por
ser um importante instrumento de geracdo de informagdes — que podem e devem ser utilizadas
para melhorar o objeto avaliado — no caso especifico, o desempenho das institui¢des de
educacao superior (IES) e a qualidade do ensino que elas oferecem. Nessa perspectiva, a

avaliagdo constitui-se como uma ferramenta aplicavel a diversos ambitos:

a la economia, a la politica, a los proyectos sociales y también a la educacion.
Respecto a la educacion, los usos que se dieron a los estudios de evaluacion
educativa fueron diversos: verificar el logro de los objetivos de aprendizaje,
fundamentar decisiones para la asignacion de recursos a las instituciones educativas,
apoyar reformas curriculares y comprobar los impactos de las politicas educativas,
etcétera. En el nivel de la educacion superior, la evaluacion se enmarco en dos
corrientes: la orientacion de la planeacion de los recursos humanos, con la légica de
adecuar las ofertas de profesionistas con los requerimientos de las economias y los
analisis de costo-beneficio, basados en el criterio de promover los niveles educativos
que produce la tasa mayor en la relacion costo-beneficio. Detras de estos enfoques
estd implicita la teoria del capital humano y otras de la economia de la
educacion (THIERRY, 1993, p. 2; grifos meus).

A teoria do capital humano foi difundida em vérios paises, dentre eles, o Brasil, na
década de 1960. Naquele periodo, foram editados nos Estados Unidos da América (EUA) os
dois classicos da teoria sobre o capital humano. Theodore W. Schultz publicou, em 1963, o
livro denominado O valor econémico da educagdo e, em 1971, Capital humano — investimento
em educagdo e pesquisa. Essas obras retratam a reacdo positiva ao tratamento econdmico da
questdo educacional, isto é, da educacdo como investimento em capital humano. Segundo
Schultz (1973), o conceito de capital humano consiste em entidades que tém a propriedade
econdmica de prestar servicos futuros de um valor determinado. O debate sobre capital
humano foi ampliado em outra obra, publicada em 1964 — Capital humano, de Gary Becker.

Com a crise do modelo taylorista-fordista, a teoria do capital humano ressurgiu
vinculada a politica econdmica neoliberal e associada a redefini¢ao das relagdes de trabalho na
empresa e do papel do sistema educacional. A concepcdo de alguns economistas da educacao ¢
que o investimento em capital humano, por meio da educagdo, aprendizado e especializagdo,

torna as pessoas muito mais produtivas ao longo do tempo, o que contribui para o processo de

18



expansao econdmica. Amartya Sen (2000) considera que a educacdo como investimento em
capital humano nao deve se restringir somente ao aumento das possibilidades de producao. O
referido autor propde entdo o conceito de capacidade humana, com base no seguinte

argumento:

se a educacdo torna uma pessoa mais eficiente na produgcdo de mercadorias, temos
entdo claramente um aumento de capital humano. Isso pode acrescer o valor da
produgdo na economia ¢ também a renda da pessoa que recebeu educagdo. Mas até
que ponto com o mesmo nivel de renda uma pessoa pode beneficiar-se da educagdo —
ao ler, comunicar-se, argumentar, ter condi¢cdes de escolher estando mais bem
informada, ser tratada com mais consideragdo pelos outros (status?) etc. Os
beneficios da educacdo, portanto, excedem seu papel como capital humano na
producio de mercadorias. A perspectiva mais ampla da capacidade humana levaria
em consideracdo — e valorizaria — esses papéis adicionais (SEN, 2000, p. 332; grifos
meus).

Para Sen (2000), o desenvolvimento deve ser entendido como uma forma de liberdade
politica, econdmica e social dos individuos, dai a necessidade de o capitalismo ser construido
com base em um poderoso sistema de valores e normas. Nesse sentido, o conceito de
capacidade humana ¢ mais amplo do que o de capital humano, porque ele expressa a idéia de
que os seres humanos nao sdo meramente meios de producdo, mas constituem a finalidade de
todo o processo.

A educagdo possui importantes componentes simbolicos e culturais que ndo se
relacionam com uma logica mercantilista ou econdmica. No entanto, a reestruturacao do
capitalismo mundial, assentada na globalizacdo da economia e no alto grau de inovagdes
tecnolodgicas, tem apresentado novas demandas, novas agdes € um novo discurso ao campo da
educacao superior, o que vem sendo absorvido pelas politicas educacionais. As atuais politicas
educacionais expressam nao somente a reestruturagao do capital e do papel do Estado, como
também a nova visdo do proprio conhecimento. Cada vez mais o mercado esta interessado em
saber o que a ciéncia produz e, em consequéncia, a producdo cientifica muitas vezes ¢
orientada para quem demanda o conhecimento. A logica mercantilista, do mesmo modo,
atingiu a universidade. Como assinala Ianni: “a universidade estd sendo transformada na
dire¢do de um economicismo tecnocratico que concebe a organizagdo e o funcionamento da
vida académica em termos empresariais” (IANNI, 1997, p. 31).

A globalizacdo economica reflete-se também no campo politico, uma vez que desafia
os quadros de referéncia politica, como pratica e teoria. A crescente transnacionalizacdo da
economia ndo so reorienta como reduz a capacidade deciséria do governo nacional. As forcas

politicas, sociais, econdmicas, culturais, geopoliticas, religiosas e outras, que operam em escala
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mundial, desafiam o Estado-na¢do, com sua soberania, como o lugar da hegemonia. Assim, os
espagos de projeto nacional, seja qual for a sua tonalidade politica ou econdmica, se reduzem
ou somente podem ser recriados em outras condi¢des. A globalizacdo afeta as relagdes entre as
nacdes e o interior delas, redefinindo a relagdo entre o contexto mundial e o Estado-nagdo,
exigindo uma série de solu¢des e tomadas de decisdo que agora vem sendo pensadas/realizadas
em nivel regional ou global (IANNI, 1996; 1998).

Entretanto, isso ndo significa que o Estado esteja impotente. Existe uma ampla gama de
intervengdes possiveis do Estado nos fluxos econdmicos. Para o socidlogo Manuel Castells
(1999), o papel do Estado vem sendo redefinido desde o final do século XX. Segundo o autor,
o Estado “perde soberania, mas nao capacidade de a¢do. E o que se faz, quem o faz e como se
faz se convertem nos critérios relevantes para julgar a eficcia, a equidade e a solidez de uma
politica econdmica” (CASTELLS, 1999, p. 156-157).

Neste contexto, ocorrem esforcos para a implantagdo de um modelo de gestdo publica
orientada para resultados, denominada de Nova Gestao Publica (termo utilizado para designar
o novo modelo de administragdo publica, oriunda da expressdo inglesa New Public
Management), também chamada de administracdo gerencial ou por resultados. Esse modelo
vem dando forma as mudancas introduzidas na administragdo publica de alguns paises da
Organizacao Européia para o Comércio e Desenvolvimento (OCDE), sobretudo na Gra-
Bretanha e também na América Latina, dentre outros. A figura 1 foi elaborada com o intuito de
explicar a relagdo entre a introdu¢do da avaliagdo e a gestdo publica orientada para resultados,

tema que serd abordado a seguir.
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Figura 1 — Reforma do Estado e introdugo da Avaliacdo da Educagdo Superior
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A figura 1 explicita a hipotese de que a avaliagdo da educagdo superior foi instituida
como parte de um modelo de gestdo publica orientada para resultados. Nas décadas de 1970-
1980, surgiu em ambito internacional um movimento em favor de reformas na administracdo
publica. O tema avaliacdo, em varios paises, foi incorporado nos debates sobre gestdo publica e
sua modernizagdo. Vdrios fatores estimularam essa tendéncia: a diminui¢do do crescimento
econdmico (implicando, portanto, escassos recursos), a crise fiscal do Estado, o esgotamento
do modelo de administragdo publica burocratico e a insatisfacdo da populagdo com os governos
e, no caso especifico da América Latina, o processo de redemocratizagao politica.

O modelo de administracdo publica gerencial, ao longo das ultimas décadas, sofreu
mudancgas de enfoque. Nesse processo, a avaliagdo foi ganhando novas fung¢des. No bojo das
reformas gerenciais de primeira geragcdo, a avaliagdo esteve mais vinculada a racionalizacao
dos gastos publicos. Atualmente, os procedimentos de avaliacdo sdo utilizados como um
instrumento para gerar informacgdes, com o objetivo de introduzir maior racionalidade na
gestdo dos recursos publicos, melhorar a qualidade dos servigos oferecidos a populagdo;
exercer a accountability e substituir o controle formal dos processos para o controle dos
resultados. Parte desses principios refletem-se nas politicas de educagdo superior. Assim, no
campo da educagdo, a avaliagdo foi instituida como mecanismo de controle da qualidade do
ensino, instrumento que serve para regular o sistema de educagdo superior, processo que gera
informagdes TUteis para a tomada de decisdo e para o exercicio da accountabitity e, também,
como um mecanismo que pode proporcionar eficiéncia na alocagao de recursos publicos. Essas
idéias serdo desenvolvidas a seguir.

A partir de meados da década de 1970, a economia mundial passou a ser menos estavel
do que nas décadas de 1950-1960. Nesse contexto de crise econdmica em escala mundial,
ocorreram as eleicdes de Margaret Thatcher para a presidéncia da Gra-Bretanha (em 1979) e de
Ronald Reagan (em 1980), para os EUA. A chegada desses presidentes ao poder representou o
ressurgimento de parte dos principios da politica economica liberal e o fortalecimento do

debate sobre a necessidade de repensar o papel do Estado na sociedade e na economia.

Segundo a literatura especializada®, os principais motivos que desencadearam a
redefini¢ao do papel do Estado, em diversos paises do mundo, derivaram da consciéncia de

enfrentamento uma grande crise fiscal do Estado®', crise do esgotamento da estratégia de

2 PEREIRA, 1996; ABRUCIO, 1997; RIBEIRO, 1997.
2! Para Pereira (1996), a crise fiscal é resultado da dificuldade de o Estado lidar com as crescentes demandas de
diversos setores da economia e de seus grupos sociais correspondentes.
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interven¢do do Estado®, crise do modelo de administracdo publica burocratico e crise de
governanca™. Os paises utilizaram entio as seguintes estratégias: redefinicio do papel do
Estado, redugdo dos gastos publicos e introdugcdo de padrdes gerenciais na administracdo

publica.

Na década de 1980, foram implementadas as reformas de primeira geracdo, que se
caracterizaram por serem mais voltadas para a racionalizacdo dos gastos publicos, com o
objetivo de diminuir os custos para tentar ajustar as contas publicas. Assim, ocorreu um
processo intenso de ajuste fiscal, privatizagao de empresas publicas em grande escala, politicas
de desregulacdo econOmica, reformas tributdrias, abertura comercial e liberalizagdo dos
mercados, diminui¢cdo do nimero de funciondrios publicos e cortes de verbas publicas na area
social e énfase as politicas de desburocratizagdo e descentralizagdo das fungdes

administrativas.

As reformas de segunda geragdo aconteceram nos anos 1990 e se caracterizaram por
. . . . . 24, ~ . g e, .

serem mais voltadas para as mudangas institucionais”: relagdes trabalhistas, judicidrio,
legislativo, estruturas de regulacdo, a modernizagdo tributdria, programas massivos de
privatizagdes, bem como a revisdo das relagdes entre governos centrais € subnacionais
(REZENDE, 2002). No campo da administragdo publica, as técnicas administrativas de
planejamento estratégico, o enfoque da qualidade dos servigos voltada para o cidaddo como
cliente principal e a necessidade de flexibilizar as agdes dos gestores publicos passaram a ser

cada vez mais difundidos.

*2 Essa crise reveste-se de varias formas: o Estado de bem-estar social nos paises desenvolvidos, a substitui¢io de
importagdes no terceiro mundo e o estatismo nos paises comunistas (BRASIL, Mare, 1995, p. 15).

> Falta da capacidade de execucdo (capacidade politica, fiscal e do corpo administrativo), afetando, assim, a
credibilidade/legitimidade dos governos. Em outras palavras, falta de “capacidade (...) para implementar as
decisdes do governo” (CARDOSO, 1998, p. 5). Conforme Castells, “a crescente falta de operacionalidade do
Estado-nacdo para resolver os problemas economicos, de meio ambiente, de inseguranca cidada produz uma crise
de confianca e legitimidade em boa parte da populagcdo em quase todos os paises. Sobretudo quando a corrupgao e
a ilegalidade se aponderam de parte das instituigdes e quando os meios de comunicagdo (alimentados por grupos
politicos rivais) divulgam as agdes reprovaveis dos politicos entre uma cidadania cada vez mais desencantada”
(1990, p. 155).

#* Segundo Fleury (1999), as reformas de segunda geragdo sdo decorrentes da constatagdo do fracasso das
reformas de primeira geracdo — uma revisdo do proprio Consenso de Washington, expressdo criada em 1989, pelo
economista John Williamson, pesquisador sénior do Institute of International Economics (Instituto de Economia
Internacional) em Washington. Refere-se a um conjunto de medidas — resultantes de estudos e debates
promovidos por economistas do Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial e do Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos — que foram sugeridas para promover o ajustamento macroeconomico dos paises
latino-americanos. As principais medidas indicadas foram: diminui¢do ou eliminacdo das barreiras alfandegarias,
maior abertura ao investimento estrangeiro e transacdes de moeda estrangeira, disciplina fiscal visando eliminar o
déficit publico, privatizacdo de empresas estatais, reforma tributaria, liberalizagdo das taxas de juros, eliminaggo
de barreiras alfandegarias, objetivando o livre-comércio, revisdo das prioridades de gastos publicos, redugéo dos
gastos publicos (PEREIRA, 1992).

23



De acordo com Pereira (1999), um dos motivos da propria crise fiscal do Estado
consistia na ineficiéncia estrutural do modelo de administragcdo publica burocratica. Esse
modelo tornou-se obsoleto por seu carater formalista e rigido, hierarquizado e pouco
comprometido com resultados. Assim, diante da escassez de recursos e crise dos servigos
publicos, buscou-se reestruturar esse modelo para o que se denominou de administraciao
publica gerencial ou gestdao orientada para resultados. Nesse sentido, propos-se a flexibilizacao
dos processos e os regulamentos burocraticos, conferindo um grau mais elevado de autonomia
e de accountability as agéncias governamentais e aos seus gestores. Em sintese, o0 modelo de
administracao publica nos moldes de uma gestdo orientada para resultados possui as seguintes

caracteristicas:

reduccion del sector publico en el tamafio, recursos e influencia; una
descentralizacion efectiva de las organizaciones publicas; la conformacion de
jerarquias aplanadas; ruptura del monolitismo y especializacion para crear
organizaciones muy pequefias y mejor adaptadas al entorno; desburocratizacion y
competencia para liberar a las organizaciones de los procedimientos, el formalismo y
la irresponsabilidad; desmantelar la estructura para una nueva gestion de personal; la
clientalizacion de los servigos publicos mediante la orientacién al cliente; la
evaluacion por resultados como mecanismo de desepefio; mas poder a los gerentes
para que tomen decisiones con mayores recursos; asi como la prioridad de la
responsabilidad y la rendicion de cuentas (SANCHES, 2004, p. 13; grifos meus).

Os defensores da Nova Administragdo Publica sugerem uma gestdo publica
descentralizada, orientada para resultados e para o mercado (voltada para a competitividade
externa e interna). Para concretizar parte desses objetivos, os servidores publicos devem ser
eficazes e eficientes nas suas acdes, dai a crescente necessidade da utilizacdo da avaliacdo™.

Para Abrucio,

embora tenha surgido em governos de cunho neoliberal (Thatcher e Reagan) (...) o
modelo gerencial e suas aplicagdes foram e estdo sendo discutidos em toda parte.
Modelos de avaliacao de desempenho, novas formas de controlar o or¢camento e
servigos publicos direcionados as preferéncias dos “consumidores”, métodos
tipicos dos managerialism, sdo hoje parametros fundamentais a partir dos quais
diversos paises, de acordo com as condi¢des locais, modificam as antigas estruturas
administrativas (ABRUCIO, 1996, p. 8; grifos meus).

Nesse modelo de administracdo publica, a avaliagdo também ¢ considerada como um
mecanismo de accountability, que pode vir a se constituir em um instrumento para o exercicio

da democracia.

% 0 tema avaliagdo orientada para resultados tem recebido grande atengdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Banco Mundial, das Nag¢des Unidas e de varios intelectuais e técnicos dos governos.
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De acordo com Pederiva,

o estudo da accountability do setor publico vincula-se, em sentido amplo, ao
conhecimento das informacdes relevantes para tomar decisdes. O governo
democratico deveria ser passivel de fiscalizagdo para assegurar sua integridade,
desempenho e representatividade. Dessa maneira, existe a necessidade de o proprio
governo prover informagdes uteis e relevantes para o exercicio da accountability

(PEDERIVA,1998, p. 18).

A accountability no modelo de gestdo publica orientada para resultados vincula-se ao
controle. Entretanto, o que vem a ser controle? No dia-a-dia, costuma-se associad-lo a regras,

coer¢ao, normas, fiscalizacdo, prestacao de contas, dentre outras, Burgarin et al esclarece:

controle, cuja origem remete-se ao latim fiscal medieval (contra-rolum), indicava, na
verdade, uma espécie de catalogo da relagdo dos contribuintes dos tributos que servia
de base para a operacdo do exator. Posteriormente, com a tradugdo do termo para o
francés — contre-role, o uso passou a ter significados diversos conforme o idioma. Na
lingua inglesa, controle tem sentido de dominacdo. Em alemao, fiscalizacdo, vistoria,
revisdo e inspe¢do. Em portugués trata-se de um neologismo que sofreu influéncias
de diversas origens e, por isso, possui diversos significados, sendo os mais usuais
verificagdo, fiscaliza¢do, dominagdo, regulacio (BURGARIN et al, 2003, p. 24-25;
grifos meus).

No campo da administragdo publica, o significado do termo controle muda de pais para
pais e, conseqiientemente, também a sua pratica. Até os anos 1980, o controle administrativo
era exercido ou por meio das normas burocraticas ou mediante o controle contabil. Na
perspectiva dos defensores da Nova Administracdo Publica, a interpretacdo positiva do termo
controle ¢ aquela que o considera como “a capacidade de fazer com que as coisas ocorram
segundo foi planejado. Ou seja, a percepcao do controle volta-se para a a¢do (corre¢do da
acio), visando ao alcance dos objetivos” (RIBEIRO, 1997, p. 5)*°. Nesse sentido, nos moldes
da gestdo publica orientada para resultados, a avaliacdo ¢ um instrumento de controle para
fazer as instituicdes terem um bom desempenho.

Esse tipo de controle ¢ exercido por meio da avaliagdo de resultados que, por sua vez,
pode contribuir ndo sé para que as institui¢des tenham um bom desempenho, como também
para que os recursos publicos ndo sejam utilizados de forma indevida. Conforme Schwartzman
(1996), “a visao moderna parte do principio de que o administrador ¢ honesto até prova em
contrario, da ampla flexibilidade de acdo para os dirigentes das organizacgdes, ¢ substitui os

controles formais pela avaliagao de resultados” (SCHWARTZMAN, 1996a, p. 3).

% A autora ressalta que o termo controle tem sentido negativo quando “aparece como sinonimo de fiscalizar,
supervisionar, ou seja, exercer uma agdo de controle sobre as pessoas” (RIBEIRO, 1997, p. 5).
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As mudancas introduzidas no campo da educagao superior seguem a mesma tendéncia,
ou seja, utilizam principios semelhantes aos propagados pelos defensores da reforma gerencial.
Entretanto, apesar de ndo ser objetivo desta tese averiguar os efeitos da introducdo da avaliacao
na educac¢do superior, pretende-se mostrar que o ponto de partida pode ser semelhante, mas o
processo conduz a desfechos diferenciados. As reformas de cunho gerencial expressam uma
nova concepcao de Estado. No campo especifico da educagdo superior, surge a “presencia de
un Estado que, por sus limitaciones financieras y sus debilidades politicas, adquirio la
fisonomia de un Estado evaluador que intenta por distintos medios asumir el control y la
direccion del campo educativo” (ORDORIKA S., 2004, p. 255). Com base na experiéncia
européia, Guy Neave formulou o conceito de Estado avaliador que vem sendo incorporado por
alguns autores (AFONSO, 2000; MENDOZA ROJAS, 2002; ORDORIKA S, 2004, dentre

outros). O Estado avaliador consiste

en una racionalizacion y una redistribucion general de funciones entre el centro y la
periferia, de manera tal que el centro conserva el control estratégico global, por
medio de palancas politicas menores en numero, pero mas precisas, constituidas por
la asignacion de misiones, la definicion de metas para el sistema y la operacion de
criterios relativos a la calidad del producto (...). El Estado evaluador surge del
planteamiento de que no se cambia el mundo por decreto (NEAVE, 1990, p. 8).

O conceito de Estado avaliador expressa o modelo de gestdo publica orientada para
resultados. Nesse modelo, o foco do controle passa dos processos para os resultados —
substitui-se o controle formal pelo controle dos resultados, por meio de avaliagdes finalisticas,
de resultados. O Estado, nesse modelo, tem a responsabilidade de oferecer servicos de
qualidade aos cidadaos, mas nao necessariamente a de prové-los.

Guy Neave (1989), ao discutir a institucionalizagdo do Estado avaliador em paises
europeus (Franga, Espanha, Holanda, Ingraterra, Suécia), ressalta que grande parte das
mudangas introduzidas nas instituigdes de educagdo superior desses paises, a partir da década
de 1980, ndao foi realizada por decretos, leis, mas tendo como base a avaliagdo como

mecanismo de controle estatal. Para o autor,

si es correcto considerar estos cambios como una revolucion es un problema distinto,
aunque si las revoluciones implican practicas y los procedimientos establecidos son
percibidos bajo una luz totalmente distinta y son justificados sobre bases diferentes,
es entonces posible calificar al Estado Evaluador como revolucionario. Pocas areas
centrales del funcionamiento de la educacion superior han quedado inalteradas,
tratase del financiamiento, la presupuestacion dependiente del desempefio, la
aparente disminuicién en la intensidad de la supervision detallada ejercida por la
administracion central, las potencialidades de alteraciones profundas en los patrones
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de autoridad, responsabilidad y liderazco y, por lo tanto, en la naturaleza misma de la
autonomia académica, por citar s6lo las mas obvias. Estos elementos implican la
subordinacion de la educacion superior a la sociedad externa, pero el Estado
evaluador tiene otros propositos, para los cuales utiliza una estrategia indirecta que
incorpora una movilizacion social de gran alcance; ello, con el fin de responder al
desafio del cambio tecnologico e introducir la racionalidad organizativa necesaria en
aquellas instituciones esenciales para realizar los ajustes sociales que se requieren en
la consolidacion de dicho cambio (NEAVE, 1989, p. 15-16).

Nesses paises, a avaliacdo constituiu um poderoso instrumento de controle ndo somente
da qualidade do ensino, mas também das acgdes das instituigdes de educacdo superior.
Especialmente na Inglaterra, tem servido para instrumentalizar mudangas no interior das
instituicdes de educacao superior com o objetivo de adequa-las as demandas do setor produtivo

e ao novo modelo de gestao publica.

1.3 O campo da avaliacio: evolucio, enfoque e defini¢oes

A pratica da avaliagao ¢ empregada pelo individuo de modo informal em seu cotidiano.
A avaliagdo informal ¢ estruturada em percepcdes subjetivas para fundamentar um julgamento,
e ocorre quando uma escolha ¢ feita dentre varias alternativas, sem evidéncia formal sobre o
mérito de cada uma (WORTHEN et al., 2004). No que diz respeito a avaliacdo da educacio, a
sua histéria remonta a antiguidade, conforme salienta Tejada (1999, p. 27): “los primeros
examenes para el acceso a los servicios publicos; incluso el propio Sécrates, en Grecia, contaba
con cuestionarios evaluativos como parte de su metodologia didactica”. No entanto, a
avaliacdo educacional, formal, “estruturada e publica, em que as opgdes se baseiam em
esforgos sistematicos para definir critérios explicitos e obter informagdes acuradas sobre as
alternativas” (WORTHEN et al., 2004, p. 38) s6 possui um século de tradi¢ao e se consolidou
a partir de meados do século XX.

A historia da avaliagdo da educacdo, normalmente, ¢ dividida por varios autores — Guba
e Lincoln (1982), Stufflebeam e Shinkfield (1987), Tejada (1999), dentre outros — em geragoes,
como se segue.

Na primeira geracdo (finais do século XIX a 1920), predominou a visdo tradicional, na
qual a avaliacdo tinha como objetivo controlar, acompanhar, recompensar, punir, ¢ era
realizada por meio da mensuracdo (vinculada a avaliagdo de desempenho escolares). O foco
principal da avaliagdo nessa geragdo eram as provas padronizadas e orientadas para individuos

(um instrumento para classifica-los de acordo com os seus rendimentos). Guba e Lincoln (apud
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TEJADA, 1999, p. 27-28) assinalam que a avaliagdo naquela época possuia as seguintes

caracteristicas:

Evaluacion y medicion son conceptos virtualmente intercambiales;

Evaluacion y medicion estan insertos en el paradigma positivista propio de las
ciencias fisico-naturales;

Evaluacion y medicion se orientan hacia medidas estandarizadas fundamentadas en
las condiciones de aplicacion y los grupos normativos de referencia;

Evaluacién y medicion no tienen nada que ver con los programas escolares o el
desarrollo del curriculum, sino que se preocupan por proporcionar informaciéon sobre
los sujetos;

Medicion y evaluacion son concebidos en el mismo contexto que la prevaleciente
metafora industrial asumida por la escuela de la época.

Na segunda geragao (periodo de 1920 a 1950), ainda prevalecia a visdo tradicional e os
objetivos da avaliacdo eram basicamente os mesmos da primeira gera¢do, mas, além da
mensuracdo dos resultados, foram incorporados outros elementos. Em 1932, Ralph Tyler,
professor da Universidade de Ohio, foi responsavel por um estudo sobre o rendimento de
alunos do nivel secundario, formados em escolas progressistas € em escolas convencionais,
quando chegavam as universidades. Tyler pretendia examinar a efetividade de certos curriculos
que se diziam renovadores e as estratégias didaticas em seu desenvolvimento. Em outras
palavras, desejava saber se os objetivos educacionais eram alcangados com os curriculos e
praticas pedagogicas vigentes. Conceitualmente, ocorreu uma mudanga qualitativa no que diz
respeito ao entendimento de avaliagdo até entdo. As implicagdes dessa mudanca podem ser

caracterizadas no que se segue:

Es la primera vez que se hace referencia a que la evaluacion es un proceso;

La evaluacion se diferencia de medicion. Evaluar no es simplesmente aplicar un
instrumento de medida o recoger informacion, sino también supone valor sobre la
informacion recogida;

Los objetivos, previamente establecidos, seran el criterio referencial para poder
emitir el juicio de valor;

Los organizadores del proceso instructivo y evaluativo son los objetivos definidos en
términos de conducta, en el sentido de que son guia para la seleccion de contenidos,
elaboracion de materiales, estrategias didacticas, asi como para la elaboracion de
instrumentos de evaluacion (TEJADA, 1999, p. 28)

Assim, foi incorporada a descricdo de processos, e nessa geracdo, a avaliacdo ¢
entendida como o processo de determinar se os objetivos foram alcancados. Os objetivos
educacionais constituem, nesse momento, o centro da avaliacdo. No entanto, “os avaliadores

somente apresentavam seus resultados no final do projeto, informando se os objetivos tinham
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sido cumpridos ou ndo, concedendo excessiva importancia a técnica e fazendo dos
comportamentos o critério ultimo de apreciacao” (CAVALIERI, 2004, p. 32). O julgamento,
ou seja, a analise do mérito so6 foi incorporado na terceira geragao.

Na terceira geragdo (periodo de 1950 a 1980), a avaliacdo passou a ser realizada por
meio de medi¢do, descri¢dao e, também, de julgamento. Scriven (1967), ao contrario de Tyler,
considerava que os avaliadores deveriam julgar ndo sé os objetivos, mas também os resultados
do objeto avaliado, j4 que de nada adiantava examinar somente os resultados se os objetivos
ndo fossem validos. Nessa geracdo, a descrigdo e a medi¢do foram mantidas por serem
importantes para a compreensao do processo como um todo. Do ponto de vista organizativo, a
avaliacdo era realizada pelos departamentos governamentais responsaveis pelos projetos e pela
execucdo das politicas de reforma. A grande preocupagdo era se as politicas estavam
funcionando e se elas tinham alcancado os efeitos previstos (sobretudo politicas da area de
saude, educagdo e bem-estar). Nesse sentido, a avaliagdo passou a ser um instrumento para
gerar informacao e se converteu em uma ferramenta para a alocagao de recursos publicos. Em
sintese, a avaliagdo nessa fase incorporou medicdo, descricdo e também julgamento do objeto

avaliado e se orienta para a prestacdo de contas e a tomada de decisoes.

Desde o final dos anos 1970, a avaliagdo tornou-se, de um mecanismo para gerar
informagdes sobre os programas implementados, uma ferramenta de planejamento do
orcamento do Estado. A partir daquela época, ocorreram também a profissionalizagdo da
atividade avaliadora e a proliferagdo de modelos avaliativos. Surgiram novos posicionamentos
a respeito da avaliagdo, além de novas ferramentas, técnicas e instrumentos para sua realizagao.
Nos EUA, havia um descontentamento com a qualidade da educagdo, propiciando o
surgimento da cobranga de prestagdo de contas relativas ao mérito e ao valor dos programas

educativos.

O foco da avaliagdo deslocou-se do aluno para os programas educativos. O objetivo da
avaliacdo na terceira geracdo consistiu em fornecer informagdes para auxiliar o processo de
tomada de decisdo, melhorar os servigos prestados, nos moldes de uma gestdo para a obtencao
de resultados. A idéia que justificava essa pratica era que os recursos publicos estavam sendo
mal utilizados. Entdo, os paises, em especial os em desenvolvimento, deveriam saber como
trabalhavam as escolas. Os educadores deveriam, pois, prestar contas aos usuarios (DIAS

SOBRINHO, 2003).
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Finalmente, na quarta geracdo das avaliacdes (década de 1990 até os dias atuais),
predomina a visdo democrdtica. A avaliagdo tem como objetivo disponibilizar informagdes
para a sociedade e atender as necessidades do publico, exercendo fungdes politicas e
simbolicas importantes para o fortalecimento da democracia. A avaliagdo, no contexto da visao
democratica, deve ser desenvolvida por meio de medigdo, descricdo (como na visdao
tradicional), julgamento (como na visdo gerencialista) e participagdo de diversos atores (visao
democratica).

Atualmente, ha certo consenso de que a avaliagdo ¢ uma atividade necesséria para o
planejamento ¢ a gestdo das institui¢des educativas, ¢ vem sendo discutida por varios autores,
com diferentes enfoques. Alguns enfatizam a questdo conceitual da avaliagdo (o que ¢
avaliacdo?). A literatura que enfoca o tema por esse angulo demonstra que nao existe consenso
sobre a defini¢do do termo.

O conjunto das definicdes apresentadas no quadro 1 sintetiza e incorpora os
componentes discutidos anteriormente: afericdo do desempenho do objeto avaliado, processo
de emitir juizo de valor e processo que proporciona informacdes para a tomada de decisdo. A
literatura especializada apresenta outros significados para o termo avalia¢do, dentre eles, os de
mensuracdo, julgamento profissional, auditoria, controle de qualidade, o ato de coletar e
promover informagdes sobre um determinado objeto, estudo da relevancia, efetividade e

impacto das atividades, tendo em vista os seus objetivos, dentre outros.

Quadro 1 — Definicoes do conceito de avaliacdo da educacio

Autores Definicoes

TYLER (1976) Processo que determina até que ponto os objetivos
educativos foram alcancados.

SCRIVEN (1967) Processo que determina o mérito ou valor de algumna
cosa.

STUFFLEBEAM e SHINKFIELD “Proceso de identificar, obtener y propocionar

(1987, p. 183) informacion util y descriptiva acerca del valor y el mérito

de las metas, la planificacion, la realizacion y el impacto
de un objeto determinado, con el fin de servir de guia para
la toma de decisiones, solucionar los problemas de
responsabilidad y promover la compreension de los
fendmenos implicados”.

Fonte: Elaboragao propria.
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Apesar do avango na defini¢ao do termo avaliacdo e de seus objetivos (que, muitas
vezes, sdo componentes do proprio conceito), ele ainda ¢ considerado polissémico, uma vez
que o seu significado define-se em razdo dos sujeitos que o utilizam®’. Justifica-se, em parte,
porque ndo existe neutralidade no uso do préprio conceito, pois ele reflete um posicionamento
politico-ideoldgico perceptivel, tanto nas suas definigdes, quanto no encaminhamento de
propostas que se corporificam na explicitagdo de seus indicadores. A avaliagdo ¢ uma
ferramenta de planejamento, mas também ¢ um instrumento de poder. Na concepc¢do de
especialistas em avaliagdo da educagdo superior, ¢ preciso considerar que a avaliagdo, além de
ser um assunto complicado tecnicamente, “¢ politicamente muito sensivel e delicado, dadas as
suas grandes e importantes implicagdes” (DIAS SOBRINHO, 1997b, p. 21). De acordo com

Antonio Gago, avaliar

es identificar la medida en que se logra aquello a lo cual se aspira, el papel de la
evaluacion es darle elementos a la institucion para mejorar para tomar decisiones en
su desarrollo en su mejoramiento en su organizacion, es decir la evaluacion existente
es un paso necesario para mejorar, el eslogan es muy simple evaluar para mejorar
porque ademas siempre se evalia voluntaria o involuntariamente, con fundamento
técnico o sin fundamento técnico, con base en prejuicios, con base en creencias, con
base en supuestos o con base en mediciones rigurosas objetivas, siempre se evalia
se hacen juicios y lo que hay que lograr es que las evaluaciones sean objetivas,
mas fijadas en evidencias que en creencias, porque la evaluacion es inevitable
(grifos meus)zg.

A concepc¢ao de Antonio Gago sobre o termo avaliagdao resume, em parte, as defini¢cdes
e finalidades apresentadas. Nao cabe discutir se se trata apenas de um mecanismo de retérica
do informante, e se a pratica ¢ outra. Apesar da existéncia de defini¢des de avaliagdo formal,
pode-se dizer que, atualmente, a avaliagdo apresenta alguns elementos fundamentais e
constitutivos:

(1) um julgamento (porque envolve valores) (2) sistematico (porque baseia-se em
critérios e procedimentos previamente reconhecidos) (3) dos processos ou dos
produtos de (4) uma politica, programa ou projeto, tendo como referéncia (5)
critérios explicitos, a fim de contribuir para (6) o seu aperfeigoamento, a melhoria do
processo decisorio, o aprendizado institucional e/ou o aumento da accountability
(RUA, 2005, p.2).

*" Essa opinido podera ser identificada ao longo desta tese com base nas falas dos entrevistados e nas agdes de
gestores publicos e organismos avaliadores, nas tensdes geradas pelos diferentes atores, em parte, em razao dos
distintos posicionamentos filosoficos, epistemologicos e metodologicos sobre a avaliagdo.

* Entrevista concedida & Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP-Cidade do México-México, em 9 de
maio de 2006.
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Nesses elementos, aparecem claramente delineadas as questdes-chave que sao
discutidas no campo da avaliacdo; o que ¢ avaliagdo (um julgamento sistematico), como ela
deve ser realizada (com base em critérios e procedimentos previamente reconhecidos) e para
que ela serve (avaliagdo pode contribuir para o aperfeigoamento do objeto avaliado, a melhoria
do processo decisorio, o aprendizado institucional e/ou o aumento da accountability). Os
elementos constitutivos da avaliagdo, anteriormente mencionados, vém sendo incorporados ao
longo dos anos na historia da avaliagdo como ja discutido nesta se¢do. Esta discussdo sera
retomada no item sobre reforma da administracdo publica. Nessa linha de argumentagdo, os

principais objetivos da avaliagdo sdo:

Demonstrar efectividad y proveer accountability respecto a si las intenciones o metas
de uma institucion o programa son satisfactoriamente alcanzadas; proveer seguridad
al publico respecto al hecho de que se cumplen ciertos estindares minimos de
calidad; garantizar publicamente de que un conjunto particular de estandares
profesionales se cumplen; facilitar la toma de decisiones respecto a racionalizaciones
o reestructuraciones que sea necesario introducir; proporcionar criterios para la
asignacion de recursos; incentivar el mejoramiento de una institucion o programa;
demonstrar o estimular su eficiencia (BRUNNER, 1994, p. 26-27).

Brunner (1994) incorporou mais um objetivo a avaliacdo: ela também pode ser um
instrumento para efetuar a alocagdo de recursos publicos de forma mais eficiente. Os objetivos
da avaliagdo mencionados pelo autor permitem identificar o papel que lhe vem sendo atribuido
nas ultimas décadas. No bojo do debate relativo a necessidade de repensar a administragao
publica, a avalia¢do surge na agenda internacional como um instrumento para atingir parte dos

objetivos do modelo de gestdo publica orientada para resultados.

No que diz respeito as funcdes da avaliagdo, ha duas modalidades que se destacam: a
somativa € a formativa, que passaram a ser “quase universalmente aceitas no campo”
(WORTHEN et al., 2004, p. 46)*°. A avaliagdo somativa ¢ a defini¢do sistematica e objetiva do
mérito ou custo de um objeto. Ela ¢ dirigida e levada a publico para o julgamento do valor ou
do mérito do objeto avaliado. Esse tipo de avaliacdo ¢ realizado quase sempre quando o
projeto, politica ou programa estd chegando ao seu fim (pode-se dizer que ela ¢ uma forma de

avaliacdo de resultados). Ela fornece informagdes ao pessoal de um programa, politica ou

projeto para que possam decidir sua continuidade ou a sua utilizagdo pelos consumidores. A

? Michael Scriven muito contribuiu para o desenvolvimento da teoria da avaliagio ao estabelecer a distingdo
classica das fungdes da avaliagdo, com base na construc¢do do conceito de avaliagdo formativo-somativa.
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avaliacdo somativa esta direcionada ao consumidor em potencial, as fontes financiadoras, aos

responsaveis pela tomada de decisdo etc. (WORTHEN et al., 2004).

No campo da educagdo superior, a avaliagdo somativa gera informagdes que servem
para auxiliar os alunos, bem como os gestores educacionais € governamentais na tomada de
decisdo. O aluno, com base nessas informacdes, podera escolher em qual instituicdo de
educagdo superior ird estudar, por exemplo; os gestores governamentais poderdo utilizar os
resultados das avalia¢des para tomar decisdes referentes a melhoria da qualidade das politicas
publicas voltadas para a educagdo superior; € os administradores educacionais poderdao
otimizar a racionalidade dos recursos, criar instrumentos para melhorar a qualidade do ensino,

dentre outros.

A avaliagdo formativa, por outro lado, ¢ utilizada para a realizagdo de melhorias
continuas no objeto avaliado e desempenham a fun¢do de retroalimentacdo, pois, gera
informagdes necessdrias para o aperfeicoamento do objeto avaliado. No caso de uma
instituicdo de educagdo superior, esse tipo de avaliagdo produz informagdes que servem para
auxiliar a comunidade universitaria no processo de melhoria da qualidade do ensino ofertado e
de desempenho da instituicdo. Worthen et al. (2004, p. 48) sublinham que “infelizmente, um
numero muito grande de o6rgaos faz apenas a avaliagdo somativa de seus programas. Isso ¢ uma
pena, pois o processo de desenvolvimento, sem a avaliacdo formativa, ¢ incompleto e

ineficiente”.

No que diz respeito a avaliacdo externa, embora ndo tenha dominio sobre a
funcionalidade do programa, o avaliador externo consegue (ou deveria) realizar uma avaliacao
com maior objetividade e, em decorréncia, fazer uma critica mais rigorosa. Um avaliador
externo conduz melhor uma avaliagdo somativa, por ser capaz de aplicar com maior precisdo
critérios de valores definidos na norma. Quanto a avaliagdo interna, em razdo da proximidade
com a gestdo do programa, o avaliador pode enfrentar dificuldades para ser rigorosamente
critico. O avaliador interno por ter o conhecimento do programa, adota com maior freqiiéncia a
avaliacdo formativa (WORTHEN et al. 2004). Ultimamente, no campo da educagdo superior,
os dois tipos de avaliacdo vém sendo realizados. As instituicdes de educacdo superior sdo
avaliadas por organismos avaliadores (governamentais, ndo-governamentais ou mistos), mas

também realizam auto-avaliagdes.
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Nessa perspectiva, da mesma forma que as avaliacdes somativas e formativas podem
estar interligadas e se complementarem, as avaliagdes realizadas por avaliadores externos e
internos se complementam. A conjuga¢do dos dois tipos de avaliacdo — externa e interna — da
origem ao que se denomina de avaliagdo mista. A avaliagdo mista faz que os avaliadores
externos realizem seu trabalho “em estreito contato e com a participagdo dos membros do
projeto avaliado. Desta maneira se pretende superar as dificuldades, ao mesmo tempo em que

se preservam as vantagens de ambas as avaliagdes” (COHEN; FRANCO, 2004, p. 114).

No campo da avaliagdo da educacdo superior, a literatura especializada registra duas
abordagens de avalia¢do: a primeira ¢ denominada de avaliagdo regulatéria e, a segunda,
avaliacdo participativa ou democratica. A avaliagcdo regulatoria tem por finalidade basica a
regulagdo e o controle centrados em instrumentos estandardizados. Esta abordagem de
avaliacdo ¢ mais vinculada ao controle dos resultados e se caracteriza pela elaboracao de
ranking entre os cursos ou instituicdes do pais, com efeitos, por exemplo, nas politicas de
alocacdo de recursos financeiros.

A avaliacdo regulatéria € um instrumento importante para o Estado avaliador, pois

trata-se agora de tentar conciliar o Estado Avaliador — preocupado (...) com o
controle dos resultados (sobretudo académicos) — e a filosofia de mercado
educacional assente, nomeadamente, na diversificagdo da oferta e na competigdo
entre escolas. Sendo a avaliacdo um dos vectores fundamentais neste processo
(AFONSO, 2000, p. 119).

A avaliagdo participativa tem como caracteristica basica o envolvimento de diversos
atores no processo de avaliagdo. Conforme um dos defensores desse tipo de abordagem, a
avaliacdo participativa ¢ mais comprometida com a transformacdo académica, em uma

perspectiva formativa, uma vez que,

na avaliagdo participativa, as varias partes envolvidas participam da definicdo dos
critérios e dos procedimentos. E procurado o maior consenso possivel, de modo a
facilitar a aceitacdo dos resultados da avaliacdo e as decorrentes agdes a ser
realizadas. Tais a¢cdes ndo sdo de tipo sangdo ou recompensa individual ou do grupo.
O maior fator estimulado pela avaliagdo participativa ¢ do tipo reconhecimento e
incentivo. Os resultados sdo também utilizados como meio de autoconsciéncia para
que os grupos envolvidos tenham uma percepcao de suas forgas e fraquezas e possam
definir novas metas em acordo com os objetivos gerais da institui¢do (CAVALIERI,
2004, p. 28).

Eunice Durhan tem um posionamento diferente, para ela, os defensores desse tipo de

avaliacdo confiam demais na auto-avaliacdo participativa. A autora argumenta:
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a auto-avaliacdo pode funcionar muito bem em boas universidades publicas, mas ndo
funciona nas péssimas institui¢des privadas. Entre um extremo e outro, funcionaria
mais ou menos. Quanto as instituicdes de tipo diferente, elas tem que ser avaliadas de
forma diferente. Universidades que associam ensino e pesquisa ndo podem ser
avaliadas pelos mesmos critérios com que se avaliam instituigdes de ensino que ndo
tém a pesquisa como objetivo e escolas técnicas de nivel superior. Desta forma, a
avaliag@o institucional deve ser diferente, ndo pelo fato de serem publicas ou
privadas, mas conforme seu objetivo ou fungdo (DURHAN, 2003, p. 2).
A literatura especializada mostra que o uso de diferentes tipos de avaliacdo (interna e
externa) e de métodos (quantitativos e qualitativos) contribuem para que a avaliacao seja mais

fidedigna e respeite a especificidade de cada instituigio™. Conforme Cavalieri et al,

a conjugagdo das avaliagdes internas e externas deve acontecer integrando os
resultados dos demais processos avaliativos e utilizando indicadores gerais para que a
universidade ndo se feche em si mesma. A avaliacdo interna a universidade deve
levar em conta a missdo da instituicao, sua identidade e suas prioridades, sempre
considerando suas especificidades (CAVALIERI et al, 2004, p. 75).

No tocante as fungdes da avaliacdo da educacdo superior, argumenta-se que a
implementagdo de politicas de avaliacio se deu “con base en la intencion de realizar
diagnostico y adecuaciones con el fin de mejorar la eficiencia y desempefio de instituciones y
de los académicos” (ORDORIKA S., 2004, p. 41). Postula-se também que é necessario realizar
a avalia¢ao da educagdo superior, porque ¢ uma forma de prestacao de contas a sociedade, em
virtude do sentido publico das fungdes das institui¢des de educagdo superior, a exigéncia social
crescente por transparéncia dos resultados das praticas académicas e a garantia de sua
qualidade (XIMENES, 2002).

Outros autores destacam a fungdo da avaliagdo da educacdo superior como um
instrumento que pode impedir o rigido planejamento burocratico que caracteriza os paises de
ensino publico centralizado. Assinala-se que avaliagdo da educacao superior deve ser orientada

pela logica da regulacdo e controle dos resultados:

a solu¢do definitiva para sanar a crise nas IES brasileiras precisa ser encontrada
através de um amplo debate publico, mas qualquer que seja a decisdo final,
entretanto, deve-se ampliar o escopo da autonomia ¢ estabelecer um sistema
permanente de avaliacdo, credenciamento e recredenciamento que cumpra dois
objetivos: 1°) Substitua o atual sistema de controle burocratico por um outro,
baseado na avaliagdo do desempenho; 2°) forne¢a a sociedade informagdes

3 Para realizar a avaliagio de uma institui¢io de educagdo superior, ¢ necessario que ocorra a articulagdo de
varios procedimentos avaliativos, pois assim € possivel avaliar a instituicio em todos os seus aspectos:
desempenho de docentes, discentes, funcionarios administrativos, condi¢des de ensino (organizagdo didatico-
pedagdgica, instalagdes dos cursos, corpo docente), infra-estrutura, dentre outros.

35



confiaveis sobre a qualidade do ensino e dos demais servigos prestados pelas
institui¢des de ensino superior estabelega, no caso das institui¢des publicas, uma
nova forma de financiamento que se baseie tanto no nimero de alunos atendidos e
na qualidade da formagdo oferecida, como na produgido cientifica (DURHAM
1998, p. 44; grifos meus).

Essas afirmativas expressam o modelo de gestdo publica orientada para resultados
(gestdo orientada para o produto e ndo para o processo)’’. As informagdes produzidas pela
avaliacdo, segundo essa concepcdo, podem ter as seguintes funcdes: regular o sistema de
educacao superior, melhorar o desempenho do objeto avaliado, prestar contas dos servigos que
as instituicdes oferecem a sociedade e contribuir para que os recursos publicos sejam melhor
distribuidos. No México, governantes também criaram diferentes mecanismos de avaliagdo da
educacdo superior com argumentos semelhantes aos de Eunice Durhan.

Atualmente, no campo da educagdo superior, a avaliagdo de desempenho institucional é
a que mais se faz mais presente. Desempenho institucional tem como finalidade: “apreciar em
que medida uma instituicdo realiza a missdo que lhe foi atribuida, mediante a consecucdo dos
objetivos e o cumprimento de suas metas”, declara Rua (2005, p. 5; grifos da autora). Dias
Sobrinho destaca a importancia de compreender a singularidade de cada institui¢do

universitaria:

Avaliar uma instituicdo ¢ compreender as suas finalidades, os projetos, a missdo, o
clima, as pessoas, (...), os conflitos, os valores, as crengas. Cada institui¢do tem a sua
propria casuistica e cada avaliagdo tem as suas proprias indagagdes. Nao ha, portanto,
um modelo de avaliacdo pronto para uso geral e indiscriminado, como se houvesse
uma forma unica de institui¢do e como se o que se pretende avaliar fosse sempre e
em todo lugar uma sé e a mesma coisa. (...) Obviamente, uma universidade participa
dos principios universais das instituicdes dessa natureza. Entretanto, ndo ha um
modelo {inico e universal de universidade (DIAS SOBRINHO, 1997b, p. 73).

Seguindo a mesma linha de argumentacdao, Isaura Belloni ressalta os seguintes
objetivos da avalia¢do da educacdo superior:

o autoconhecimento ¢ a tomada de decisdo com a finalidade de aperfeicoar seu
funcionamento e seus resultados. E, portanto, uma atividade intrinseca a cada
instituicdo e ao sistema como um todo, pois interfere e produz efeitos sobre o seu
funcionamento presente e futuro. (...). Autoconhecimento significa identificar os
acertos e as ineficiéncias, as vantagens/potencialidades e as dificuldades; envolve um
processo de reflexdo sobre as razdes, as causas das situagdes positivas e das
insuficiéncias; implica em assumir a responsabilidade efetiva da gestdo politica e
académico-cientifica da institui¢do e do sistema como um todo (BELLONI, 1997, p.
23; grifos meus).

3! Durhan fez essas afirmagdes em 1998 e, quase dez anos depois, ja existem no Brasil instrumentos de avaliagdo
da educac@o superior que incorporaram parte desses bjetivos.
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No México e no Brasil, grande parte da literatura que aborda a avaliagdo da educagao
superior ressalta o papel da avaliagdo como ferrramenta de retroalimentagdo ¢ melhoria do
objeto avaliado®>. No meu entendimento, é necessario também que, tanto o érgdo avaliador™
como as proprias instituicdes de educacdo superior realizem avaliagdes dos processos de
avaliacdo externa e de avaliagdo interna. Em outras palavras, ¢ importante que ocorra uma
retroalimentacao do sistema de avaliagdo da educacdo superior, com base nos resultados da
avaliacdo, das fungdes e praticas da propria avaliacdo desse nivel de ensino. Na literatura
especializada, esse procedimento ¢ chamado de metaavaliacdo. Entende-se por metaavaliacao
o “processo de delinear, obter e utilizar informagdes descritivas e de julgamentos sobre a
utilidade, a praticidade, a ética e a adequagao técnica de uma avaliagdo, de modo a orienta-la e
relatar ao publico interessado seus pontos fortes e fracos” (STUFFEBEAM, 1981 apud
GREGO, 1997, p. 99).

Os principais critérios contidos no conceito de meta-avaliagdo proposto sdo:
praticidade, utilidade, ética e exatiddo. Esses critérios servem para realizar um julgamento

sistemdtico da qualidade de uma pratica avaliativa. Rua (2005) enumera outros critérios que

também sdo importantes para realizar a metaavaliagdo:

a) confiabilidade das evidéncias ou dados nos quais as avalia¢des se baseiam;

b) periodo em que foram realizadas, que da o contexto da avaliacdo e indica se os
dados ainda sdo validos;

¢) qualidade, expertise e independéncia dos avaliadores;

d) aceitabilidade das recomendagdes apresentadas;

e) agdes que resultaram da avaliagdo (RUA, 2005, p. 13).

Na avaliagdo da qualidade de uma pratica avaliativa, o critério de utilidade ¢
mencionado por varios outros autores, pois, sem a “utilidade uma avaliagdo nio presta, por
melhor que seja seu foco em termos de viabilidade, propriedade e precisao” (WORTHEN et
al., 2004, p. 596). A literatura especializada mostra que, em varios paises, a pratica efetiva da
metaavaliagdo tem ocasionado avangos significativos na implementacdo de mecanismos de
avaliacdo, em diferentes areas. Importa ressaltar que a reflexdo sobre as praticas avaliativas
interessa a todos as pessoas que estdo envolvidas (direta ou indiretamente) no processo de

avaliacao.

32 Diaz Barriga (1999, 2004); Dias Sobrinho (2000); Ristoff (1995); Trindade (2001); Belloni (1997).

33 Vale ressaltar que, no Brasil, o Estado é o principal condutor dos processos de avaliagio da educagdo superior,
apesar de contratar instituigdes privadas para aplicagdo de provas ¢ académicos para fazerem parte de comissdes
de avaliacdo. No caso do México, hd um sistema misto, no qual coexistem organismos governamentais e nao
governamentais, desempenhando essa fungao.
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No campo da educagdo superior, hda um certo consenso de que a avaliagdo ¢ um
importante instrumento de planejamento, uma vez que as informacdes geradas podem ser
utilizadas para orientar a tomada de decisdo de gestores publicos e educacionais, aperfeigoar o
desempenho das atividades académicas e dos cursos e, portanto, melhorar a qualidade do
ensino ofertado. Scriven, do mesmo modo, evidencia a importancia da avaliagdo em termos
pragmaticos “‘produtos e servigos de ma qualidade custam vidas e satide, destroem a qualidade
de vida e desperdigam recursos daqueles que ndo podem se dar a esse luxo” (apud WORTHEN

et a., 2004, p. 56).

Atualmente, concebe-se a avaliagdo em uma perspectiva interdisciplinar, e novas
metodologias desenvolvem-se com o objetivo ndo apenas de demonstrar a efetividade e os
resultados de determinada politica, programa ou projeto, mas de melhorar a qualidade dos

servicos para atender as demandas da sociedade.

1.4 Avaliacdo da educacgio superior: o debate na area

As pesquisas sobre avaliacdo da educagdo superior evidenciam que os autores tomam
como um dado que a avaliagdo foi instituida no ambito do processo de globalizac¢ao
econdmica, politica neoliberal, reforma do Estado e expansdo da educagdo superior, mas sao
poucas as investigagdes empiricas, em especial de cunho comparativo, que abordam o seu
processo institucionalizagdo. No Brasil, grande parte das dissertagdes e teses sobre avaliagdo
da educagdo superior consiste em estudos das seguintes tematicas: impactos de um
determinado mecanismo de avaliacdo — por exemplo, o extinto Exame Nacional de Cursos em
uma instituicdo de educagdo superior especifica; estudos sobre auto-avaliagdo — e, quase
sempre, uma instituicdo de educacdo superior especifica ¢ objeto de estudo. Essas afirmacdes
baseiam-se na analise de um significativo numero de dissertacdes e teses escritas acerca da
avaliacdo da educacdo superior no Brasil, a partir de 1996>*.

As pesquisas de Freitas (2000), Lopes (2001), Lubisco (2002), Guimaraes (2002) e

Burlamaqui (2005) sdo estudos dos impactos do Exame Nacional de Cursos (ENC) em uma

3 Grande parte das referéncias bibliograficas das dissertacdes e teses, comentadas nesse item, foram obtidas no
Banco de Teses da Fundagdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Foi
possivel obter, na integra, vinte trabalhos, além de dez resumos, perfazendo um total de trinta estudos que tratam
da avaliagdo da educagdo superior.
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instituicdo de educagcdo superior especifica. Esses autores tentaram mostrar as
fragilidades/limitagdes do ENC para aferir o desempenho dos cursos € a qualidade do ensino
que as IES oferecem. Afirmam que o ENC se caracteriza pelo carater generalista, redutor,
regulador e concepcao tecnocratica. Sustentam que o ENC ndo surte efeito na qualidade do
ensino ofertado, porque as IES, em regra geral, s6 procuram melhorar os aspectos mais visiveis
e quantificaveis, por exemplo, infra-estrutura (bibliotecas, laboratorios e disponibilidade de
recursos audio-visuais), titulacdo dos professores (melhoria na formag¢do académica), dentre
outros, e esses fatores ndo influenciam a melhoria do curso. Argumentam que o ENC tem
provocado nas IES um recuo para formas tradicionais de ensino, no qual a memorizacdo do
saber ¢ tomada como o aspecto fundamental de sucesso académico; os instrumentos avaliativos
sdo inadequados porque ndo fornecem informagdes sobre a qualidade do ensino; o desempenho
dos alunos nos cursos avaliados pelo ENC esté relacionado mais ao grau de capital cultural e
econdmico que os alunos possuem do que com as variaveis relativas a instituicao.

A dissertagdo de mestrado de Silva (2001) também consiste em estudo acerca dos
impactos do Exame Nacional de Cursos em uma institui¢do de educagdo superior, entretanto a
autora chegou a outras conclusdes. A pesquisadora buscou identificar o impacto do ENC em

algumas instituicdes de educacio superior do Distrito Federal®

, especialmente, nas seguintes
dimensdes: organizacdo didatico-pedagogica, infra-estrutura fisica, corpo docente e corpo
discente. Dentre outros resultados, a pesquisa mostra que: a) as institui¢des reconhecem a
necessidade da avaliagdo do ensino superior, embora nem todas concordem que o ENC seja o
melhor instrumento para este fim; b) o ENC provocou impacto em todas as instituigdes de
educagao superior entrevistadas, embora com graus variados e com tendéncias diferenciadas —
dependendo do desempenho da instituicdo no ENC; c) em relagdo ao corpo docente, houve
maior valoriza¢do da titulacdo; d) o ENC provocou mudangas nas institui¢gdes de educacao
superior que se encontravam inertes € que avaliavam o seu desempenho pelo nimero de
matriculas a cada novo vestibular.

O ENC, como instrumento de avaliagdo e de regulacdo do Estado, tornou-se um tema

polémico e sofreu consideravel resisténcia da comunidade universitaria. O argumento principal

era que as criticas se destinavam ndo a avaliagdo propriamente dita, mas a forma como ela

3> A autora realizou a pesquisa nas seguintes institui¢des de ensino superior: Associagio de Ensino Unificado do
Distrito Federal — AEUDF (cursos de Administragdo e Direito); Centro Universitario de Brasilia — UNICEUB
(cursos de Administragdo e Direito); Instituto de Ciéncias Sociais Aplicadas - UNEB (curso de Administragdo);
Unido Pioneira de Integracao Social — UPIS (curso de Administragdo); Universidade Catolica de Brasilia (curso
de Administragdo); Universidade de Brasilia (cursos de Administragdo e Direito). Segundo Silva (2001), a escolha
por esses cursos ¢ justificada por serem estes dois (Administragdo e Direito), dos trés primeiros cursos avaliados
pelo ENC em todo Brasil. No momento do estudo, os cursos de Direito ¢ Administracdo ja haviam passado por
cinco avaliagdes, desde 1996).
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estava sendo realizada. Para alguns, o ENC ndo passava de um mecanismo burocratico e
centralizador, que tinha como objetivo reduzir recursos para as universidades publicas. Para
outros, esse mecanismo de avaliagdo iria desencadear uma competicdo acirrada entre as IES,
por permitir e incentivar o estabelecimento de rankings das IES™. As pesquisas em analise ndo
abordam a accountability, ou seja, se 0 ENC oferece elementos para as IES prestarem contas a
sociedade dos servicos que elas oferecem.

Um outro enfoque que se faz presente na literatura especializada ¢ a discussdo da
importancia dos efeitos da auto-avaliacdo, tendo como base a avaliacdo participativa, nas
instituicdes de educagdo superior. Geralmente, essas pesquisas sdo realizadas com base em
estudos de caso’’ e, também, em algum projeto de auto-avaliacdo que uma determinada IES
tenha implementado.

Os resultados dos estudos realizados por Ramos (1999), Azevedo (2001), Mendes
(2003) e Kramer (2003) indicam que a avaliacdo participativa contribui para a transformagao e
melhoria das agdes dos atores que fazem parte da comunidade universitaria. Ela também ¢
importante, porque contrapde a racionalidade técnica a uma racionalidade critica, que ¢ vital
para o desenvolvimento da autonomia e para os processos de emancipagdo. Os resultados da
avaliacdo participativa nas instituicdes de educagdo superior sdo mais positivos e otimistas
quando se realiza a auto-avaliacdo docente ou discente. Quando se trata de hetero-avaliagdo, ou
da modalidade em que o professor avalia a sua disciplina, ou a turma de alunos avalia o
desempenho docente, os resultados sdo mais baixos, denunciando insatisfagdo. Segundo essses
autores, ¢ importante redimensionar o conceito de avaliacdo institucional, incorporando as
categorias de globalidade, integragdo, historicidade e diversidade — que possuem fungdes
formativas e emancipatorias — pois, a maioria das propostas de avaliacdo institucional de
ensino superior, embora denominadas institucionais, ndo ultrapassa a dimensao pedagdgica do
processo.

Esses autores defendem a avaliagdo participativa/democratica e, segundo eles, o
Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub) consiste em um
instrumento importante para materializar esse tipo de avaliacdo. As universidades publicas do
Brasil e do México comegaram a realizar a avaliacdo da educagdo superior, por meio de auto-
avaliagdes. No Brasil, em 1993, com a criacao do Paiub, esse mecanismo ganhou adeptos e,

atuamente encontra-se incorporado, de certa forma, no Sistema Nacional de Avaliacdo da

3% As tensdes que ocorreram no decorrer do processo de implementagdo desse mecanismo de avaliagio da
educacdo superior (nos cursos de graduacgdo), serdo melhor explicitadas no capitulo III da tese.

37 Grande parte dos autores dessas pesquisas trabalha (trabalhava) na institui¢do de educagdo superior que eles
selecionaram para realizar o estudo de caso.
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Educagao Superior (Sinaes) — modelo de avaliacao instituido no governo do presidente Luis
Inécio Lula da Silva, a partir de 2004,

As investigacdes de Lima (1999), Correia Lima (2002), Ximenes (2002), Hennerberg
(2002), Bartolomeo (2002), Candido (2003) e Oliveira (2004) caracterizam-se pela atitute
critica no tocante as avaliag¢des oficiais, sobretudo as implementadas no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso. As principais criticas realizadas por esses autores sdo: as
avaliacdes oficiais revelam um posicionamento homogeneizador em um universo cada vez
mais heterogéneo (considerando a diversificagdo da educacdo superior); os indicadores de
qualidade propostos ndo sdo capazes de medir a qualidade do ensino que ¢ ofertado; as
avaliagOes oficiais falham por implantar mecanismos proprios do modelo racional-burocratico;
as avaliagdes oficiais possuem um cariter normativo e tecnicista; as avaliagdes oficiais
interferem na autonomia e na identidade das instituicdes de educacdo superior. Conforme
Oliveira (2004), outros fatores também afetam a institucionalizagdo da avaliagdo: a falta de
cultura de avaliacdo e a desmotivacdo e desmobilizacao (no caso especifico das IES em
estudo), que se traduz em baixo grau de interesse e de participacdo no processo de avaliagdo.

As pesquisas mostram que ainda ¢ incipiente a utilizagdo dos resultados da avaliagdo
para auxiliar o processo decisorio, melhorar a qualidade do ensino ofertado, dentre outros.
Conforme Cotta (2001, p. 94), “via de regra, ha muitos fatores que dificultam a utilizagao
efetiva dos resultados da avaliacdo”. Em primeiro lugar, ndo h4 consenso entre os atores
envolvidos, e quase sempre eles relutam em reconhecer a legitimidade e a utilidade da
avaliacdo, seja porque se sentem ameacados pelos seus resultados, seja porque ndo foram
envolvidos na definicao das regras do jogo. Em segundo lugar, casos em que a avaliagdo ¢
simplesmente ignorada s3o muito mais freqiientes do que aqueles em que a avaliagdo cumpre
sua finalidade. Cotta (2001) ressalta ainda que para a avaliacdo efetivamente direcionar o
processo decisorio, ¢ necessario o cumprimento de trés condi¢des: disponibilidade de
informacdes de boa qualidade (relevantes, acuradas, validas e confidveis); estabelecimento de
canais de comunicacdo permanente com os principais usudrios; e capacidade de adaptag¢do ao

ambiente politico e burocratico (COTTA, 2001). Segundo a autora,

ndo basta cuidar da qualidade técnica e metodologica do estudo; é necessario um
esforgo deliberado para promover a incorporagdo das informagdes de avaliagdo no
ciclo de politicas publicas. Isto ¢ especialmente verdadeiro na auséncia de uma
cultura de avaliagdo consolidada. Os gestores educacionais geralmente desconhecem

3% Maiores detalhes sobre os mecanismos de avaliacdo da educacio superior, do Brasil e do México, serdo vistos no
capitulo III da tese.
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o potencial da avaliagdo como instrumento para o desenho e a revisao de politicas
(COTTA, 2001, p. 94).

Dias Sobrinho (2003), diferentemente de Cotta, enfatiza o papel dos politicos nesse
processo e sustenta que as restrigdes que limitam uma maior utilizacdo da avaliagdo estdo

relacionadas com os seguintes fatores:

a avaliagdo é chamada a dar as comprovagdes no tocante a qualidade da educagéo,
mas nem sempre os resultados da avaliacio s3o levados em conta para
estabelecer as politicas governamentais. S3o as politicas governamentais que
organizam as avalia¢des, e ndo o inverso. Elas que muitas vezes definem os objetivos
da avaliagdo. Isso cria dificuldades adicionais a credibilidade e a eficacia da
avaliag@o, pois nunca ha consensos seguros e amplos sobre os objetivos sociais
(DIAS SOBRINHO, 2003, p. 58; grifos meus).

Palharini (1999) corrobora as afirmacdes de Dias Sobrinho. A tese de doutorado de
Francisco de Assis Palharini (1999) consiste em um estudo sobre o estado do Programa de
Avaliagao das Universidades Brasileiras (Paiub) em universidades federais do Sul e do

Sudeste. Em outro trabalho, resultado da referida tese, Palharini relata:

Em junho de 1998 realizamos consultas aos arquivos do Paiub na SESu, a fim de
colher dados que nos permitissem estabelecer a amostra segundo o critério
estabelecido: universidades federais que ja tivessem iniciado a avaliagdo externa, em
pelo menos um curso. Verificamos além da inexisténcia de um acompanhamento
sistematico, que a consulta aos relatérios nem sempre fornecia as informagdes que
desejavamos. Assim, adotamos como referéncia uma lista existente, em poder da
Coordenadoria que continha os valores financeiros atribuidos a cada instituicao, em
cada etapa. Esta lista, também continha informagdes sobre o inicio da Avaliagdo
Externa (algumas vezes a caneta) (PALHARINI, 2000, p. 3)*.

Nesse sentido, mais do que criar instrumentos de avaliagdo, € preciso existirem agdes
concretas para que ocorra a sistematizacdo das informagdes geradas pelas avaliacdes e elas
possam ser utilizadas, nesse caso, para auxiliar o processo decisério de politicas de educagdo

superior. No caso especifico do Paiub, a interpretacao de Palharini ¢ a seguinte:

a auséncia de uma sistematiza¢do no acompanhamento, controle ¢ evolucdo do
programa, bem como o tratamento dado aos projetos e relatorios (...) nos levam a
supor que existiu, no minimo, um desinteresse muito grande, por parte do MEC, em
relagdo ao modo pelo qual o Paiub vinha evoluindo. Com efeito, esse desinteresse ja
vinha se manifestando ha alguns anos, conforme podemos verificar através do
conjunto de medidas oficiais implementadas que tendem a esvazia-lo, como € o caso
do Provao (PALHARINI, 2000, p. 6).

3% Disponivel em: http://www.anped.org.br/reunioes/23/textos/1117t.PDF Acesso em: 29 abr. 2007.
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No México, a realidade nao ¢ muito diferente. A literatura especializada mostra que, em
regra geral, ndo se coloca em pratica a utilizacao dos resultados das avaliagdes para melhorar o

objeto avaliado ou para subsidiar o processo decisorio:

hay pocas evidencias de que la informacion generada por los procesos de evaluacion
sea utilizada para el diagnodstico de las politicas e instituciones y para el disefio de
iniciativas de intervencion. La evaluacion de la educacion en México se estructura a
partir de iniciativas poco coordinadas que persiguen fines distintos y generan
mensajes diversos, en muchas ocasiones contradictorios, hacia las instituciones,
programas y factores de la educacion superior (ORDORIKA S., 2004, p. 14).

Pode-se, entdo, indagar: as instituigdes de educacdo superior aprendem com a
avaliacao? Os professores ao serem avaliados melhoram as suas praticas docentes? As
informagdes produzidas pela avaliagdo sdo transformadas em conhecimento sobre o objeto
avaliado? Estela Mara Bensimon e Georgia Bauman (2004) realizaram uma pesquisa sobre a
relagdo entre as informagdes geradas pela avaliagio e a aprendizagem organizacional®. As
perguntas que orientaram a mencionada pesquisa foram: de que maneira a informagdo sobre a
produtividade do corpo docente permite conhecer se as expectativas que levaram a
implementar esse tipo de avaliacdo estdo sendo cumpridas? Os tomadores de decisdes
desenvolvem uma maior consciéncia sobre o estado da produtividade do conhecimento no
ambito individual, de unidade académica ou no ambito da IES? Esse novo conhecimento sobre
a produtividade académica ¢ utilizado para efetuar mudangas na organizagdo, gerar praticas

novas ou politicas novas? A pesquisa levou as autoras a seguinte conclusao:

Las respuestas de los participantes indican que los reportes de productividad tienen
poco valor para los que toman decisiones. No existen practicamente casos en que los
participantes mencionen que han aprendido algo nuevo o importante sobre el estado
de la investigacion en sus unidades académicas. La sensacion generalizada parece ser
que los reportes sobre la productividad en la investigacion existen s6lo para
determinar los niveles de compensacion suplementaria de los investigadores. Lo que
es mas, nuestro proprio estudio de los reportes anuales realizados por los directores u
sus asociados muestran que existe una profusiéon de niimeros pero muy poco analisis

(BENSIMON; BAUMAN, 2004, p. 101-102).

Para que a avaliacdo cumpra o seu papel de contribuir para a melhoria da qualidade do

processo ensino-aprendizagem, aprimorar as politicas publicas de educacdo superior, prestar

0 As autoras sio americanas e elegeram a Universidade Nacional Auténoma do México (UNAM) para realizarem a
pesquisa, uma vez que, desde a década de 1980, os desempenhos dos professores dessa universidade sdo objeto de
avaliagdo. Estela Bensimon ficou trés meses na UNAM para realizar a pesquisa. Bensimon ¢ Bauman (2004) afirmam
que apesar do termo aprendizagem organizacional ser definido de diferentes formas, elas consideram que as
organizacdes aprendem quando ocorre “un cambio en el conociemiento (conciencia) y/o practicas entre actores

organizacionales con el proposito de mejorar el rendimiento organizacional” (p. 96).
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contas a sociedade, ¢ necessario que ocorra o seu desenvolvimento tedrico-metodologico e que
as informagdes produzidas sejam utilizadas para melhorar o objeto avaliado € ndo apenas como
mais um mecanismo formal de controle do Estado em relagdo as institui¢cdes de educacio
superior. Existe o risco de a avaliagdo tornar-se mais um procedimento formal e burocratico e
ndo, como defende a visdo gerencialista, substitui-lo e flexibilizar as atividades
administrativas.

No Brasil e no México, a adogdo da avaliagdo da educagdo superior tem sido
problematizada por véarios pesquisadores, notadamente no tocante aos instrumentos de
avaliacdo e os efeitos produzidos. No México, diferentemente do Brasil, o desempenho dos
docentes universitarios ¢ objeto de avaliacdo e estd vinculado a distribuicdo de recursos
adicionais, e esse diferencial repercute na literatura. Em 1984, no contexto da crise econdmica
dos anos 1980, foi criado o Sistema Nacional de Investigadores (SNI), como uma maneira de
tentar compensar os baixos saldrios dos professores e frear a “fuga de cerébros’'”. O SNI
distribui bolsas aos pesquisadores de acordo com os seus desempenhos. Os sistemas de
compensagdo salarial, baseados em produtividade®, foram criados para tentar resolver um
problema conjuntural e acabou tornando-se uma politica de Estado. Na década de 1990, no
governo do presidente Carlos Salinas de Gortari (1989-1994), foram criados programas de
estimulos a docéncia, os quais recebem diferentes denominagdes: programas merit pay, sistema
de pago por méritos ou por rendimiento ou ainda por productividad”. Os programas de
incentivos como mecanismo de diferenciagdo e melhoramento do desempenho dos docentes

universitarios também possuem outras caracteristicas, quais sejam:

el programa ha logrado compensar el deterioramiento do salario de los académicos
em el marco restrictivo de la politica econdmica nacional — hoy los ingresos
derivados por incentivos pueden representar la mitad o mas del salario base — y han
omitido la actuacion de los sindicatos en esa negociacion, pero en sus formas de
valoracién y en el impulso a la profesion académica, sus logros son mas bien magros
(CANALES, 2001, p. 164)

*1'O SNI foi criado “en gran medida para prevenir la fuga de cerebros de académicos mexicanos quienes se
encontraban desilusionados por los bajos salarios y cuyas credenciales u trayectorias los capacitaban para
competir por puestos académicos en otros paises”(BENSIMON; BAUMAN, 2004, p. 93).
2 Essa produtividade ¢ medida, sobretudo, pela quantidade de publicagdes, participagdes em conferéncias, nimero
de aulas ministradas, tempo de servico, dentre outros. A titulagdo do docente também ¢ indicador importante nesse
processo.
* Em 1989, foi criada a Carrera de Desarrollo del Personal Académico (CDPA) e “por médio de este programa se
asignaron fondos especiales, aparte del subsidio normal, para becas de productividade” (VRIES, 2000, p. 90). Em
1990, foi implementado o Programa de Becas ao Desempenho Académico, administrado pelas proprias institui¢cdes
de educag@o superior.
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A vinculagdo de avaliagdes de desempenho a salarios adicionais tornou-se um problema
complexo no México. De um lado, os docentes universitarios participam dos programas, pois o
valor recebido representam mais de 50% dos seus saldrios (vale ressaltar que a participagao ¢é
voluntaria), e, de outro, t€ém ocorrido manifestagdes e varios estudos sobre os efeitos negativos
dessa pratica. Uma das criticas, como ja ressaltou Alejandro Canales, diz respeito a
desmobilizacao dos sindicatos dos professore e as suas consequéncias para a carreira docente.

Conforme sublinham Suarez e Mufioz:

los sindicatos de trabajadores universitarios han perdido su capacidad de negociacioén
y los académicos no aparecen en ninguna esfera de la vida universitaria como un
grupo organizado, aun cuando sus intereses se encuentren directamente afectados.
Los académicos ya no son un agente de transformacion de la realidad institucional.
La evaluacion como realidad los ha transformado. Ademas, el clientelismo, que ha
sido una caracteristica del sistema politico mexicano, todavia sigue presente con y a
pesar de los programas de evaluacién (SUAREZ; MUNOZ, 2004, p. 28).

No México, os programas de incentivos a docéncia universitaria tém sido destacado na
literatura sobre educacdo superior. Afinal, muitas vezes, o objeto de avaliacdo ¢ o proprio
investigador que escreve a temadtica, o que, em parte, justifica a existéncia de uma ampla
bibliografia sobre os programas de estimulo a docéncia universitaria (IBARRA C., 1993;
KENT, 1995; DIAZ BARRIGA, 1997 ¢ 2001; CANALES, 2001; RUEDA, 2001; ABOITES,
2001; ORDORIKA, 2004b; ACOSTA, 2004). Entretanto, em virtude da importancia do tema
avaliacdo da educacgdo superior, os especialistas da area tém realizado essa discussdo, com base

em diferentes enfoques:

En un buen niimero de trabajos académicos se han analizado diversos aspectos de los
procesos y mecanismos de evaluacion. En otros ha analizado el impacto de estas
politicas desde los niveles institucionales hasta el ambito de los individuos que
integran a las universidades y otras instituciones de educacion superior. Muchos
estudios se han concentrado en el analisis de los sistemas de evaluacion asociados a
las remuneraciones individuales — los llamados estimulos o pago po méritos. Desde
diversas perspectivas se han estudiado las dimensiones culturales y estructurales de
los procesos y mecanismos de evaluacion (ORDORIKA S, 2004, p. 16).

Assim, observa-se que os autores preocupam-se com os procedimentos de avaliagdo e
os seus efeitos, mas deixam de lado a origem da avaliagdo da educacdo superior e, sobretudo, o
processo de institucionalizacdo que, conseqiientemente, ajuda a compreender os desfechos em

13

cada pais. E preciso considerar que a “ implementacion, también es crucial no solo para
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conocer quiénes intervienen en ella, cudles son los obstdculos que se enfrentan y como se pone
en operacion, sino también para precisar el derrotero mismo del programa [ou melhor, dos
procedimentos de avaliagdo] (CANALES, 2001, p. 11-12). Justifica-se entdo o problema de
pesquisa abordado nesta tese — quais foram os principais fatores que levaram governantes do
Brasil ¢ do México a adotarem avaliacdo da educagdo superior ¢ como se deu a

institucionalizagdo desse procedimento de politicas publicas?
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CAPITULO II
CRISE FISCAL DO ESTADO E DA EDUCACAO SUPERIOR:
AVALIACAO COMO INSTRUMENTO DE EFICIENCIA NO DISCURSO
INTERNACIONAL

Nas tultimas décadas, a avaliacdo da educacdo superior tornou-se uma pratica recorrente
em varios paises do mundo, igualmente, no Brasil ¢ no México. No entanto, a avaliacdo vem
ganhando importancia ndo somente na educacao, mas também em varias outras esferas da vida
social.

O eixo de discussdo deste capitulo refere-se as seguintes hipdteses: a avaliagdo da
educacdo superior foi instituida como parte de um modelo de gestdo publica orientada para
resultados; a avaliacdo da educagao superior foi instituida como parte de um discurso difundido
pelos organismos internacionais de que havia necessidade de tornar o ensino superior mais
eficiente e eficaz, como estratégia dos paises para tornarem as suas economias mais

competitivas.

2.1 Crise economica e iniciativas de reformas da gestao publica

No inicio dos anos 1980, como ja mencionado anteriormente, iniciou-se um movimento
de alcance internacional para a reestruturagdao do papel do Estado. A partir de entdo, propostas
de mudancas na administracdo publica podem ser classificadas em duas geracdes: a primeira
teve como objetivo a racionalizagdo dos gastos publicos e, a segunda, a melhoria dos servigos
publicos e a necessidade de mudancas nas relagdes entre o Estado e os cidadaos. A avaliagao,
segundo os defensores da nova administracdo publica, tornou-se um importante instrumento
para, em parte, atingir os objetivos da primeira e da segunda geracdo de reformas.

As reformas de primeira geracdo aconteceram, dentre outros motivos, em resposta a
crise fiscal do Estado. Segundo a abordagem do consenso de Washington, as principais causas
da crise latino-americana eram as seguintes: o excessivo crescimento do Estado, traduzido em
protecionismo, excesso de regulacdo, e empresas estatais ineficientes e crescimento exagerado
do populismo (PEREIRA, 1992). Bresser Pereira refuta algumas medidas da abordagem do

consenso de Washington. Para o autor, a América Latina jamais teria alcancado o
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desenvolvimento que teve entre 1930 e 1980 sem a intervencdo do Estado. Além disso, a

abordagem do consenso de Washington nao faz referéncia a divida externa, ela sugere que

¢ suficiente estabilizar a economia, liberaliza-la e privatiza-la, para que o pais retome
ao desenvolvimento. As evidéncias, entretanto, ndo comprovam a hipotese. Paises
que lograram estabilizar-se e empreenderam reformas liberalizantes, como a Bolivia
e (...) o México ndo retomaram o crescimento. A abordagem da crise fiscal parte da
hipotese de que o desenvolvimento ndo é retomado depois da estabilizagdo porque
esta foi alcangada as custas da poupanga publica (PEREIRA, 1992, p. 16-17).

Bresser Pereira (1997) também tem uma posi¢ado critica em relacao ao populismo. Para
o0 autor, ¢ impossivel estabilizar a economia sem incorrer em custos. Entretanto, ele diz que o
populismo ndo ¢ a causa da crise latino-americana, pois foi a decisdo tomada nos anos 1970
por governos nao-populistas (geralmente militares e autoritarios) que levou as economias da
América Latina a uma crise, com o apoio dos bancos credores, ao contrair uma enorme divida
externa, e em seguida, estabilizd-la. Dessa forma, a crise latino-americana explica-se pelo
excessivo endividamento externo na década de 1970 (gerando desequibrios externos e fiscais)
e atraso em abandonar a estratégia de substituicdo de importagdes e adotar uma estratégia
orientada para as exportagdes. Na concep¢ao desse autor, a estratégia de substituicdo de
importagdes esgotou-se por volta dos anos 1960 e s6 teve uma sobrevida em razdo do
endividamento externo**. Portanto, a divida externa € um dos fatores da crise latino-americana.
Bresser Pereira (1992) propde entdo que a crise da América Latina seja compreendida com
base na abordagem da crise fiscal do Estado e ndo do consenso de Washington.

De acordo com Bresser Pereira (1992), na América Latina, a crise fiscal do Estado teve
os seguintes componentes: o déficit publico; a poupanga publica negativa*> ou muito pequena;
uma divida publica — externa e interna — excessivamente grande; falta de crédito do Estado e
falta de credibilidade dos governos. Em sua opinido, o Estado continua desempenhando um
importante papel na promoc¢ao do desenvolvimento econdmico e social, no entanto, ele precisa
ser reformado. O autor argumenta que todas as economias capitalistas sdo resultado misto de

coordenacdo pelo mercado e pelo Estado. Nessa perspectiva, ele concorda com algumas

* Na década de 1970, a divida externa no México atingiu o seu apice. O montante da divida externa em 1970
estava em torno de 7 bilhdes de dolares, duplicando para 14 bihdes em 1974, subindo a 29 bilhdes em 1977, até
alcangar aproximadamente 80 bilhdes no inicio de 1982 (GREEN, 1988). No Brasil, a divida externa cresceu 10
bilhdes entre 1974 e 1977 e mais 10 bilhdes nos dois anos seguintes (CARNEIRO; MODIANO, 1990, p. 310).

* Entende-se por poupanga publica parte da renda nacional que ndo é utilizada em despesas, sendo guardada e
aplicada depois de deduzidos os impostos. A ocorréncia de uma posivel elevag@o das taxas de juros e expectativas
negativas quanto a rendimentos futuros sdo alguns dos fatores que explicam a estimula¢do a poupanga (Cf.
SANDRONI, 1999). No Brasil, a poupanca publica, em 1980, representava 1,1% em relacdo ao produto interno
bruto (PIB), e em 1988, -12,6% (BID apud PEREIRA, 1992, p. 21).
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reformas propostas pela abordagem do consenso de Washington e acrescenta outras. As

reformas necessarias, de acordo com a abordagem da crise fiscal, sdo:

Privatizagdo e liberalizagdo fazem parte dessa reforma, da mesma maneira que
disciplina fiscal e recuperagdo da sua capacidade de poupanca. Uma vez feito,
entretanto, o Estado devera ver restituida sua capacidade de formular e implementar
politicas econOmicas e sociais, intervindo de forma moderada mas eficiente. Os
mercados ndo funcionam no vacuo. Eles sdo instituicdes, que dependem de outras
institui¢des, particularmente de um Estado forte (ainda que pequeno) e de um
governo respeitado (PEREIRA, 1992, p. 27).

A crise fiscal e o declinio da economia no Brasil e no México, ao longo dos anos 1980,
afetaram as decisdes e acdes dos governantes desses paises. Cabe averiguar entdo os principais
fatos que levaram o Brasil e 0 México a enfrentarem uma crise fiscal. No inicio da década de
1980, a crise fiscal assumiu proporg¢des significativas em ambos os paises. No México, a grave
crise fiscal da sua histdria ocorreu durante o governo do presidente Miguel De la Madri (1982-
1988).

Em 1976, o México ja havia passado por uma grave crise. Contudo, com a descoberta
de grandes jazidas de petroleo e sua exploracdo nos anos seguintes, foi possivel recuperar a
economia ¢ aumentar a taxa de crescimento do PIB. Desse modo, cresceu a capacidade
produtiva do pais e aumentou a demanda agregada, as custas do aumento dos desequilibrios
econdmicos, fundamentalmente no setor financeiro. O setor produtivo ndo deu respostas ao
crescimento da demanda, que levou ao incremento das importagdes. Por outro lado, para
manter o crescimento, 0 governo passou a aumentar o gasto publico, financiado sobretudo pela
divida externa que foi crescendo durante os governos dos presidentes Luis Echeverria Alvarez
(1970-1976) e José Lopez Portillo (1976-1982).

O impacto dessas medidas foi o aumento da inflagdo (a taxa anual passou de 40% para
mais de 100% no segundo semestre de 1982) e a desvalorizagdo do peso (moeda mexicana). A
situacdo complicou-se ainda mais a medida que as exportagdes do petrdleo foram afetadas pela
recessdo econOmica internacional e as politicas restritivas dos paises industrializados
(MENDOZA R., 2002). A interven¢do de organismos financeiros, inicialmente do Fundo
Monetério Internacional (FMI) e, posteriormente, do Banco Mundial, obrigou o governo a
estabelecer um programa de ajuste estrutrural e a impulsionar a reforma do Estado (DIAZ
BARRIGA, 1999). Diante da eminente crise, Miguel De la Madrid priorizou a reforma
econdmica. Nos primeiros meses do seu governo, criou o Programa Inmediato de

Reordenacion Econdmica (Pire), cujas medidas mais importantes consistiam em “reduccion en
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el gasto, restricciones del crédito, limitaciones de importaciones (...), devaluaciones de la
moneda, y renegociaciones de la deuda externa, con el propdsito de modificar los plazos y de
obtener nuevos créditos” (DELGADO, 2003, p. 462).

Essas medidas tiveram um impacto positivo na economia. Durante o primeiro semestre
de 1985, houve uma melhoria dos indicadores macroecondmicos, o que nao significava que o
pais havia saido completamente da crise. A partir do segundo semestre de 1985, o México
novamente viu-s€ em meio a crise econdOmica, dentre outros fatores, em razdo das
consequéncias do terremoto ocorrido em 19 de setembro e da queda do prego do petroleo, que
gerou déficit publico. Em sintese, a crise econdmica esteve presente em quase todo o governo
do presidente Miguel De la Madri Hurtado™.

Diante desse quadro, adotou-se a estratégia econdmica de comegar a mudar o rumo da
politica econdmica, por exemplo, abandonando as praticas protecionistas e o modelo de
industrializacdo por substituigdo de importagdes e iniciando o processo de abertura de
mercados. Nesse mesmo ano (em 1985), o México foi incorporado ao Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT)*.

Em 1987, foi firmado o Pacto de solidariedad Economica. O programa tinha como base
a negociacao entre os agentes econdmicos para reduzir a inflagdo. O pacto implicava, segundo
De la Madri,

adopcion de medidas fuertes, de medidas amargas, dolorosas, que implican
sacrificios y esfuerzos para todos; no estamos ofreciendo una ‘cura magica’ de
nuestros males econdmicos; estamos pidiendo a la sociedad méas esfuerzo y mas
sacrificio (DE LA MADRI HURTADO, 1987, p. 10).

Apesar dos esfor¢os, nao foram efetivadas medidas significativas no que diz respeito a

reforma do Estado.*® Entretanto, ocorreram algumas iniciativas de reforma da gestdo publica

* Os seguintes dados ajudam a visualizar essa realidade: “el peso devalua de 25 pesos por délar, en diciembre de
1981, a 900 pesos por dolar, en diciembre de 1986. S6lo en 1982, la devaluacion coloca al peso en 150 por délar.
Las empresas mexicanas, con deuda en ddlares, resultan técnicamente quebradas. Se cierran las fronteras por
completo en 1982, se aplica control de cambios. Entre 1983 y 1985 se hacen grandes esfuerzos por sacar adelante
la economia. En septiembre de 1985, los terremotos de la ciudad de México y poco después la gran caida de
precios del petrdleo vuelven a complicar las cosas. (...). Se inicia el periodo de inflacion acelerada”
(SCHETTINO, 2002, p. 159).

70 GATT, em janeiro de 1995, foi substituido pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).

* Na opinido de José¢ Medel (professor da UNAM e funcionério do Ceneval), os seguintes motivos influenciaram
a ndo implementacdo de iniciativas de reforma do Estado no governo do presidente De la Madri: “ Miguel de la
Madrid que le han llamado el presidente que era mas gris que su traje, pero (...) le toca el terremoto, le toca San
Juanico (...) es un pueblo al norte de la ciudad donde estaban las gaseras y explotan las gaseras, se quema gente
(-..) luego se viene el terremoto y para acabarla casi al final le toca el huracan Gilberto; entonces todo el dinero
destinado al desarrollo de proyectos se va para el gasto social, entonces dicen que este presidente no hizo nada,
pues porque le tocaron todas las tragedias”. Entrevista concedida a Mdnica Aparecida da Rocha Silva. Local:
CENEVAL-Cidade do México-México, em 19 de maio de 2006.

50



como, por exemplo, a implementacdo de programas de descentraliza¢do para redimensionar o
setor publico™.

O Brasil, assim como o México, comegou a década de 1980 com sérios problemas
econdmicos. Em 1982, aprofundou-se o quadro de recessdo econdmica. A recessdo mundial,
acentuada pelo comportamento defensivo dos dirigentes das economias centrais e pelo declinio
da capacidade de importar de alguns dos novos consumidores de manufaturas brasileiras,
frustava a tentativa de produzir um significativo superdvit comercial (CARNEIRO;
MODIANO, 1990)°.

A deteriorizacdo da situacdo fiscal do Estado expressava-se, dentre outros, nos
seguintes pontos: reducdo na carga tributaria bruta; aumento no volume de transferéncias, com
destaque para os juros sobre a divida interna, empresas estatais encontravam-se em déficits, por
causa do passivo financeiro e dos controles tarifarios (GREMAUND et al., 1999). Além disso,
os rumos da politica estavam sendo alterados ¢ a mudanca de governo (Jodo Baptista
Figueiredo substituiu Ernesto Geisel) significava o avango ao processo de redemocratizacao,
com anistia aos exilados, maior liberdade sindical, reforma partidaria, dentre outros. Vale
ressaltar que as iniciativas sobre a redefini¢do das agdes do Estado, sobretudo da administracao
publica, comegaram no governo do general Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985)°', mas, do
ponto de vista legal, as primeiras iniciativas foram instituidas com a promulgagdo da
Constituicao Federal de 1988. A nova Constituicdo consolidou o processo de redemocratizacao
do pais, iniciado com a transi¢io democratica em 1985 ¢ instituiu novos papéis para o Estado™.

Com a instauragao da Nova Republica, que se iniciou com o governo do presidente José
Sarney (1985-1989), ap6s a morte de Tancredo Neves, a politica econdmica colocou o combate

a inflagdo como meta principal, o que foi tentado com uma série de planos econdmicos que

* 0 projeto de descentralizagdo era composto por trés linhas principais de agio: fortalecimento do federalismo;
maiores atribuicdes a vida municipal e fomento do desenvolvimento regional. Para operacionalizar essas agoes,
foi instituida a Lei de Planejamento e aprovado o Plan Nacional de Desarrollo (1982-1988), que também tinha
como objetivo a descentralizagdo administrativa, no que diz respeito aos servigos de educagdo e satde, entre
outros (SANCHEZ G., 2004).

0 Em 1982, ocorreu a suspensio de novos empréstimos para o Brasil.

' Em 1981, por exemplo, foi langado o Programa Nacional de Desburocratizagio (PrND) no governo de Jodo
Figueiredo.

>2 A nova CF instituiu, por exemplo, a avaliagdo da gestdo dos recursos piiblicos, langando mio de instrumentos
de planejamento orgamentario para a administragdo publica, tais como: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), impondo regras, vigéncias e outras
formalidades de ordem legal, a serem seguidas pelos poderes executivo, legislativo e judicidrio, que integram a
administracdo publica brasileira (art. 165 da CF). A referida Constitui¢do consagra, ainda, os chamados controles
interno e externo, como prerrogativas de avaliagdo e fiscalizacdo na gestdo dos recursos publicos sob a égide da
eficiéncia e eficacia de gestdo (arts. 70,71,72,73,74 e 75 da CF), item intitulado Da Fiscaliza¢do contadbil,
financeira e or¢amentadria (BRASIL, 1988).
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visavam a queda da inﬂa<;5053. Entretanto, os resultados ndo foram satisfatérios, e a crise
econdmica perdurou por todo o seu governo. O fracasso sucessivo dos programas de
estabilizacdo econOmica explicitou outros problemas ndo resolvidos, como, por exemplo, a
necessidade de reinsercdo internacional, a institucionalizagdo da democracia, a diversificacao
das demandas sociais, e outros, o que gerou grande gasto de recursos e desgaste das
institui¢des. A percepcdo da intratabilidade das questdes mais prementes, como a inflagdo, a
miséria e a violéncia, expressou-se por meio do desencanto e do sentimento de impoténcia
politica (DINIZ, 1997)*.

A partir de meados da década de 1980, governantes que assumiram as presidéncias do
Brasil e do México encontraram um terreno propicio para acelerar os processos de abertura
comercial, privatizacdes de empresas estatais, reducdo dos gastos publicos, dentre outros.
Entretanto, apesar da incorporacdo de parte das reformas de primeira geragdo de cunho
gerencial, a administracdo publica em paises latino-americanos ainda guardava caracteristicas
do modelo de gestdo piblica burocratica em convivéncia com praticas patrimonialistas™.

Em 1988, Salinas de Gortari (candidato pelo Partido Revolucionario Institucional —

PRI’®) chegou ao poder em meio a vérios questionamentos sobre a legitimidade da sua

> 1 Plano Cruzado (implementado em fevereiro de 1986): conjunto de medidas de contengdo da inflagio
caracterizadas por um choque heterodoxo: congelamento de precos, salarios, tarifas e cambio, com troca de moeda
(com corte de trés zeros do antigo cruzeiro) e tabelamento da indexag@o; 2 Plano Cruzado II (implementado
novembro de 1986): aumento de tarifas, reajuste de pregos, reindexacdo da economia e criagdo de um gatilho
salarial, aumento da carga fiscal; 3. Plano Bresser (implementado junho de 1987): novo choque cambial e
tarifario, com congelamento de pregos, salarios e aluguéis e estabelecimento de novo indexador por um prazo, a
unidade de referéncia de precos (URP), para reajuste de salarios e de determinou aos tetos para reajustes dos
pregos. A perspectiva de um novo congelamento dos pregos fez com que esses pregos tendessem a se elevar mais
ainda e a inflagdo também; 4 Plano Verdo (implementado em janeiro de 1989): congelamento de salarios e
tarifas, nova reforma monetaria, criagdo do cruzado novo; desvalorizacdo ¢ congelamento do cambio. Foi o
terceiro choque econdmico e a segunda reforma monetaria do governo Sarney, depois de a inflagdo ter acusado
um indice de 933,62% em 1988 (Cf. SANDRONI, 1999).

> Uma explicagdo parcial para esse fato pode ser encontrada nas reflexdes que Samuel Huntington (1968)
realizou sobre o problema da governabilidade em paises latino-americanos. De acordo com o autor, a
“modernizacdo social, até certo grau, ¢ um fato na Asia, Africa e América Latina: a urbalizagdo ¢ rapida, o
analfabetismo aos poucos vai sendo erradicado; a industrializag@o esta sendo estimulada; o produto nacional bruto
per capita estd se elevando; expandem-se os veiculos de comunicacdo de massa. Sdo fatos inegaveis. Em
contraste, o progresso em direcdo a muito dos outros objetivos que os escritores costumam identificar com a
modernizagdo politica — democracia, estabilidade, diferenciagdo estrutural, padroes de desempenho, integragdo
nacional — ¢é freqiientemente, na melhor das hipéteses, incerto. No entanto, a tendéncia é considerar que, como a
modernizagdo social estd ocorrendo, a modernizagao politica também deve estar ocorrendo” (47-48).

% O patrimonialismo, segundo a concepgdo weberiana, é o tipo mais puro da dominagio tradicional, o qual se
caracteriza pela justica abstrata (por arbitrio, pessoal, caso a caso), o quadro administrativo ¢ composto por
dependentes pessoais, parentes, amigos (o critério de escolha ndo € a competéncia), o procedimento do quadro
administrativo se da de forma pessoal, com apropria¢do do cargo, privilégios, etc. (WEBER, 1991).

*6 O Partido Revolucionario Institucional (PRI) foi fundado na Cidade do México em janeiro de 1946. O primeiro
presidente do PRI foi Rafael Pascasio Gamboa. Alguns autores dizem que o PRI ficou no poder por mais de
cinqiienta anos e outros, diz por setenta anos. Essa contradi¢do na periodicidade do PRI no poder explica-se por
ele ter sido originado do PRN. O Partido Nacional Revolucionario (PNR) foi criado em 1928, por iniciativa do
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eleicdo”’. O seu discurso sobre modernizagio do Estado mostrava, implicitamente, que ele
pretendia dar continuidade a politica econdmica neoliberal iniciada no governo De la Madri.
Em 1993, Salinas de Gortari fez um discurso que resumiu a politica econdomica adotada em seu

governo da seguinte forma:

Sin la regulacion estatal, el mercado es fuente de desequilibrios y también de
injusticia; nosotros no vemos contraduccion alguna en promover el mercado si
fortalecemos la regulacion del Estado; tampoco en asumir plenamente las
responsabilidades sociales o de promocion del desarrollo (...) promoviendo la
inversion, la estabilidad econdmica y el crecimiento (...) entendemos la justicia como
una labor continua que requiere de politicas publicas (...) este enlazamiento de
justicia y libertad lo llamamos liberalismo social y ésta la ideologia que orienta la
reforma del Estado mexicano (SALINAS, 1993; grifos meus)’.

A nova estratégia de desenvolvimento econdmico e social consistia em associar
orientagdo para o mercado (externo e interno) com regulagdo pelo mercado e pelo Estado. O
discurso de Salinas expressava também a preocupagdo de governantes latino-americanos, na
década de 1990, de procurar ndo vincular as agdes de reforma do Estado ao neoliberalismo,
sobretudo, as politicas de ajuste estrutural implementadas na década de 1980. Bresser Pereira
(1998, p. 95) foi enfatico ao dizer: “O Estado do século XXI ndo podera ser a repeticdo do
Estado Liberal do século XIX, como querem os neoliberais ¢ nem a continuidade do Estado
Social-burocratico [do século XX]. O Estado do século XXI sera o Estado Social-Liberal”.

Fernando Henrique Cardoso (1998) seguiu a mesma linha de raciocinio. Segundo ele,

general Plutarco Elias Calles. Mas, em 1938, o presidente Lazaro Cardenas o substituiu pelo Partido de la
Revolucion Mexicana (PRM), que foi dissolvido em 18 de janeiro de 1946 e, em seguida, criado o PRI.

7 Alguns fatos, tais como a caida del sistema de computo, o incéndio acidental de alguns pacotes com
informagdes dos comicios eleitorais armazenados e guardados no Palacio Legislativo de San Lazaro, dentre
outros, fizeram que determinados setores da populacao acreditasse que o PRI havia maquinado uma fraude contra
Cuauhtémoc Cardenas. Coforme relata Diaz Barriga, “la suposicion de un gran fraude que nunca se va a poder
demostrar porque la eleccion en México, las papeletas electorales pasan a la camara de diputados, entonces
cuando los diputados (...) dicen: queremos abrir las papeletas y hacer un conteo aqui en la camara, para aclarar
la eleccion, el presidente de la camara ordena al ejército cuidar el lugar donde estaban resguardadas las
papeletas y a las dos semanas ordenan quemarlas, entonces ya lo que tenemos es sospecha nadie te va a poder
decir (...) es un presidente que entra con mucho desprestigio eso explica por que, por ejemplo, Salinas a su toma
de posesion invita a la iglesia, los cardenales, los obispos, nunca habian ido a la toma de posesion. Estaba una
separacion brutal [da Igreja], desde Judrez, con el Estado, los invita a su toma de posesion y empieza Salinas a
agarrarse de lo que puede; para ir ganando legitimidad (...)”. Entrevista concedida a Monica Aparecida da
Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, em 24 de abril de 2006.

*¥ Discurso pronunciado em Toluca, México, ao inaugurar a II Conferéncia do Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas, 27 de julho de 1993. A retérica do Estado social-liberal também faz parte do discurso brasileiro
sobre reforma do Estado. Segundo Pereira (1996, p. 7), o Estado social-liberal ¢ “social porque mantém suas
responsabilidades pela area social, mas ¢ liberal porque acredita no mercado (...)”. Em outro trabalho, Pereira
(1998, p. 95) detalha o que vem a ser esse Estado social-liberal: “O Estado Social-liberal seré financiador em vez
de produtor dos servicos sociais ndo-exclusivos do Estado, que o mercado pode recompensar adequadamente em
fun¢do das economias externas que produzem, como ¢ o caso da satde, da educacdo [entre outros]. Ndo produzira
bens e servigos, nem concentrara sua politica econdmica na prote¢do do mercado nacional, mas desempenhara
papel importante ao promover a competitividade externa do pais.
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por motivos de luta politico-ideolégica, assim como por pouca informacao, muita
gente quer confundir ou confunde esta nova postura com o antigo neoliberalismo.
Mas a verdade € que em qualquer das situagdes citadas, bem como no Brasil, o que se
trata ¢ da reconstruciao do Estado para ser capaz de respeitadas as limitagdes do
mercado, atender com ndo menor devog¢do aos anseios de solidariedade e de novas
formas de atuag@o. Nunca, porém, de destruicdo ou minimiza¢do do Estado e da acdo
dos governos (CARDOSO, 1998, p. 7; grifos meus).

A énfase a essa diferenciagdo deveu-se, em parte, a constatacio dos desfechos
negativos da implementacdo das politicas de ajuste estrutural propostas pelo Consenso de
Washington e, como sublinhou Freury (1999)°°, ao fracasso das reformas de primeira geragio.
A autora acrescenta ainda que primeira geragao de reformas mostraram-se incapazes de criar as
condigdes de desenvolvimento sustentavel, como a reducdo significativa da pobreza e da
desigualdade (FLEURY, 1999).

As propostas de mudangas no governo do presidente Salinas de Gortari baseavam-se
nos seguintes pontos: defesa da soberania e promog¢ao dos interesses do México no resto do
mundo, amplia¢ao da vida democratica, crescimento econdmico com estabilidade dos precos e
melhoramento do bem-estar da populagdo (Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994). Na area
econdmica, para colocar em pratica esses objetivos, uma série de ajustes, com o intuito de
transformar o sistema macroeconomico, foi estabelecida por meio das seguintes medidas:
privatizagoes, desregulacdo e abertura de mercado orientada a atrair investimentos privados,
nacional e estrangeiro. Para Villarreal (1993), os fatores da crise do papel historico do Estado

na economia mexicana sao os que se seguem:

Los excesos del Estado propietario y la frecuente carencia de racionalidad que
significd el crecimiento excesivo de empresas publicas, responsables de un déficit
fiscal del gasto equivalente a 17% del PIB en 1982. Los excesos y la ineficiencia de
mercados sobrerregulados (...). El monteje de un Estado proteccionista que
habiendo sido efectivo para promover una industrializacion sustitutiva, dio un carater
permanente, excesivo ¢ indiscriminado a tal politica proteccionista (...); La
administracion del considerable gasto social del Estado paternalista que fue
fundamental en la atencion de la salud, la educacion y la vivienda, pero que mostrd
ineficacia para atender los poblemas de los grupos de extrema pobreza, tanto por su
burocratismo como por la centralizacion del gasto (VILLARREAL, 1993, p.
216-217; grifos meus).

A crise do Estado mexicano relacionava-se com o esgotamento da politica econdmica
protecionista e intervencionista, baixa governanga e crise do aparelho do Estado derivada, em

parte, de problemas causados tanto pela pratica de determinadas caracteristicas do modelo de

%% Esse assunto jé foi discutido no capitulo I da presente tese.
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administracao publica burocratica, como também patrimonialista. Em decorréncia, varias areas
foram objetos de mudangas.

No campo da reforma administrativa, a énfase foi direcionada a simplificagdo
administrativa®. O Programa General de Simplificacion de la Administracién Piblica Federal
(1989-1994), instituido no governo Salinas tinha como objetivo: “reducir os tramites
administrativos, los pasos y el tiempo en la gestion de la prestacion de los bienes y servigos
publicos”(SANCHEZ, 2004, p. 19).

O ultimo ano do governo Salinas de Gortari foi conturbado em razdo dos
acontecimentos ocorridos no ambiente politico e economico. Em novembro de 1993, a moeda
mexicana (peso) havia sofrido uma desvalorizagdo considerdvel. Os assassinatos politicos
ocorridos em margo e setembro de 1994°' e os conflitos em Chiapas® geraram tensoes politicas
que repercutiram no campo econdmico ¢ a instabilidade financeira foi acompanhada por fugas
periddicas de capitais. A crise mexicana de 1994-1995 expressou umas das caracteristicas do
atual processo de mundializag¢ao do capital, qual seja, a busca de maior rentabilidade financeira
vinculada a necessidade de confianc¢a dos investidores.

Ernesto Zedillo (1995-2000), sucessor de Salinas de Gortari, assumiu 0 governo em
meio a esse ambiente politico-econdmico conturbado®. Nos anos de 1996-1997, o governo do
presidente Zedillo foi marcado por adotar algumas medidas, como restricdo ao consumo,
aumento da tributacdo e reducdo dos déficits orcamentarios. No que diz respeito a reforma
administrativa, foi implementado o Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
(Promap). O Promap é composto de quatro subprogramas: participagdo e atendimento ao
cidadao, descentralizagdo administrativa, profissionalizacdo e ética para os funcionarios e
Medicion y Evaluacion de la Gestion Publica, o qual enfatiza a avaliagdo de desempenho.

Como sublinha Arellano (1997, p. 160): “este programa inaugura palavras ha muito esquecidas

% Segundo Ponce de Ledn (1986, p. 42), o termo mais adequado para traduzir o programa “Simplificacién
Administrativa seria  desburocratizagdo, ‘“‘aunque existen otros conceptos como: “desregulacion”;
“desreglamentacion”; “facilitacion ciudadana”; * simplificacion burocratica” y “agilizacion del servicio publico”.

' Em 23 de margo de 1994, em Tijuana, o candidato presidencial pelo PRI, Luiz Colosio, foi assassinado. Em 28
de setembro, José Francisco Ruiz Massieu, ex-governador do estado de Guerrero e secretario do Comité

Executivo Nacional do PRI foi assassinado (DELGADO, 2003).

62 Os conflitos em Chiapas ocorreram por causa da instauragdo do Exército Zapatista de Libertagdo Nacional (EZNL) em
defesa dos direitos indigenas e componeses. Resumidamente, pode-se dizer que os conflitos de Chiapas tornaram-se
publicos, internacionalmente, com a ocupacdo efetuada pelo EZLN em quatro importantes regides do estado do
Chiapas-México, em 1994 (DELGADO, 2003).

% 0 ano de 1995 registrou uma “queda de 5% no PIB e uma taxa de inflagdo de quase 50%. O desemprego
alcangou 25% da populagio ativa, enquanto os salarios sofreram uma perda de poder aquitivo da ordem de 55% e
mais dois milhdes e meio de pessoas cairam do limite de ‘pobreza extrema’. Foi esse o preco que os mexicanos
pagaram por terem se ‘adaptado’ ao jogo dos mercados financeiros”, informa Chesnais (1996, p. 31-32).
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no setor publico mexicano: accountability, direitos do cidaddo, direitos de informagdo e
avaliacao”.

Na segunda fase do Promap, foi realizado um diagnostico dos principais problemas da
administracdo publica do México. Dentre eles, merecem destaque: limitada capacidade de
infra-estrutura as demandas crescentes da cidadania ante a administragdo publica; excessiva
centralizacdo da organizagdo e dos processos administrativos; deficiéncia nas praticas de
avaliacdo do desempenho governamental; perda de credibilidade na funcdo publica e na
profissionalizagdo dos servidores publicos por excessos de corrupgdo (MEXICO, PROMAP,
1995-2000)*,

O objetivo do Promap era melhorar a qualidade dos servigos publicos com base em
enfoques da administragdo privada: planejamento estratégico, enfoque da qualidade e
reengenharia de processos (SANCHEZ, 2004).

As iniciativas de reforma da administracdo publica, ocorridas no governo Ernesto
Zedillo (1995-2000), expressavam o modelo de gestdo publica orientada para resultados, o que
apresentava os seguintes elementos: o enfoque na passagem da logica dos processos para
resultados, por meio da realizacdo da avaliagdo de desempenho, a énfase a qualidade dos
servigos publicos, orientagdo ao cliente e melhoria da alocacdo de recursos publicos. Nesse
contexto, a avaliacao de resultados era considerada uma importante ferramenta para melhorar o
desempenho do setor publico e propiciar a flexibilizacdo das atividades governamentais.

Coincidéncia ou ndo, no Brasil, as reformas da administracdo publica avangaram no
mesmo periodo, ou seja, a partir de 1995, e idéias semelhantes foram incorporadas a elas. No
entanto, mais ou menos no mesmo periodo, em que Salinas de Gortari assumiu a presidéncia
do México, a redemocratizacgao politica no Brasil enfrentava seu primeiro teste.

O primeiro presidente eleito ap6s mais de vinte anos de ditadura militar, Fernando
Collor de Melo (1990-1992), iniciou o seu mandato implementando uma politica econdmica
orientada para a estabilizacio da moeda ® e a abertura da economia nacional ao mercado
internacional, além de prosseguir com a politica de privatizagdes de empresas estatais iniciadas
no governo Sarney. A tentativa de implementar a reforma administrativa comegou logo no

inicio do seu governo. Em 15 de margo de 1990, ¢ apresentado o programa do seu governo,

% Disponivel em: <http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/nrm/1/334/10.htm?s=iste> Acesso em: 10 de dez. 2006.

% Plano Brasil Novo ou Plano Collor (implementado em mar¢o de 1990): nova reforma monetaria (com
reintrodugdo do cruzeiro), confisco de todas as aplicacdes financeiras e limite aos saques das contas a vista;
liberalizagdo cambial, com flutuacio temporaria do dolar. Plano Collor II (implementado em fevereiro de 1991):
reducdo dos controles financeiros, liberalizagdo parcial de pregos ¢ tarifas, com novo plano de tabelamento
(tentativa de desindexagdo), nova fixagdo do cdmbio, seguida de novo surto inflacionario, mas sem substitui¢do ou
corre¢do da moedan (SANDRONI, 1999).
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intitulado Diretrizes de A¢dao do Governo Collor. O objetivo da reforma administrativa,
apresentado nesse documento, consistia na “racionalizacao do setor publico, recuperando-se a
capacidade de gestdo e controle de suas atividades”. A operacionalizacdo da acdo deveria
contemplar: “a corre¢do das distor¢cdes e ineficéncias embutidas que deram causa a
desarticulagdo interna, com a prevaléncia de unidades descentralizadas e o crescimento
exagerado do corporativismo” (...). “A apropriacao do Estado por segmentos de sua propria
burocracia contrapde-se aos interesses globais da sociedade” (BRASIL, 1990).

Entretanto, o seu governo acabou sendo permeado por processos € acusacdes de
corrupcdo que o desestabilizaram, desembocando no seu impeachment. Com o impeachment de
Collor de Melo, o seu vice, Itamar Franco (1992-1994) assumiu a presidéncia da republica do
Brasil e deu continuidade a politica econdmica iniciada no governo anterior. A elaboragdo do
Plano Real tornou-se a principal bandeira do seu governo — que foi mantido pelo seu sucessor,
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). No periodo de 1990-1994, a reforma do Estado nao
avangou muito, € as agdes dos governantes foram mais direcionadas para a mudanga no modo
de intervencao do Estado na economia.

No governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, do conjunto de reformas do
Estado apresentadas (administrativa, fiscal, tributaria, do judicidrio, politica, da previdéncia
social etc), ganhou maior visibilidade a reforma da administracdo publica. Criou-se entdo o
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare)*®. Em novembro de 1995, foi

instituido o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado®’, com o seguinte objetivo:

criar condigdes para a reconstru¢do da administracdo publica em bases modernas e
racionais. No passado, constituiu grande avangco a implementagdo de uma
administrag@o publica formal baseada em principios racional-burocraticos, os quais
se contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios estes
que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema introduzido, ao
limitar-se a padrOes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no controle dos
processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a
complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar diante da globalizacao
econdmica. (...) E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma
administracdo publica que chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos
atuais de administracio e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada (BRASIL. MARE, 1995, p. 10; grifos meus).

% O Ministério da Administragio e Reforma do Estado (Mare) foi criado no dia da posse de Fernando Henrique
Cardoso. Seu objetivo era formular politicas para a reforma do Estado, reforma administrativa, modernizagdo da
gestdo e promocao da qualidade no servigo publico. Ele foi extinto em 1998, e as atividades desenvolvidas por
esse ministério passaram a competéncia do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (criado em janeiro
de 1999).

7 A Emenda Constitucional do projeto de implantacio das propostas do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
foi aprovada, apos dois anos e seis meses de tramitagdo no Congresso, em 11 de marco de 1998 (Revista Reforma
Gerencial, mar. 1998).
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A avaliacdo de resultados foi introduzida nesse modelo de gestdo publica como um
instrumento para efetivar a substituicdo da logica do controle formal dos processos para
resultados, uma vez que um dos principais objetivos do modelo adotado era superar a
administracdo publica burocritica. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
justificava a critica ao modelo de gestdo publica burocratica, com base nos seguintes

argumentos:

O modelo burocratico relaciona-se com o controle rigido dos processos (...). Os
instrumentos de supervisdo ¢ acompanhamento sdo pouco criativos, sendo deste
modo insuficientes para caminhar passo a passo com a mudanga tecnoldgica e
atender a necessidade de repensar e propor novos objetivos e métodos de forma agil,
em menor tempo, € a um custo mais baixo. Além disso, o sistema carece de
mecanismos auto-reguladores e é refratario as inovagdes. Sua capacidade de resposta
aos novos e constantes estimulos ¢ limitada, fato que o torna arcaico e ineficiente
(BRASIL, 1995a, p. 49).

Na gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso, dentre as medidas implementadas
na administragdo publica, destacava-se o Programa de Qualidade e Participacdo na
Administragdo Publica, que foi instituido, em novembro de 1996, como instrumento de
aplicacdao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Os seus principais objetivos
eram: introduzir no setor publico mudangas de valores e comportamentos preconizados pela
administracao publica gerencial; viabilizar a revisao dos processos de trabalho do governo
federal, para a sua maior eficiéncia (BRASIL, MARE, 1998). Para viabilizar os mencionados
objetivos, as seguintes diretrizes foram estabelecidas:

a) avaliagdo do modelo de gestdo do poder executivo federal, com base em
critérios de exceléncia;

b) utilizacdo de indicadores de desempenho, visando maior eficiéncia, com énfase
a reducgdo de custos e ao aumento da qualidade dos servigos prestados;

c) prestagdo de contas ao cidaddo por meio da publicidade dos resultados apurados
na avaliacao do desempenho dos 6rgaos e entidades do poder executivo federal;

d) participacdo do servidor na defini¢do dos processos para alcance dos resultados

institucionais, nos termos da gestdo pela qualidade (BRASIL, MARE, 1997).

As atividades de avaliagdo foram inseridas na administragdo publica como um
instrumento gerencial que se integrava ao conjunto de ferramentas de planejamento publico.
No segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1998-2002), priorizou-se a

racionalizacdo das gastos publicos. Nesse sentido, o Plano Plurianual (PPA, 2000-2003),
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denominado Avanc¢a Brasil, foi criado como um instrumento de racionalizacdo ¢ de melhoria
da qualidade do gasto, seguindo a l6gica de uma gestao publica orientada para resultados.

No México, o inicio do século XXI foi marcado pela transi¢do democratica efetivada
formalmente pela ruptura com um partido politico que havia permanecido setenta anos no
poder. Em 2000, ocorreu a alternancia politica, quando o Partido Revolucionario Institucional
(PRI) perdeu a eleig¢do para o Partido Accion Nacional (PAN), liderado por Vicente Fox. Para

grande parte dos mexicanos, a realizacao das elei¢des de 2000 representada

formalmente en la alternancia politica del afio 2000, no ha significado hasta ahora
ninguna sustitucion institucional. Dicho de otra forma, el sistema politico, ahora
democratico, conserva sustanciamente las mismas instituciones e incluso las mismas
facultades constitucionales que estuvieron vigentes durante el autoritarismo. Las
amenazas a la gobernabilidad se han presentado con cierta recurrrencia, pero contra
lo que podria pensarse, no se deben al mantenimiento de las instituciones del antiguo
régimen sino al hecho, del todo inédito, de que ellas han recuperado la autonomia
para poner en marcha las atribuciones que al autoritarismo y el dominio de un solo
partido eliminaron en aquellos afios (HERNANDEZ, 2004, p. 277).

O governo do presidente Fox, no campo da reforma administrativa, enfatizou o combate
a corrup¢do, a transparéncia dos recursos publicos e a profissionalizagdo do servidor publico.
Assim, foi criado o Programa de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo (2001-2006).

Nota-se que o Brasil e o México, guardadas as devidas particularidades, incorporaram a
retérica comum preconizada pelos defensores de uma nova administragdo publica®. Vale
ressaltar que, nesta se¢do, ndo ha a pretensao de realizar uma andalise comparativa das reformas
que vém ocorrendo na administragdo publica do Brasil e México, mas sim procurar estabelecer
conexdes entre o contexto politico-econdmico dos paises em estudo, sobretudo a crise fiscal do

Estado e a introdu¢ao da avaliagao.

58 Sanchez (2004, p. 418) ressalta que a realidade do México e de outros paises latino-americanos tem que ser
levada em consideragdo, quando se cogita em transplantar modelos de administragdo que deram certo em outros
paises. O autor diz que nenhuma reforma administrativa que se conceba a si mesma como uma transformagéo
exclusivamente técnica, baseada em palavras como qualidade, inovagdo, cliente, avaliagdo por resultados, tera
possibilidades de éxito em curto prazo em um habitat administrativo altamente clientelista e corporativo, pouco
responsavel, baseado em lealdade, mas pouco profissional, acostumado a ndo-transparéncia das informagdes a
sobrenormatizacdo (como mecanismo de diluir responsabilidades, tomando decisdes de maneira autoritaria e
pouco dado a negociagdo e a cooperagao). Outro fator a ser considerado ¢ a condi¢cao econdmica dos paises latino-
americanos. Derlien (2001) ressalta que os paises que comegaram a avaliagdo de politicas ptiblicas durante os anos
1960 eram os que tinham uma situacdo econdmica mais prospera € com or¢amento em crescimento (o caso da
Alemanha, Canada, Suécia), o que permitiu aos governos elaborarem um planejamento ndo so na area econdmica,
mas também na area social, por exemplo, satide, educagdo, bem-estar.
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As crises econdmicas e politicas favoreceram a adogdo de iniciativas de reformas do
Estado, sobretudo, da administragao publica. Esse cenario repercutiu nas politicas de educagao
superior de varios paises. Apesar de cada pais implementar mudancas na educagdo superior de
acordo com as suas proprias especificidades, modelos estruturais exerceram importante
influéncia. Os objetivos de democratizagdo da educacdo superior, de expansdo do sistema dos
limites de efetividade e eficiéncia e de aproximagdo da educagdo superior com o mercado,
fizeram que os governos tomassem atitudes drasticas em relagdo a esse nivel de ensino
(MENDOZA ROJAS, 2002).

A crescente pressdo para que a educagdo superior fosse mais eficiente se tornou
evidente em varios paises. Esperava-se que as instituicdes de educagdao superior formassem
maior nimero de estudantes a um menor custo, reduzissem o nivel de evasdo escolar e o tempo
médio utilizado para cada aluno graduar-se”, e, simultaneamente, levassem as IES a receberem
maior nimero de estudantes a fim de aumentar a cobertura. A eficiéncia entendida, nesse
contexto, como a maximiza¢cdo dos resultados com menor custo-beneficio, chegou a ser a
diretriz essencial das politicas de educagdo superior das décadas de 1970 e 1980 em paises
europeus (NEAVE, 1994). Essas medidas foram elaboradas e implementadas no contexto da
Europa Ocidental e, a partir de meados da década de 1980, passaram a influenciar as politicas
de educagao superior de paises latino-americanos. A avaliacdao constituiu-se em um importante
instrumento para atingir, sobretudo, o objetivo da eficiéncia.

Nesse contexto, organismos internacionais desempenharam um importante papel como

difusores de politicas de educagado superior sob a loégica da gestio publica gerencial.

2.2 O papel da avaliacao da educac¢ido superior no discurso internacional

A partir dos anos 1990, organismos internacionais como a Organizacao das Nagdes

Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), o Banco Mundial (BM) e a

Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE)™ passaram a

% No ambito dessa discussdo, um dos principais indicadores de eficiéncia dos sistemas de educagdo superior é a
propor¢ao de alunos concluintes em relagdo ao numero de ingressantes, em dado periodo de tempo.

0 Paises-membros da OCDE: Australia, Austria, Bélgica, Canada, Republica Tcheca, Dinamarca, Finlandia,
Franga, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Japao, Coréia do Sul, Luxemburgo, México,
Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Polonia, Portugal, Espanha, Suécia, Suiga, Turquia, Gra-Bretanha, ¢ Estados
Unidos da América.
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realizar avaliagdes sobre os sistemas de educagdo superior e recomendaram politicas e
estratégias de a¢ao com o argumento de tentar resolver os problemas estruturais que os paises
enfrentavam.

O Banco Mundial, que ja vinha propondo reformas estruturais para a América Latina,
desde os anos 1970, sugeriu mudancas também para a educagdo superior dos paises em
desenvolvimento. Em 1994, o Banco Mundial publicou Educacion superior en América
Latina: cuestiones sobre eficiencia y equidad. A educacdo, nesse documento, ¢ percebida de
acordo com os principios da teoria do capital humano, e o modelo de gestdo das institui¢des de
educagdo superior sugerido no documento ¢ o gerencial. Donald Winkler (1994, p.1),
responsavel pelo estudo ressalta que esse “es un estudio de la economia de la educacion
superior latinoamericana”.

No ambito dessa discussdo, eficiéncia ¢ apresentada como: “maximizacion del
rendimiento de la educacion superior, dados los recursos que ésta recibe” (WINKLER, 1994,
p. 12). Para ilustar o conceito de eficiéncia do mencionado documento, ¢ importante citar os
exemplos citados por Donald R. Winkler. Segundo o autor, no que diz respeito a eficiéncia
interna, a aloca¢do recursos ndo era eficiente em muitas universidades, j4 que existia um
numero elevado de professores e pessoal do corpo administrativo em relacdo ao ntimero de
estudantes e uma infra-estrutura decadente. As sugestdoes apresentadas para resolver esses

problemas sao:

Si se quiere mejorar la eficiencia interna, se requerira la introduccion de criterios de
desempefio para asignar recursos dentro de las universidades; la reasignacion de
recursos, de la cantidad de recursos de personal a recursos de otros tipos y a la
calidad del personal; la reduccion de numero de afios de estudio necesarios para
producir graduados; la disminucion de costos en los procedimientos de admision; y
un uso mas intensivo de los servicios de capital (WINKLER, 1994, p. 100).

Em relagdo a eficiéncia externa, o documento ressalta que a taxa social de retorno para
a educacao superior havia declinado com o acelerado crescimento da forca de trabalho com
educacdo universitaria, ¢ que “la universidad no se interesa necesariamente en eficiencia
externa; sus intereses se basan mayormente en la calidad de programas y en el prestigio”
(WINKLER, 1994, p. 102). O documento sugere que as instituicdes de educagdo superior

necessitam dar respostas as demandas do mercado de trabalho, uma vez que

los estudiantes no eligen su carrera sélo por los ingresos pecuniarios, sino que las
ganancias potenciales influyen en su decision. Sus respostas a las sefiales de mercado
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podrian mejorar dandoinformacion sobre las oportunidades de empleo y ganancias
por areas, y si es posible, por instituciones; esto Ultimo requeriria estudios de
seguimiento de graduados (WINKLER, 1994, p. 102).

Nesse sentido, Winkler (1994) menciona algumas alternativas: criagdo de cursos de
curta duracdo e do ensino a distancia, flexibiliza¢do dos curriculos, dentre outras. No que diz
respeito a equidade, o documento enfatiza a necessidade de tornar o acesso a educacao superior
mais equitativa, ou seja, criar instrumentos para que fodos los ciudadanos, mas alld de su
estatus socioeconomico possam estudar em uma instituicio de educacdo superior. Assim,
propde a distribui¢do de bolsas para alunos de escassos recursos estudarem, por exemplo, em
uma instituicdo de educagdo superior privada, ¢ orienta as IES para oferecerem cursos em
diversos turnos, com o objetivo de atender aos estudantes que trabalham. No tocante a essa

ultima orientacao, o documento assinala:

Hay varias instituciones publicas y privadas que ofrecen instruccion em horarios
convenientes para estudiantes que trabajan. Lo que sorprende es que algunas
instituciones publicas (por ej., muchas universidades chilenas y la mayoria de las
universidades federales brasilefias) no adoptan este sistema (WINKLER, 1994, p.
103).

Esse estudo consiste, especialmente, em analises de casos de ineficéncia de
universidades latino-americanas, sobretudo, da produtividade e alocacao de recursos publicos e
apresenta propostas para tornar a gestdo da educagdo superior mais eficiente.

Em 1986, foi realizado, sob a gestdo de Jorge Carpizo McGregor, entdo reitor dessa
Universidade (1985-1989), um estudo sobre as qualidades e deficiéncias da Universidad
Nacional Auténoma de Mexico. Em 1988, os resultados desse dignostico foram publicados no
livro denominado Fortalezas y debilidades de la Universidad Nacional Autonoma de
Mexico,causando maior impacto os seguintes problemas detectados:

a) alto custo do aluno para a universidade e pouco aproveitamento por parte do
mesmo (p. 15); baixos salarios do professores (p.18);

b) caréncia de instrumentos que regulem a eficéncia dos docentes e pessoal
administrativo (p. 19);

¢) papel desempenhado pela universidade no contexto politico — “la universidad,
por sus dimensiones y su importancia en el pais, posee un peso politico, lo
cual hace que diversos sectores la contemplen mds como una institucion

politica que académica (p. 22);
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d) baixa eficiéncia dos cursos de graduacao — “en el periodo 1972-1981,
ingresaron en esse ciclo en la universidad un total de 407.291 estudiantes y
hasta 1984 habian concluido sus estudios 195.606 alumnos, es dicer el 48%
de los mismos” (p. 11);

e) falta de avaliagdes de desempenho dos docentes: “los profesores no presentan
su programa de trabajo ni en informe anual sobre éste; en otras, aunque se
presentan esos documentos, no existe evaluacion de ellos por parte de
ninguna instancia (...). Por esta causa, no existe ninguna sancion prdctica

para quienes no cumplan sus obligaciones” (p. 17).

Esse diagnostico repercutiu na agenda internacional de educagdo superior, uma vez
que os temas qualidade e gasto publico eram questdes discutidas nos paises em
desenvolvimento. O documento tornou-se referéncia para Donald Winkler (1994) ilustrar a
ineficiéncia das universidades latino-americanas e a baixa qualidade do ensino. Segundo

Winkle (1994), para melhorar a eficéncia das IES era necessario

aplicar sistemas de informacion gerencial a los flujos de estudiantes y de recursos
para asi poder evaluar los costos y la productividad; se precisara introducir criterios
de desempefio en la asignacién de recursos entre unidades dentro de la misma
universidad; se requerira establecer mecanismos para la evaluacion del desempeiio
de los programas y entrenar a los administradores universitarios en el uso de estas
herramientas (WINKLE, 1994, p. xii; grifos meus).

A avaliagdo foi apresentada no documento como um instrumento que podia aumentar
a eficiéncia interna das instituicdes de educagdo superior e a qualidade do desempenho
académico. Em outras partes do documento, Winkle (1994, p.14) critica o sistema de
governanca’' da educacio superior latino-americana e o modelo de administragdo, dizendo que
0 “sistema de gobernanza en la educacion superior en América Latina es una seria restriccion
a cualquier mejora em la eficiencia interna””. O autor explora o problema da baixa eficiéncia
das universidades e alega que era possivel resolvé-la com a implementa¢do de incentivos,
sugerindo a adog¢do de instrumentos de avaliagdo e cita como um exemplo a ser seguido os
procedimentos de avaliagao da Capes.

De acordo com Guy Neave (1994), existem duas questdes importantes que devem ser

' Conforme Winkle (1994, p.14), governanga é o marco institucional no qual se estabelece as prioridades, e
tomada de decisdes sobre politicas e alocagdo de recursos.

7 Dentre outros problemas, ele enfatizava que a natureza politica do sistema de governanca da educacgdo superior
latino-americana influenciava os objetivos da universidade e a alocagdo de recurso.
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destacadas a respeito da relacdo da eficiéncia com avaliagdo. A primeira sdo as mudancas
produzidas no processo de gestao das instituicdes. A segunda refere-se a énfase que o governo
da aos contratos condicionais’”® como instrumento de dire¢do e de particular importancia
quanto 4 qualidade e responsabilidade™.

A partir da década de 1990, a educagdo superior mexicana foi objeto de varios estudos
conduzidos por organismos internacionais que influenciaram as politicas implementadas neste
nivel de ensino”. Quatro anos apds a publicagdo do relatorio Fortalezas y debilidades de la
Unam, o entio Secretario de Educagdo Publica (SEP) do México, Manuel Bartlett Diaz’®,
solicitou ao Consejo Internacional para el Desarrollo de la Educacion (CIDE), sob a
coordenacgao de Philip H. Coombs, uma avaliacdo do sistema de educacao superior do seu pais,
com énfase as universidades publicas’’. O relatério dessa avaliagdo, denominado Estratégias
para mejorar la calidad de la educacion superior en México (COOMBS, 1991), incluiu uma
série de sugestoes: politica de admissdo dos alunos, autonomia universitaria, relagdo entre

quantidade e qualidade, necessidade de diversificar os modelos e estratégias de aprendizagem:;

73 Contrato condicional refere-se a “una serie de contratos condicionales, cada uno de los cuales incluye términos
negociables especificos y establece condiciones particulares. A determinacion de los gobiernos de limitar el
crecimiento de la parte del gasto publico destinada a la educacion superior fue un aspecto central de la aparicion
del “contrato condicional”. También tuvo gran importancia el impulso dado a un mayor control del uso y la
distribucion de los recursos gubernamentales” (NEAVE, 1994, p. 385)

™ Assim, subjacente a esse debate, nio se pode desconsiderar que se trata de uma forma de o Estado justificar a
reducdo de recursos publicos destinados as institui¢des de educacdo superior e ndo somente incetivar a melhoria
do seu desempenho.

7 Declara Canales (2001, p. 46)): “si bien la UNAM no es el sistema de educacion superior, es indubidable que,
por su historia, tamario,, importancia politica, cultural y cientifica, ha sido el modelo de la universidad publica y
lo que en ella sucede, para bien o para mal, siempre tiene repercusiones en el resto del sistema”. A complexidade
da Unam pode ser vista com base nos seguintes dados: “En ella se imparte ensefianza no sélo a nivel superior y
em casi cualquier profesion y disciplina [graduacdo e pds-graduag@o] se no también el de bachillerato [ensino
médio] en dos modalidades (Escuela Nacional Preparatoria y Colegio de Ciencias y Humanidades); la
investigacion se realiza en dos grandes areas (huminanistica y cientifica) y a través de multiples proyetos; y la
difusion se practica en una decena de centros y en diferentes ramas (actualizacion profesional, danza, cine teatro,
etcétera)” (CANALES, 2001, p. 34).

76 Para Diaz Barriga, a nomeagdo de Manuel Bartlett como Secretario da SEP foi resultado de uma espécie de
premiagdo por ele ter ajudado Salinas de Gortari no processo da suposta fraude eleitoral. Afirma o entrevistado:
“Manuel Bartlet Diaz, este hombre ayudé mucho al triunfo de Salinas, ¢l era ministro del interior, ministro de
gobernacion en el momento de la eleccion y entonces es la primera eleccion donde los datos se daban por
computadora y entonces iba fluyendo la informacion y hacia medio dia el ganador era Cuauhtemoc y entonces
sale Bartlet y dice se nos cayo el sistema, todo el sistema se nos cayd, no podemos seguir con esto, porque
tuvimos un problema técnico y todo el sistema y entonces claro cuando todo el sistema se reestablece, en la noche,
el ganador es Carlos Salinas (...). (...) como recompensa lo nombra Ministro de Educacion, después le va a
permitir que sea gobernador de Puebla, ahora este sefior llega y contrata a un grupo internacional y este grupo
hace la evaluacion externa de la educacion superior en México”. Entrevista concedida a Ménica Aparecida da
Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, em 24 de abril de 2006.

"7 Diaz Barriga relata como o relatério produzido pelos avaliadores do CIDE tornou-se publico: “cuando estan
fotocopiando el reporte para el ministro, alguien reproduce una copia extra y la pasa a la prensa, entonces la
sociedad o los interesados en la educacidon conocimos el reporte junto con el ministro (...), haber aparecido el
reporte en la prensa antes de que el ministerio lo conociera fue un galimatias [confusion], pero el Estado se vio
obligado a mandarlo imprimir, a hacer un libro”. Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local:
Cesu/Unam-Cidade do México, em 24 de abril de 2006.
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papel do governo federal na educagdo superior, politica de financiamento e estimulos a
inovacao,dentre outros.

O relatorio do CIDE apresenta uma revisdo dos projetos dos diferentes governos
mexicanos para reformar a educagao superior. O exemplo citado ¢ o Programa Integral para el
Desarrollo de la Educacion Superior, 1986-1988 (Proides) (COOMBS, 1991). Em outubro de
1986, durante a XXII reunido da assembléia geral da Anuies, representantes do governo e da
Anuies aprovaram o Proides. Nesse programa, ha referéncias, por exemplo, aos problemas
ocasionados pelo rapido crescimento da matricula sobre a qualidade do ensino e propostas de
medidas orientadas a melhoria da qualidade da educacdo superior. Percebe-se que algumas
politicas de educagdo superior ja haviam sido decididas, entretanto, faltou capacidade do
governo para sua implementacao.

Os avaliadores do CIDE dizem que se tivessem implementado as medidas propostas, o
México ja teria avangado na direcdo da melhoria da qualidade desse nivel de ensino
(COOMBS, 1991, p. 39). Entretanto, eles ndo discutem no documento as causas do Proides e
outros programas de governo elaborados na década de 1980 ndo terem sido implementados. De
acordo com Mendoza Rojas (2002, p. 165): “la crisis economica durante el sexenio de Miguel
de la Madrid fue uno de los principales factores que limitaron los alcances tanto del Pronaes
como del Proides”.

O Plan Nacional de Educacion Superior: lineamientos para el periodo 1981-1991,
aprovado em 1981 (CONPES, 1981), por exemplo, estimava um crescimento do atendimento
da demanda por educagdo superior, do nimero de docentes ¢ o compromisso de ndo reduzir o
financiamento destinado as instituicdes de educagdo superior. Entretanto, a crise econdmica
alterou as previsdes e o rumo da politica. O discurso de Miguel de la Madri Hurtado,
pronunciado na XXII reunido da assembléia da Anuies, ocorrida em 14 de outubro de 1986,
implicitamente, representou uma critica as IES e mostrou que a crise econdmica havia
repercutido na politica de educacao superior, como se pode notar com base nas suas proprias

palavras:

hemos hecho un gran esfuerzo — aqui se han sefialado cifras sorprendentes — para
ampliar la cobertura de la educacion superior en México; pero debemos reconocer
ahora que el mayor reto que se presenta en estos tiempos es elevar la calidad
académica de nuestro sistema educativo en su conjunto y, dentro de él, de uma
manera destacada, de la educacion superior. Hay que vencer inercias, hay que
destruir mitos, hay que tener valor para lanzarse a este esfuerzo, que tiene que
redundar en la excelencia académica y en la elevacion de la calidad de nuestra
educacion (DE LA MADRI HURTADO, 1986, pp. 29-30).
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Além de outros elementos, faltou capacidade financeira do Estado mexicano para
implementar as politicas decididas em governos anteriores.

Retomando a discussdo sobre o diagnostico e sugestdes dos avaliadores do CIDE, outra
critica refere-se ao fato de os governantes do México terem dado maior importincia a
quantidade do que a qualidade da educagdo superior. Os avaliadores do CIDE ressaltaram que,
nos anos 1970, os recursos publicos eram distribuidos com base na quantidade de alunos
inscritos em cada instituicdo de educacgdo superior e, nos anos 1980, no numero de professores
e funcionarios (COOMBS, 1991, p. 42). A proposta dos avaliadores do CIDE ¢ que os recursos
adicionais sejam vinculados aos resultados das institui¢des de educagdo superior, com base em
avaliagdes de desempenho. Um outro ponto de destaque ¢ a forma como os gestores
educacionais administram o financiamento das instituicoes de educacao superior78.

O relatério do CIDE aponta a necessidade de criar instrumentos que gerem informagdes
acerca das instituicdes de educagdo superior, em especial, a respeito da alocacdo dos gastos
para diferentes objetivos: “una universidad que desconoce sus gastos internos no puede saber
donde van a parar sus recursos economicos, que tan eficiente o ineficiente los estan utilizando
y donde se encuentran las vias mas prometedoras para eliminar el dispendio” (COOMBS,
1991, p. 51). As criticas e sugestdes dos avaliadores do CIDE estdo diretamente vinculadas a
proposta de introduzir mecanismos de avaliacdo da educagdo superior, cujo objetivo ¢ a
melhoria da qualidade do ensino e a eficiéncia da alocacdo dos recursos publicos. Nessa

perspectiva, também ¢ sugerido

que una institucion sea clasificada como “excelente” tendria que cumplir como
requisitos, entre otras cosas, examenes rigurosos de admision para todos los
solitantes; un programa efectivo de guia y ayuda a los estudiantes; un curriculum
basico y diversidad de materias del area en su plan de estudios con una proporcion de
éstas calificadas de “excelentes”; una taxa de desercion estudantil que no exceda el
porcentaje que se determine; un sistema apropiado de informacion, planeacién y
evaluacion interna y un informe reciente de las reformas e innovaciones importantes
que se hayan puesto en practica (COOMBS, 1991, p. 59).

Como o México pertence a Organizacion para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), desde 1995, a educacao desse pais, em todos os niveis, também ¢ objeto

de avaliagdo desse organismo. As sugestdes da OCDE expressam a logica do modelo de gestao

® Eunice Durhan, no inicio da década de 1990, também teceu comentéarios semelhantes sobre o modelo de gestdo
das universidades brasileiras. De acordo com a autora, “o custo crescente do ensino, que passa a absorver parcelas
cada vez maiores do orcamento publico, competindo assim com outras necessidades politicas, sociais e
econdmicas. Isso leva a uma exigéncia de racionalidade dos gastos e exige uma capacidade gerencial que as
universidades tenderam a ignorar no passado e que também ndo eram necessarios quando o ensino superior
atendia uma pequena elite e as pesquisas eram financiadas com fundos paralelos” (DURHAN, 1990, p. 7).
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publica orientada para a resultados. No que diz respeito a avaliagdo da educacao superior, esse
organismo sugere a realizacdo de avaliacdo de desempenho individual e também ressalta a
importancia de uma politica de incentivos, por exemplo, a vinculagdo de saldrios adicionais
conforme o desempenho docente (OCDE, 1995, p. 108-109).

Em 1995, paralelamente a publicagdo do relatério da OCDE, o Banco Mundial (BM)
publicou o relatorio intitulado La enserianza superior: Las lecciones derivadas de la
experiencia, documento que apresenta diretrizes para a reforma da educagdo superior latino-
americana. Esse organismo sugere aos paises em desenvolvimento que expandam o sistemas de
educacdo superior, em especial, por meio de instituicdes de educagdo superior (IES) privadas.
Também orienta ser necessario criar mecanismos de avaliagdo como um instrumento para

melhorar a qualidade da educagdo. Em sintese, as quatro orientagcdes basicas sdo:

a) Fomentar la mayor diferenciacion de las instituiciones, incluindo el desarrollo
de instituciones privadas.

b)Proporcionar incentivos para que las instituciones publicas diversifiquen las
fuentes de financiamento, por ejemplo, la participacion de los estudiantes en los
gastos y la estrecha vinculacion entre el financiamento fiscal y los resultados

¢) Redefinir la funcion del gobierno en la ensefianza superior.

d) Adoptar politicas que estén destinadas a otorgar prioridad a los objetivos de
calidad y equidad (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 4; grifos meus).

No tocante a vinculagdo do financiamento com os resultados obtidos pelas IES, o
relatorio do BM (1995) sugere que “los paises en desarrollo podrian (...) adoptar mecanismos
(...), que pueden crear incentivos poderosos para aumentar a eficiencia en el uso de los
recursos” (p. 57), e um desses mecanismos seria a avaliagdo. Conforme o BM (1995), “e/
principal factor determinante del desemperio académico es, quizas, la capacidad de avaluar y
vigilar la calidad de los resultados de la enserianza e la investigacion” (p. 78)”. Os resultados,
nesse caso, expressam-se na qualidade e na pertinéncia dos programas, na eficiéncia interna e
na alocagdo de recursos. O documento explicita ainda que a conjugacdo da auto-avaliagdo com
avaliacdo externa (que poderia ser realizada por organismos avaliadores privados ou estatais)
estava obtendo bons resultados em paises da Europa ocidental e poderia ser um exemplo a ser
seguido (BANCO MUNDIAL, 1995).

Em 1992, a Unesco, em parceria com a Cepal, publicou o documento Educacion y.
conocimiento. eje de la transformacion. productiva con equidad. O documento discute as
interrelagdes entre o sistema educacional e a producdo de conhecimento cientifico e
tecnologico, como uma forma de gerar um crescimento econOmico para a regido latino-

americana vinculado a eqiiidade. Ele identifica uma demanda por um sistema eficiente de
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formagdo de recursos humanos. Para tal fim, o documento destaca duas exigéncias para
construir um sistema eficiente de formagao de recursos humanos docentes: responsabilizar-se
por uma educacdo de qualidade e adquirir capacidades para administrar de forma auténoma as
instituigdes””. O documento enfatiza a melhoria da qualidade, a eficacia e a eficiéncia das
instituicdes de educacdo superior e estimula a constru¢do de informagdo institucional e a
realizagdo de processos de avaliagdo interna e externa, para o exercicio de uma gestao
responsavel (UNESCO/CEPAL, 1992, p. 149-154).

A Unesco (1995), em um dos seus documentos publicados na década de 1990,
identifica as seguintes tendéncias comuns na educagdo superior: expansdo quantitativa,
diversificacdo de estruturas e formas, e restricdes do financiamento. Em decorréncia dessa
realidade, o organismo apresenta a pertinencia de la educacion superior, la calidad de la
educacion superior € la internacionalizacion de la educacion superior como respostas aos
problemas desse nivel de ensino: A pertinéncia diz respeito ao papel que a educagdo superior
deve desempenhar na sociedade para atendimento de suas demandas. A internacionalizagdo da
educacdo superior relaciona-se a “a necesidad cada vez mayor de comprension intercultural y
por la naturaleza mundial de las comunicaciones modernas, los mercados de consumidores,
etc” (UNESCO, 1995, p. 42). No tocante a qualidade da educagdo superior, a Unesco (1995)
apresenta a avaliagdo como um importante instrumento de aferi¢ao da qualidade. Segundo esse
organismo, “ el principal objetivo de la evaluacion de la calidad es lograr la mejora no solo
del centro mismo sino de todo sistema” (p. 39).

No mesmo documento, entretanto, publicado em 1999 (na versdo em portugués), a
Unesco salienta que a avaliagdo da educacao superior precisa medir a qualidade ndo somente
com parametros financeiros e quantitativistas. Ela sugere diferentes tipos de avaliagdo da
educacdo superior, tais como: auto-avaliacdo, avaliagdo realizada pelos colegas (avaliagdo de

pares académicos) e avaliagdo externa. Recomenda também que

" Em relagio a autonomia, no documento Politica de mudanga e desenvolvimento do ensino superior (1999), a
UNESCO ressalta a importancia da liberdade académica ¢ autonomia institucional, entretanto, diz também que:
“esses principios ndo devem ser invocados na militdncia contra mudangas necessarias ou de cobertura para
atitudes estreitas, corporativistas ¢ de abuso de privilégios, que podem ao longo do tempo, ter um efeito negativo
no funcionamento do ensino superior” (p. 17).

% Na década de 1990, a Unesco publicou os seguintes documentos: Documento de politica para el cambio y el
desarrolo en la educacion superior (1995); Educagdo. um tesouro a descobrir (1996),; Declarag¢do mundial sobre
a educacion superior no século XXI: visdo e ag¢do (1998), Marco referencial de acdo prioritaria para a mudanga
e o desenvolvimento de educagdo superior (1998); Hacia las sociedades del conocimiento (2005); Informe sobre
la educacion superior en América Latina y el Caribe. 2000-2005: la metamorfosis de la educacion superior
(2006). Em 1992, a Unesco publicou com a Cepal o documento: Educacion y. conocimiento: eje de la
transformacion. productiva con equidad.
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o processo de avaliacdo em geral e a avaliagdo da qualidade devem comecar com os
professores e pesquisadores e ativamente envolvé-los, tendo em vista seus papéis
centrais nas diversas atividades das instituicdes de ensino superior. A participagdo de
outros, inclusive de estudantes, nos assuntos relacionados a avaliagdo do ensino, deve
ser organizada dando-se reconhecimento ‘avaliacdo do ensino, deve ser organizada
dando-se reconhecimento apropriado ao papel dos depositarios na avaliacdo
(UNESCO, 1999, p. 69).

A concepgdo da Unesco sobre o papel da educagdo superior, assim como da

avaliacdo, ¢ um pouco diferenciada de outros organismos internacionais, como se pode

observar no quadro 2.

Quadro 2 — O papel da avaliacdo na concepcio dos organismos internacionais

Organismos/ Funcoes da avaliaciao Tipos de avaliaciao Sistema de subsidios
caracteristicas econdmicos associado
a avaliacao
Ferramenta de planejamen{ Avalia¢ao externa do Diversificacao do
BID, BM or¢amento do Estado, vinc| desempenho dos individy financiamento com
a produtividade, eficiéncia) dos cursos base em avaliacdes de
prestacdo de contas, desempenho
proporcionar critérios para
alocagdo de recursos
Melhorar a qualidade do | Auto-avaliacdo, avaliagdl Sim
Unesco ensino/competitividade — | pares e avaliagdo externg
desenvolvimento econdmig
sustentavel
Ferramenta de planejamen{ Avalia¢dao externa do Recursos adicionais
CIDE (caso Méxiq orcamento do Estado; desempenho dos individy vinculados aos
racionalizacao dos gastos resultados das
publicos instituicdes de educacao
superior, com base em
avaliagOes de
desempenho
Ferramenta de planejamen{ Avaliacdo de desempenhl Vinculagdo de incentivo
OCDE orcamento do Estado, vinc| individual econdmicos a

a prestacdo de contas,

produtividade, eficiéncia e

eficacia

resultados do
desempenho

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos documentos discutidos neste capitulo.

Embora tenham ocorrido algumas coincidéncias especificas propostas pelos organismos

internacionais, nota-se uma visao distinta da educacao superior a longo prazo. Ao passo que o

Banco Mundial (1995) impulsiona uma transformacao da educagdo superior de acordo com as
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estratégias economicas de livre mercado, da gestdo publica orientada para resultados e
recomendava maior participacao do setor privado nesse nivel de ensino, a Unesco e a Cepal
(1992) enfatizam o desenvolvimento de projetos educativos que incorporem as exigéncias do
crescimento econdmico e de eqiiidade social, com base na no¢do de desenvolvimento humano
sustentavel®',

Banco Mundial, CIDE e OCDE sugerem a avaliacao de desempenho e a vinculagdo
do seu resultado a alocag@o do or¢amento publico. Essa recomendacao explica-se pelo contexto
de crise econdmica, mas, por outro lado, também ¢ uma forma de justificar a redug¢do ou o
corte de recursos publicos. Atualmente, parte das sugestdes dos organismos internacionais,
sobretudo, do Banco Mundial, notadamente no relatério intitulado La enserianza superior: Las
lecciones derivadas de la experiencia, publicado em 1995, ja foram incoporadas nas politicas
de educacdo superior de grande parte dos paises latino-americanos.

A partir de meados da década de 1990, as tendéncias mais significativas que se
observam no campo da educagdo superior, sobretudo de paises latino-americanos, sao:
diversificacdo institucional (reconhecimento da educagdo superior nao universitaria®?,
expansdo da educacdo superior (notadamente, por meio da ampliagdo do setor privado);
introdugdo de mecanismos de avaliagdo da educagdo superior (no ensino de graduagdo e pds-
graduacdo); crescente substituicio do denominado financiamento benevolente por um
financiamento condicional (vinculado a avaliagdo de desempenho) com énfase a prestacdo de
contas; crescente presenca da racionalidade empresarial nas IES; racionalizagdo dos gastos
publicos, que se caracteriza pela diversificagdo das fontes de financiamento (participacdo
privada na universidade publica — parcerias, consultorias, financiamentos de projetos de
pesquisa, cobrancas de mensalidades™); novas formas da relagdo ensino-aprendizagem:
educagdo a distancia, aulas virtuais, dentre outras medidas adotadas; flexibilizagdo e

. . - . . 84
dlver51ﬁca<;ao do acesso ao ensino Sl,lpel'IOI‘8 .

81 Desenvolvimento humano sustentavel, na concep¢do da Unesco (1999, p. 23), é o processo no qual o
desenvolvimento é “visto como uma confirma¢do de que estamos vivendo numa época em que, sem um bom
treinamento e uma pesquisa de alto nivel, nenhum pais pode assegurar um meio para se elevar a um progresso
compativel com as necessidades e expectativas da sociedade na qual o desenvolvimento econdémico ¢é levado
adiante com a devida considera¢do pelo meio ambiente e acompanhado pela constru¢do de uma cultura de paz,
baseada em democracia, tolerancia e respeito matuo”.

%2 A diversificagdo materializa-se, por exemplo, na expansdo de instituicdes de ensino superior nio-universitarias,
ou seja, com a criagdo de outras modalidades de educagdo superior, algumas delas oferecendo cursos de curta
duragdo. Esse tema serd retomado no capitulo III da tese.

% Em relagdo ao pagamento de mensalidades nas universidades publicas, pode-se tomar como exemplo o caso do
Chile.

84 A respeito das novas tendéncias no campo da educagio superior, cf.: Unesco (2006); Alcantara e Silva (2006);
Brunner (2005); Catani e Oliveira (2002); Lopez Segrera (2001); Mendoza Rojas (2002): Silva (1999);
Schugurensky (1998); Kent (1996).
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A adogdo da avaliacdo do ensino de graduacao no Brasil e no México ¢ decorrente,
sobretudo, de respostas reativas que os seus respectivos governantes deram as transformagdes
politico-econdmicas e sociais que vém ocorrendo nas ultimas décadas, em nivel mundial e
regional. Entretanto, os sistemas de educacao superior e os contextos politico-institucionais de
ambos 0s paises possuem caracteristicas proprias, de modo que a implementagdo, as
orientagdes especificas e o alcance desses esforgos sdo diferentes, como serd discutido no

proximo item.

2.3 Crise fiscal do Estado e da educacio superior: o papel da avaliacio

As profundas transformagdes politico-econdmicas e culturais ocorridas nas ultimas trés
décadas abalaram ndo somente a estrutura do Estado, mas também da universidade. Em 1994,
Boaventura dos Santos publicou um texto sobre a universidade, as suas crises e os desafios que
lhe eram feitos no final do século XX. Ele identificou trés crises com que se defrontava a
universidade: de hegemonia, de legitimidade e institucional.

A primeira crise — a de hegemonia — resulta das contradi¢cdes entre as funcdes
tradicionais da universidade e as que, ao longo do século XX, lhe foram atribuidas. De um
lado, situam-se a produg¢do de alta cultura, o pensamento critico e os conhecimentos cientificos
e humanisticos necessarios a formagao das elites de que a universidade vinha se ocupando
desde a Idade Média européia, e de outro, a producdo de padrdes culturais médios e de
conhecimentos instrumentais uUteis na formacdo de mao-de-obra qualificada exigida pelo
desenvolvimento capitalista. A incapacidade de a universidade desempenhar essas fungdes
levou o Estado e os agentes econdmicos a procurarem fora da universidade meios alternativos
para atingir esses objetivos.

A segunda crise — a de legitimidade — ¢ provocada por a universidade ter deixado de ser
uma instituicdo consensual em face da contradicdo entre a hierarquizacdo dos saberes
especializados, por meio de restricdes do acesso e da credenciagdo de competéncias e as
exigéncias sociais e politicas da democratizacdo da universidade, com a reinvindica¢do da
igualdade de oportunidades para os filhos das classes populares.

A terceira crise — a institucional — resulta da contradi¢do entre a reivindicagdo da

autonomia na defini¢do de valores e objetivos da universidade e a pressdo crescente para
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submeter essa ultima a critérios de eficacia e de produtividade de natureza empresarial
(SANTOS, 1994).

Nas ultimas décadas, a crise da universidade ¢ apenas mais um elemento de uma
situagdo mais complexa: a crise da educagdo superior. Na América Latina, a crise é
decorrente de varios fatores interligados, que vém ocorrendo desde a década de 1980. Neste
capitulo, interessa discutir a vinculacdo das consequéncias da massificagdo da educagao
superior, ocorrida sobretudo na década de 1970, com a crise fiscal do Estado dos anos 1980. A
origem do fendmeno da massificacdo da educagdo superior encontra-se nas transformacdes do

setor produtivo, conforme explica Eunice Durham (1990):

A Europa completou, nessa época [anos 1960-70], a grande recuperagdo econdmica
que se seguiu ao pos-guerra. O mercado de trabalho alterou-se nesse processo, com
um marcado crescimento relativo do setor terciario em relacdo ao primario e ao
secundario, o qual se deu com o aumento das burocracias publicas e privadas ¢ a
expansdo do setor de servicos, especialmente aquele setor publico relacionado com o
Estado de Bem Estar Social. A educacdo superior passou a ser um instrumento
importante para o acesso a esse setor em expansdao do mercado de trabalho, ao
mesmo tempo em que a nova prosperidade da populagdo permitia a muitos jovens,
cujos pais tinham tido que comegar a trabalhar mais cedo, uma possibilidade real de
ampliar sua educacao formal. Em ponto muito menor, isso também ocorreu no Brasil
[e no México], onde houve efetivamente uma ampliagdo dos setores médios da
populacdo e uma extensdo do ensino médio de segundo grau a camadas mais amplas
da populagdo, pelos menos nas regides mais desenvolvidas (DURHAM, 1990, p. 5).

O Estado, imerso em um contexto politico-econdmico € que orientava para a ampliagao
das suas funcgdes e para o fortalecimento do seu papel, passou a operar em diversas areas € o
campo da educagdo superior ndo fugiu a essa regra. Em varias partes do mundo, incluindo o
Brasil ¢ 0 México, ocorreu um processo de formagio de um sistema universitario de massas*®.

A tabela 1 ilustra as taxas elevadas de crescimento das matriculas ao ensino universitario.

% Realizou-se em Paris, de 5 a 9 de outubro de 1998, uma conferéncia mundial sobre educagdo superior, intitulada
La educacion superior en el siglo XXI: vision y accion, promovida pela Organizagdo das Nagdes Unidas para a
Educacao, Ciéncia e Cultura (Unesco). Participaram mais de trés mil pessoas, representando 180 paises, em um
forum de debates sobre os atuais problemas desse nivel de ensino. O numero tdo elevado de participantes na
conferéncia constitui um sinal de que a educag@o superior de varios paises esta sendo repensada. Desde a
realizagdo dessa conferéncia, varias outras vém ocorrendo em diferentes paises. Ver site
<http://www.iesalc.unesco.org.ve>.

8 A taxa de alunos matriculados (faixa etaria de 20-24 anos) na educagdo superior mexicana no periodo de 1960-
1974 passou de 2,62 para 8,97 e, no Brasil, no mesmo periodo, passou de 1,57 para 9,79 (UNESCO, Anuario
Estatistico, 1976).
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Tabela 1 — Matriculas em educacio superior no Brasil e no México, 1960-1977

Paises 1960 1965 1970 1975 1977
Brasil 95.691 155.781 430.473 1.089.808 1.316.640
México 78.599 133.374 247.637 562.056 654.959

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados de Coelho (1988).

Os dados da tabela 1 mostram que, no México, se observa um aumento substancial na
matricula em IES. No periodo de 1960-1977, o nimero de matriculas na educagdo superior
mexicana aumentou mais de oito vezes. No Brasil, houve uma verdadeira explosdo da
matricula, no mesmo periodo, o nimero de alunos matriculados em educacdo superior
aumentou mais de treze vezes® .

A universidade, na década de 1960, era vista como um dos elementos-chave para o
desenvolvimento, sobretudo, definido como crescimento econdmico, segundo a visdo
economicista da educagdo. Essa realidade conduziu, de certa forma, a chamada
democratizagdo do acesso a educagdo superior, uma vez que as universidades criaram politicas
de admissdo que beneficiaram uma parcela de jovens, antes excluidos desse nivel de ensino®®.
Entretanto, o fendmeno da massificacdo da educacdo superior aconteceu de forma diferenciada
no México ¢ no Brasil.

No México, houve um acesso quase irrestrito as universidades publicas e quando o
problema da qualidade (ou a sua falta) comecou a atingir o setor publico, o mercado reagiu,
criando institui¢cdes de educacdo superior privadas, com forte orientacdo ao mercado, voltadas
para os segmentos da elite, mas preocupadas em oferecer ensino de qualidade (MUNOZ 1., et
al., 2004). No Brasil, as universidades publicas continuaram estabelecendo restrigdes ao acesso
a esse nivel de ensino, por meio do vestibular tradicional e, simultaneamente, houve uma
expansao do setor privado. O resultado da abertura para a criacdo de novas IES privadas
reconfigurou o sistema de educacdo superior brasileiro, conforme aponta Carlos Benedito
Martins:

Um dos tragos marcantes do funcionamento do campo das Instituicdes de Educacao

Superior brasileiro diz respeito a emergéncia de um novo parceiro que foi se

%7 Os dados sdo referentes ao ensino de graduagdo e pos-graduagio. Nesse sentido, o aumento exorbitante da
matricula na educag@o superior brasileira explica-se, em parte, ndo somente pela criagdo de novas IES, sobretudo
privadas, mas também pelo alto investimento em cursos de pds-graduacao que houve no periodo.

% Vale ressaltar, que a adequagio do sistema de educagdo superior a essa nova realidade, “ndo se deu
espontaneamente nas instituicdes existentes, mas passou a depender cada vez mais de orientagdes e politicas do
Estado, que recebia, elaborava e previa o atendimento das demandas sociais” (DURHAN, 1990, p.6).
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constituindo durante o recente processo de expansao. De certo modo, até meados da
década de 60, este campo estava basicamente estruturado a partir da presenga e
atuacdo das instituicdes publicas, mantidas pelos governos federais, estaduais e
municipais, e as confessionais, sendo que estas eram praticamente dominadas pelos
grupos catdlicos. A presenca desse ensino privado confessional ndo era desprezivel,
uma vez que ele respondia aproximadamente por 44% das matriculas na metade
daquela década. No entanto, ndo foram as instituigdes confessionais que estiveram a
frente do processo expansionista. Este, em grande medida, foi impulsionado pela
criacdo de instituicoes de perfil laico ¢ com um forte ethos empresarial que
passou a configurar a existéncia de um “novo ensino privado (MARTINS, 1997,
p. 3; grifos meus).

No México, a massificagdo da matricula significou o acesso a educagdo superior de
estudantes com diferentes graus de capital cultural, assim como a contratacdo de docentes sem
a especializacdo adequada para exercer o papel de professor universitario. A massificagdo da
matricula ocorreu em um ambiente de quase inexisténcia de planejamento da educacdo
superior por parte do Estado®. Jos¢ Medel, ex-aluno e atual professor da Unam, relata a sua

experiéncia durante o processo de massificacdo dessa institui¢do’:

a partir de los afios 1970 se viene generando un movimiento de desarrollo de la
educacion superior aunque por ejemplo en los 1970 el enfoque estaba puesto en, osea
por un lado la planeacion, pero el enfoque estaba puesto en atender a la demanda, la
atencion a la demanda era fundamental, de hecho los presupuestos se hacian en
funcién del nimero de alumnos que tenia cada institucion; entonces pues se pusieron
a contratar profesores, se sacaron profesores de todos lados, de hecho yo fui, yo
terminé mi carrera en el 1968 y en ese mismo afio ingrese a la planta de la
Universidad Nacional, solo con la licenciatura, osea yo, nadamés para que se dé usted
una idea, yo estudié¢ pedagogia en 1964 entré y éramos 2 grupos de 60 alumnos, en
1978 eran 7 grupos de 120 alumnos [cada uno, fue terrible, en la Unam, le estoy
hablando de la Unam, llegamos a tener grupos de 120 alumnos (...) entonces ya para
los afios 1980 que se empieza a controlar un poco la oferta, la demanda educativa.

Pelo relato de José Medel, pode-se dizer que no periodo de 1964-1978 o numero de
alunos matriculados no curso de Pedagogia aumentou sete vezes. As consequéncias da
massificacdo da educacao superior implicaram, entre outras coisas, a €énfase ao questionamento

. . . . 91 ,
da qualidade do ensino e o aumento do custo do ensino superior para o Estado” . Dai o foco da

% Até a década de 1970, a universidade publica mexicana funcionava como um dos espago de maior liberdade
politica. O Estado, de sua parte, buscou controlar o risco de instabilidade politica que as universidades publicas
representavam com a expansdo continua dos recursos até 1982, sem vincular o financiamento a planejamento e
coordenagdo de qualquer ordem. Permitiu, deste modo, a expansdo espontinea das matriculas nas grandes
universidades, o que redundou no agigantamento e posterior ingovernabilidade destas institui¢cdes quando os
recursos cessaram de crescer por volta de meados dos anos 1980 (SCHWARTZMAN, 1993).

% Entrevista concedida Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Ceneval-Cidade do México-México, em 19 de
maio de 2006.

1 Neste capitulo, o foco da discussdo ¢ a relagdo entre a introdugdo da avaliagdo e as transformagdes ocorridas
nos campos politico, econdmico e da propria educagdo superior. Entretanto, vale ressaltar que, do ponto de vista
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discussao direcionar-se para a necessidade de maior racionalidade dos gastos e a criagao de
instrumentos para que a gestdo das instituicdes de educagdo superior seja mais eficiente e
eficaz. Esse argumento foi bastante enfatizado por organismos internacionais e também por
gestores publicos do Brasil e do México. Assim, procedimentos de avaliagdo passaram a ser
considerado importantes instrumentos de planejamento publico.

Nos paises em estudo, a idéia de vincular alocagdo de recursos publicos a avaliagdes de
desempenho tem estado na agenda dos governos desde a década de 1980. Por motivos
historicos e de correlagdes de forgas politicas, no Brasil, esse projeto ndo vingou, ao passo que,
no México, essa politica foi implementada. No Brasil, a proposta de alocar melhor os recursos
publicos (e privados), tendo como base avaliagcdes de desempenho, surgiu no governo de José
Sarney (1985-1988). Em 1985, a Comissdo Nacional de Reformulag¢do de Educagdo Superior
foi criada. O relatério final resultante das discussdes dessa comissdo, intitulado Uma nova
politica para a educag¢do superior brasileira, justificava a necessidade de se introduzir a

avaliacdo pelos seguintes motivos:

sentida pela administracio federal para a distribuicio racional de seus recursos;
pelas universidades publicas, que necessitam conhecer a si proprias e confrontar
com dados objetivos as criticas que freqiientemente recebem; pelas instituicdes
privadas de ensino superior, que necessitam evidenciar a qualidade de seu
desempenho ¢ a sua eficiéncia no uso de recursos; pelos estudantes e suas familias,
que ndo podem mais contar com resultados positivos de seus investimentos em
educagao superior, se mal direcionado (BRASIL, MEC, 1985, p. 53; grifos meus).

Assim que a comissdo concluiu o relatorio, em fevereiro de 1986, criou-se o Grupo
Executivo para a Reformulacdo da Educagdo Superior (Geres). Novamente, a proposta de
vinculacdo de alocagdo de recursos a avaliacdes de desempenho voltou a ser objeto de
discussdo. Jacques Velloso teceu comentarios sobre esse e outros importantes temas que

. ~ : 2
faziam parte dos debates sobre educacio superior’*:

Os artigos foram feitos com o objetivo de eu dizer o que pensava sobre
financiamento tal qual o Geres propds. O primeiro item do relatorio é alocacao de
recurso. O Geres ndo ficou nada de importante enquanto execugdo, veemente
contestado, ndo teve boa acolhida na Andifes. Mas, as duas mensagens mais

da Sociologia da Educagdo, a problematica sobre as consequéncias da massificacdo nao estd relacionada
necessariamente ao aumento ou ndo do seu custo para o Estado. A preocupacdo maior ¢ que: “se evidencian cada
dia com mayor claridad serias contradicciones entre los resultados de la expansion educativa y los postulados que
constituyen la base de dicha expansion, com respecto a democratizacion, movilidad social, desarrollo econémico,
lo mismo que al consenso sobre los valores sociales” (RODRIGUEZ, 1978, p.1).

%2 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Universidade de Brasilia (UnB)-Brasilia-
Brasil, em 27 de setembro de 2006.
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importantes diziam respeito a questiao da avaliagdo vinculada a financiamento e a
outra questao ¢ da avaliacao finalistica. Que veio depois se concretizar no ENC e
em parte nas condigdes de oferta. Esses dois aspectos foram aspectos mais
importantes. O da vinculagdo da avaliacido com recursos nao vingou. E o da
avaliacdo finalisticas vingou. A no¢do de diversificacdo da educagdo superior
também foi outra questdo importante. O ensino superior ndo deveria ter um Gnico
formato de educagdo pos-secundaria (grifos meus).

A pouca eficacia dos controles burocraticos e a baixa eficiéncia das instituicdes de
educagdo superior sao outros itens que aparecem no relatorio produzido pelo Geres e que

também se relaciona com a avalia¢do. Segundo o documento,

da necessidade de aumentar a eficiéncia do sistema, principalmente o oficial, em
relagdo ao investimento a ele destinado, e das restrigdes politicas a vertente liberal do
projeto, surge uma série de medidas de controle sobre a universidade que, de fato
tolhe sua autonomia em diversos aspectos. Ao arrepio da propria legislagdo,
reforcam-se os controles burocraticos e ritualisticos de seus meios e ignora-se a
avaliagdo de seus fins (GERES, 1986, p. 8).

No bojo dessas propostas, os membros do Geres recomendam que, apés definida a
autonomia didatico-cientifica em razdo de sua competéncia’, uma instituigio poderia gerir
autonomamente seus recursos humanos e financeiros de forma a tornar viavel sua pratica
académica. Entretanto, essa autonomia estava condicionada a realizacdo de avaliagdes de

desempenho. Recomenda o relatorio:

Até agora, apesar de a legislagdo se referir a controles finalisticos das institui¢des, na
pratica controlam-se burocraticamente os meios (or¢gamentos, rubricas, niimero de
docentes, etc) sem nunca avaliar o desempenho da instituicdo em sua multi-
funcionalidade. Na medida em que se propde um aumento da autonomia na gestdo
universitaria, o controle tera que assumir formas outras que o simples controle dos
meios. O Geres em consonancia com o Relatério da Comiss@o Nacional e de varias
das contribui¢des a ele encaminhadas pelas Sociedades Cientificas e Profissionais,
propde que o controle social seja feito a partir de um sistema de avaliagdo de
desempenho (GERES, 1986, p. 8-9).

% Essa afirmativa esta relacionada ao modelo de universidade que o Geres defendia e que também foi alvo de
muitas criticas por grande parcela da comunidade universitaria. Os membros do Geres defendiam que era
necessario ter em conta a complexidade e heterogeneidade do sistema de educacdo superior e que, do ponto de
vista conceitual, era conveniente manter a distingdo entre universidade e estabelecimento isolado de ensino.
Entretanto, o Geres recomendava também que a nova legislacio abandonasse a tradicional concepcdo de
Universalidade ao definir a abragéncia das fung¢des da instituicdo no campo do ensino e da pesquisa. O argumento
dos membros do Geres consistia no que se segue: “(...) ainda que o ideal humboldtiano da universidade de
pesquisa permanega como um paradigma, ndo ha como negar que instituicdes existem, e continuardo a existir em
qualquer nagdo, cujas funcdes, por mais Uteis que sejam a sociedade, ndo se ajustam a esse padrdo” (GERES,
1986, p. 6).
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Nota-se que, em meados da década de 1980, as politicas orientadas para a educagao
superior ja expressavam o esgotamento do modelo de gestdo burocratico. Nesse sentido, a
avaliacdo vinha sendo proposta como um instrumento util para operacionalizar a passagem do
controle dos processos para resultados. Entretanto, como mencionado anteriormente, as
recomendacdes do Geres ndo se concretizaram, em parte, em virtude da forte reagdo de uma
grande parcela da comunidade universitaria.

Em 1993, a Associa¢ao Nacional dos Docentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (Andifes)™ organizou-se e propds um projeto alternativo. A proposta denominada de
Avaliagdo institucional, ao ser aprovada pela Comissdo Nacional de Avaliagdo, instituida pela
Secretaria de Educag¢do Superior/Ministério da Educag¢ao(SESu/MEC), foi adotada pelo
conjunto das universidades publicas brasileiras. Essa proposta acabou se efetivando, em parte,
como um movimento contrario a proposta de vincular alocacdo de recursos publicos a
avaliagdo de desempenho preconizada pelo Geres e¢ retomada no governo do presidente
Fernando Collor de Melo (1992-1992). Esse fato fica evidenciado no relatério da Comissao

Tematica de Avaliacao da Andifes:

A avaliagdo (...) tornou-se no Brasil mais fortemente uma questdo politica, com a
tentativa neo-liberal do governo Collor de associa-la ao financiamento das
universidades publicas. (...) A conjugagdo, entre a auto-consciéncia de sua
importancia pelas Universidades, o compromisso do Ministro, prof. Murilio de
Avelar Hingel, de ndo vincular a avaliagdo com o financiamento das IFES e o
principio da auto-adesdo das instituicdes ao processo, foi decisiva para a posi¢ao
adotada pela Andifes (ANDIFES, 1994, p. 3).

Uma possivel explicagdo para a mudanca de orientacdo da politica do Ministério da

Educacdo, no que diz respeito a vinculagdo da avaliagdo de desempenho com alocagdo de

recursos publicos, pode ser identificada no relato de Nelson Cardoso Amaral’:

a gente tem que lembrar que o primeiro processo que ocorreu no Brasil é o da Capes.
O da Capes vincula fortemente o processo de avaliacdo ao financiamento, entdo esse
¢ o primeiro e depois veio toda uma movimenta¢do em torno de uma discussao sobre
se avalia ou se ndo avalia a instituicdo, como avaliar a institui¢do € 0s processos
dentro da institui¢do deve ser ou ndo avaliados as universidades passaram todas por
uma discussdo desse tipo. Essa discussdo voltando para dentro da universidade e
depois ela sendo injetada de fora para dentro também (...) na época do governo

* A Andifes foi criada em 23 de maio de 1989. E representante oficial das instituicdes federais de ensino superior
(IFES) na interlocugdo com o governo federal, com as associagdes de professores, de técnico-administrativos, de
estudantes e com a sociedade em geral. A Andifes ¢ composta por 56 IFES, sao elas: 2 faculdades, 4 centros de
educacgdo tecnologica (CEFET) e 49 universidades — localizadas em todos os estados da federagdo e no Distrito
Federal. Disponivel em: <http://www.Andifes.org.br> Acesso em: 15 jan. 2007

% Entrevista concedida a Médnica Aparecida da Rocha Silva. Local: UFG-Goiania-Brasil, em 26 de outubro de
2006.
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Collor, porque ele entrou no governo, intervendo muito nas institui¢des, os primeiros
atos dele foi demitir 30% do quadro de professores e funcionarios € no meu entender
essa maneira de atuar do Collor fez com que as instituicGes se alertassem, elas
imaginaram se entra um governo falando em demitir 30%, ele vai daqui a pouco
implantar um sistema de avaliagdao dentro da universidade da maneira dele, com essa
visdo de avaliagdo, entdo no meu entender foi um acordar da instituigdo pra esse
processo, tanto é que no governo Itamar, que foi um governo de transicdo (...), até
pela fragilidade do governo Itamar e a entrada do Murilo Hingel no MEC, que tem
um perfil especial, ele abriu varias frentes de discussdo no ministério da educagéo e
uma delas foi exatamente a avaliagdo institucional e foi dai que surgiu o Paiub.

A ndo-vinculacdo de avaliacdes de desempenho a alocagdo de recursos publicos no
ensino de graduacdo, como exp0s o interlocutor, ¢ explicada pelas mudangas nas concepgdes e
acoes do Estado em relacdo a educagdo superior e a intervencdo de parte da comunidade
universitaria no processo. No México, no governo do presidente Miguel de la Madrid Hurtado
(1982-1988), a avaliagdo surgiu explicitamente como um instrumento para tornar a gestdo dos
recursos publicos mais eficiente. De la Madri, no inicio do seu mandato, anunciou que nao
teria condi¢des de reajustar o financiamento destinado as universidades publicas. Em
novembro de 1983, durante a XXI reunido da assembléia geral da Asociacion Nacional de
Universidades e Instituicbes de Ensefianza Superior (Anuies)’®, De la Madri enfatiza a
necessidade de melhorar a qualidade da educacdo e administrar os recursos publicos de

maneira mais eficiente:;

Cuando hemos hablado de revolucionar la educacion, expresamente nos referimos al
imprescindible mejoramiento cualitativo y a la necesidad de concentrar y coordinar
esfuerzos entre universidades y centros de estudios para lograr un buen
aprovechamiento de los limitados recursos disponibles y mas altos rendimientos de
los mismos. Al mencionar esta escasez de recursos no pienso exclusivamente en los
financieros, sino también y muy especialmente en los recursos humanos que
desperdiciamos (DE LA MADRI HURTADO., 1984, s.p.).

As instituigdes de educacdo superior, sobretudo as congregadas pela Anuies, ao
perceberem que a avaliagdo ja fazia parte da agenda governamental e que seria implementada
de forma sistematica no campo da educacdo superior, passaram a intervir cada vez mais no

processo. Assim, com o objetivo de frear o impulso do Estado para vincular a distribuicao de

% A Anuies foi fundada em 1950 e desde ento vem participando da formulagio de programas, planos e politicas
nacionais no campo da educagdo superior. Ela ¢ uma associagdo nao-governamental, de carater plural, que
agremia as principais IES do pais, perfazendo um total de 145 universidades e outras modalidade de educag@o
superior, tanto publicas como particulares. Importa ressaltar que essas IES absorvem 80% da matricula de alunos
que cursam a graduacdo e pos-graduacdo. Disponivel em: <http://www.anuies.mx> Acesso em: 16 de fev. 2007.
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recursos publicos as avaliagcdes de desempenho, as IES defenderam sua intengdo de estabelecer
0s seus proprios critérios e procedimentos de avaliacdo, ja que, para elas, a avaliacdo nao era
um fim em si mesma, mas sim um processo de conhecimento institucional que propiciaria as
mudangas necessarias para melhorar o seu funcionameno e a qualidade do ensino (ANUIES,
1984a). Dessa forma, na VII Reunido Extraordindria da Assembléia da Anuies, um grupo de
trabalho inter-institucional coordenado pela secretaria executiva da Anuies apresentou o
documento intitulado La evaluacion de la educacion superior en México. Ap6s a discussdo do
referido documento, ficou acordado que as institui¢des de educagdo superior iriam realizar
auto-avaliagdes (ANUIES, 1984b; ANUIES, 1984c). Nessa época, ndo se detalhou como seria
a operacionalizacdo dos processos de auto-avaliacao.

Em meados dos anos 1980, as universidades publicas mexicanas encontravam-se em
crise e haviam perdido espaco para as institui¢des de educagdo superior privadas de grande
prestigio (VRIES, 2000). Dessa forma, a crise econdmica vivenciada nos anos 1980, associada
a crise da propria universidade explicam, em parte, a politica de alocacdo de recursos publicos

. . N . . . 97
vinculada a avaliagdo de desempenho. Javier Mendoza Rojas assinala”":

las universidades publicas autdbnomas, que utilicen los recursos de manera auténoma
(...) no habia exigencias de informacién, de rendicion de cuentas, de
transparencia; en los ochentas vienen los afios de la crisis, a partir de 1982 es decir
lo que se ha conocido en México y en América Latina como la década perdida,
cuando dejan de fluir los recursos que se tenian, siguen creciendo las universidades a
menor ritmo, pero se enfrentan con problemas estructurales de la economia del pais,
osea los egresados tienen problemas de incorporacion al mercado de trabajo, los
salarios del personal académico se van por los suelos, en fin empiezan a vivirse
problemas estructurales fuertes en las universidades, empiezan a acumularse
problemas de décadas atras, por ejemplo los problemas para el retiro del personal
académico, los sistemas de pensiones y jubilaciones no estaban planeados para
hacer a las universidades e instituciones econémicamente viables a largo plazo,
porque hubo en los contratos laborales con los sindicatos se dieron prestaciones muy
elevadas que luego no pudieron ser sustentados y conflictos recurrentes entre las
universidades y los trabajadores, pero las universidades en esos afios vivian
situaciones de indefinicion, situaciones de crisis recurrentes (grifos meus).

A vinculacao da avaliacdo a distribuicao de recursos adicionais foi vista como uma
forma de tentar recuperar as perdas salariais dos professores e justificar a diminuicdo de
recursos publicos destinados as IES. Em 1984, foi criado o Programa Nacional para la

Educacion Superior (Pronaes). Esse programa limitou os recursos publicos e determinou que a

°7 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México-México,
em 9 de maio de 2006.
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alocacdo de recursos adicionais seria realizada conforme os projetos apresentados pelas

universidades, que eram baseados em auto-avaliagdes. Imanoel Ordorika relata a origem das

. - . . s f1qi . 98
politicas de avalia¢do e a sua vinculagdo com distribui¢do de recursos publicos™ :

Bueno es un producto, claramente, de los afios 1980; ya una consecuencia, a mi
juicio, de lo que primero se llamo politicas de ajuste estructural en donde se
restringieron los fondos para las universidades y se dijo que se racionalizaria la
entrega de los recursos publicos a las universidades y a otras instituciones de
educacion superior, entonces empez6 a establecerse un conjunto de politicas que
fueron orientadas a distintas direcciones, la evaluacion institucional, que ha sido débil
y mucho mas fuerte la evaluacion del personal académico para la obtencion de
una parte muy importante de sus salarios, de sus ingresos, que estan dados por la
via de lo que se han dado en llamar estimulos, pero que en realidad son sistemas de
pago por méritos, que no estan establecidos de manera contractual estan por fuera
de los contratos con los profesores y que se empezaron a establecer en el afio de
1984 y 1985 con el sistema nacional de investigadores [SNI] y también mas o
menos en esos mismos aflos en los programas institucionales, es decir en cada
universidad, de los programas de estimulos, en la Unam el primero fue Prepac
[Programa de Estimulos a la Productividad y Rendimiento Académico] (...) y que
esencialmente lo que hacia era incrementar el ingreso de los profesores por la via:
una especie de beca nacional en el caso del SNI y de un porcentaje del salario en el
caso de los estimulos de la Unam (grifos meus).

Em 1984, também foi criado o Sistema Nacional de Investigadores (SNI), que instituiu
um sistema de pagamento adicional aos pesquisadores. O SNI advém de um acordo
presidencial publicado no Diario Oficial de la Federacion, em 26 de julho de 1984 (MEXICO,
1984), para reconhecer o trabalho dos individuos dedicados a producdo de conhecimento
cientifico e tecnoldgico. O reconhecimento da competéncia na avaliagdo de pares consiste na
outorga do titulo de investigador nacional. Esta distin¢cdo simboliza a qualidade e o prestigio
das contribuigdes cientificas do pesquisador. Paralelamente a esse titulo, ha incentivos
econdmicos, uma vez que o pesquisador ganha uma bolsa, cujo montante varia de acordo com
seu nivel académico. S6 pode participar do concurso para pertencer ao SNI o pesquisador que
tenha um contrato ou convénio institucional vigente de pelo menos vinte horas-semana-més
para realizar atividades de pesquisa cientifica e/ou desenvolvimento tecnoldgico em
institui¢des e organiza¢des dos setores publico e privado”. Diaz Barriga aponta os principais

motivos que condicionaram a criagdo do SNI:

%8 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: I[IE/Unam. Cidade do México, México, em 4
de maio de 2006.
% Informagdes obtidas em: <http://www.conacyt.mx/sni/index.htm> Acesso em: 20 dez. 2006.
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esto se crea no propiamente en la logica de la evaluacion, se crea en la logica de que
los investigadores se estaban quedando en Estados Unidos, entonces el presidente
dice: no tengo dinero, para dar un aumento; entonces le dicen: bueno dé una beca a
los que demuestren cumplir ciertos criterios de aqui se crea este sistema y este
sistema empieza a pagar un plus, que inicialmente era relativamente bajo hoy es

relativamente alto, hoy es mas o menos entre 700 y 1800 o 1900 ddlares mensuales

L . 100
de compensacion, si uno acepta ser evaluado en el sistema .

Entretanto, na década de 1990, a logica da proposta original do Sistema Nacional de
Investigadores (SNI) foi incorporada nas politicas de avaliagdo da educagdo superior. Foram
entdo implementados programas de bolsas vinculadas ao desempenho académico: “o de
estimulos o incentivos al rendimiento, como también se le conoce” (CANALES, 2001, p. 9).

Conforme sublinha o autor,

el programa planted otorgar una compensacion econdomica adicional al salario base a
quien demostrase que su rendimiento lo merecia, lo que incluia someter a evaluacion
su trabajo. Lo relevante no solo estava en que para la recuperacion del poder
adquisitivo de los académicos, cuya mayor pérdida se registro a lo largo de la crisis
de la década de los ochenta, se introducia un nuevo esquema de mejora salarial en el
que las alzas generalizadas y la homologacién no tendrian lugar — el académico
tendria una consecuencia financeira. Estas caracteristicas del programa rapidamente
mostraron como cuestion critica el asunto de la evaluacion del trabajo académico y el
problema de la diferenciacion (CANALES, 2001, p. 10).

A criagdo do Sistema Nacional de Investigadores foi o marco da politica de vincular
complementacdo salarial a avaliagdo de desempenho. No governo do presidente Salinas de
Gortari (1989-1994), os programas de estimulos ganharam maior destaque, ndo somente em
virtude das perdas salariais dos docentes universitirios e do grau de insatisfagdo dessa
categoria, mas também porque a avaliagdo, no seu governo, expressava o proprio modelo de
gestdo publica que estava se configurando. Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) enfatizava,
antes mesmo de ser eleito, em uma entrevista concedida a Revista Dialogo Nacional, que as
instituicdes de educagdo superior precisavam utilizar os recursos publicos de forma mais
eficiente e, do mesmo modo, deveriam prestar contas dos servicos que elas ofereciam a

sociedade:

100 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México, México,
em 26 de abril de 2006.
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las comunidades académicas, las que deben decidir como elevar la calidad, pero el
programa de estimulos que se establezca por parte do Estado, tendra que estar
vinculado a la calidad de las instituciones de educacion superior. Mi compromiso
sera apoyar de manera especial a quienes asi lo hagan. (...) Recibiran mayores
recursos las instituciones académicas publicas que impulsen medidas eficazes para
elevar su calidad. Este sera el criterio basico para la aplicacion de recursos
adicionales (SALINAS DE GORTARI, 1988, p. 2; grifos meus).

No bojo da politica de modernizagdo, a avaliagdo tornou-se o eixo-motriz e
desempenhou um importante papel como um dos mecanismos de regulagdo do Estado. Em
1989, foi elaborado o Programa para la Modernizacion Educativa (1989-1994) que apresenta
um conjunto de medidas para o sistema educacional. No discurso pronunciado na cerimdnia de
apresentacao do mencionado programa, Salinas de Gortari ressaltou a necessidade de buscar:
“soluciones para la eficiencia interna de las instituciones de educag¢do superior con el mayor
respecto a la garantia constitucional de la autonomia univesitaria” (SALINAS, 1989, p. x). Os
principios de maior destaque da reforma administrativa de cunho gerencial expressa nas

politicas educacionais consistem em:

instaurar politicas de financiamiento marcadas por la rendicion de cuentas de las
IES a los poderes gubernamentales y a la sociedad en general y por la aplicacion de
auditorias que aseguren la transparencia en el uso de los recursos y una maxima
rentabilidade del gasto dedicado a la educacion superior. Por supuesto que (...) esta
orientacion de las politicas financeiras no esta desvinculado del uso instrumental del
manejo de los recursos para la conduccion social de la educacion a través de la
evaluacion y de acreditacion. Dentro de las politicas foxistas también se sefala la
responsabilidad principal de los gobiernos de seguir haciendo aportaciones al gasto
educativo (VILLASENOR G., 2003, p. 178).

Diaz Barriga, com base no estabelecimento da avaliagdo vinculada a alocacdao de
recursos adicionais, comenta a mudanca na relacdo das universidades publicas com o

Estado'®!:

(...) yo creo que algo que ha hecho es que al ministerio nadie lo pelaba [nadie le
hacia caso] las instituciones publicas antes de la evaluacién no pelaban al
Ministerio, eso me queda clarisimo, yo tengo un testimonio nada mas de que estaba
el viceministro de educacion en una asamblea de rectores y no se aceptd la propuesta
del viceministro, de evaluacion, y dijo hiaganle como quieran el que da el dinero
soy yo; pero queda claro que habia una idea de que la autonomia de las universidades
por encima de cualquier otra cosa, yo creo que lo que Salinas de Gortari encontrd
como presidente, y por eso te daba ese decalogo es decir: saben que dinero donde
hay calidad; entonces utilizo el dinero para obligar a las universidades a asumir

%! Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México- México,
em 3 de maio de 2006.
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una politica de Estado, yo creo que se ha exagerado. (...) ;porqué lo aceptan?
Porque hay dinero directamente, osea te ahorcan en dinero o te sueltan dinero y
eso si cualquiera que hemos estado en un puesto de gestion sabemos que cuando
te empiezan a ahorcar en dinero empiezas a tener problemas de toda indole no
puedes renovar equipo, no puedes atender a biblioteca, no puedes tener tranquilidad
entre los miembros de tu comunidad; si tu preguntas aqui yo fui un director exitoso,
pero aparte de director exitoso, ademds de tener un proyecto académico es que
siempre tuve dinero para apoyar un proyecto académico, esa es la clave, si eso no lo
tienes vas para abajo en donde quieras, donde alguien te dice: es que estoy haciendo
una investigacion asi y necesito esto y tu le dices: no tengo para apoyarlo, ya no hay,
o no tengo la forma, o no tengo la liga, o no tengo el vinculo, o no tengo quien te lo
pueda resolver, entonces qué es lo que ha hecho el ministerio, lo que ha dicho es:
contra la calidad yo doy dinero, pero yo evalio la calidad y yo evalio si aceptan
0 no aceptan esta estructura de calidad (grifos meus).

Com o esgotamento do financiamento benevolente do Estado destinado a educagdo
superior, as alternativas apontadas para a solucdo da crise desse nivel de ensino foram: a
redefinicdo do papel das instituicdes de educacdo superior e de sua relagdio com o Estado,
racionalizacdo dos gastos e introdugdo de padrdes gerenciais na administracdo universitaria.
No México, diferentemente do Brasil, a origem da adog¢ao de instrumentos de avaliacdo da
educacdo superior relaciona-se também com as perdas salariais dos professores universitarios e
a fuga de cérebros.

A avaliagdo da educagdo superior no Brasil e no México entrou para a pauta
governamental em resposta a crise fiscal do Estado e crise da propria educacao superior. Esses
fatores associados a0 movimento internacional em prol da reformulacdo do modelo de gestdao
publica burocratica explicam a introducdo da avaliacdo no campo da educacdo superior. No
novo modelo de administragdo publica, denominado gestdo orientada para resultados, a
avaliacdo constitui-se em uma importante ferramenta de planejamento publico.

Organismos internacionais desempenharam um importante papel de difusores,
sobretudo, da proposta de vinculagdo da avaliacdo de resultados a racionaliza¢do dos custos
das institui¢des de educagao superior. A énfase a racionalizagdo no uso dos recursos publicos
permite entender que a necessidade de criacao de instrumentos de avaliagdo surgem vinculado
as idéias dos defensores das reformas de Estado de primeira geragdao. Entretanto, nos anos
1990, governantes implementaram instrumentos de avaliagdo apresentando discursos que
contém principios de uma gestdo publica orientada para resultados. Em sintese, as fun¢des da
avaliacdo foram sendo incorporadas de acordo com as transformagdes ocorridas nos campos

econdmico, politico e da propria educagdo superior.
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CAPITULO III
POLITICAS DE EXPANSAO E AVALIACAO DA EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL E NO MEXICO

Os anos 1990 foram marcados pela reestruturagdo da educagdo superior latino-
americana. O novo modelo que despontou na regido apresenta caracteristicas particulares em
cada pais. Entretanto, um elemento comum ¢ a introdu¢do de mecanismos de avaliagdo. O
objetivo do presente capitulo ¢ discutir a relagdao entre as politicas de expansao da educagao
superior e a introducdo da avaliacdo neste nivel de ensino. Tomando por base essa discussao,
pretende-se explorar a relagdo existente entre a expansdo da educacdo superior e a avaliacdo
como mecanismo de controle da qualidade do ensino ofertado. Sera realizada também uma
analise da formag¢ao do modelo de avaliacdo da educacdo superior (no ensino de graduagao)
implementado no Brasil e no México, tentando identificar os critérios estabelecidos para a

construcao de determinados mecanismos de avaliagdo.
3.1 A educacio superior no Brasil e no México: tendéncias das ultimas décadas

Na década de 1990, no Brasil ¢ no México houve crescimento da matricula na educacao

superior privada, conforme se pode constatar na tabela 2.

TABELA 2 — Percentual (%) da matricula de educac¢io superior nos setores publico e
privado no Brasil e no México

1994 1995 1996 1998 2000 2002 2003
Brasil
Piblico | 41.6% 39,8 39,4 37.9% 32.9 30,2% 29,2%
Privado | 58 49, 60,2 60,6 62,1% 67.1 69,8% 70,8%
México
Piblico | 77:5% 76,3% 75% 71.6% 67,9% 66,8% 67,0%
Privado | 22 59, 23,7% 25% 28,4% 32,1% 33,2% 33,0%

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados contidos no Informe sobre la educacion superior en
Ameérica Latina y el Caribe 2000-2005 (UNESCO, 2006) e censos de educagao superior, produzidos pelo
MEC.
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Os dados da tabela 2 mostram que, no Brasil, houve uma queda significativa na
matricula em institui¢des de educagio superior publicas'®?, passou de 41,6% em 1994 a 29,2%,
em 2003. Simultaneamente, ocorreu uma ascensao na matricula em instituicdes de educagao
superior privadas, a qual passou de 58,4% do total da matricula em 1994, a 70,8%, em 2003.
No México, o setor publico ainda absorve grande parte da parcela do alunado, mas também se
observa uma tendéncia de crescimento do setor privado. Nesse pais, em 1994, a matricula no
setor publico era de 77,5% e, em 2003, caiu para 67%, ao passo que a matricula no setor
privado subiu de 22,5% em 1994 para 33%, em 2003. Em sintese, nos dois paises tem-se
apresentado uma queda na matricula da educagdo superior publica e, paralelamente, um
aumento no numero de alunos matriculados no setor privado.

A partir da década de 1990, os governantes de grande parte dos paises latino-
americanos vém conduzindo reformas dos seus sistemas de educacdo superior. As politicas de
expansao, diversificacdo e avaliagdo da educagdo superior (no ensino de graduacdo) fazem
parte da reconfiguragdo dos sistemas de educagdo superior do Brasil e do México. A
diversificacdo e diferenciacdo institucional materializam-se pela criagdo de novas modalidades
(formatos institucionais diferenciados) desse nivel de ensino e também por transformagdes nas
praticas académicas, nos perfis organizacionais e de vocagdes académicas, — por exemplo, com
o estabelecimento de cursos sequenciais, de curta duracdo e que privilegiam o ensino técnico.
Atualmente, os sistemas de educacdo superior brasileiro e mexicano sdo bastante
diversificados, compostos por instituicdes de educacdo superior publicas e particulares, com

distintos perfis tipologicos e objetivos.

No Brasil, em 20 de dezembro de 1996, foi instituida a nova Lei de Diretrizes e Bases
para a Educagdo Nacional (LDB) — Lei 9.394/1996 (BRASIL, 1996a) — que retine o conjunto
de reformas encaminhadas pelo poder publico na éarea educacional, aglutina e consolida
mudangas da educagdo basica ao ensino tecnologico. No ambito da educagdo superior,
destacam-se os seguintes temas: autonomia da universidade, descentralizacdo e avaliagdao da
educacao superior. Nesse sentido, conforme o art. 52 da LDB, as universidades sdo institui¢des
pluridisciplinares de formacdo dos quadros profissionais de nivel superior, de extensdo e de

dominio e cultivo do saber humano, que se caracterizam por possuirem:

12 Vale ressaltar que, na década de 1990, o numero de instituicdes de educagdo superior cresceu de forma
significativa, notadamente, por meio do setor privado. No periodo de 1993 a 2005, o setor privado cresceu 296,6%
em relagdo ao setor publico. De 2.165 IES registradas em 2005, apenas 231 sdo publicas, representando 10,7% e
1.934 sdo privadas, correspondendo a 89,3%. O niimero de matriculas também aumentou de forma significativa
no periodo de 1993 a 2005, passou de 1.661.034 (em 1994) para 4.455.156 (em 2005), com um crescimento de
268.2%. Do total do niimero de matriculas registradas em 2005, 73,2% correspondem as IES privadas e apenas
26,8% no setor publico (MEC/INEP, 2006).
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— producdo intelectual institucionalizada mediante o estudo sistematico dos temas e
problemas relevantes, tanto do ponto de vista cultural, quanto regional e nacional,
—um ter¢o do corpo docente, pelo menos, com titulagdo académica de mestrado e
doutorado;

—um terco do corpo docente em regime de tempo integral;

Paragrafo unico: ¢é facultada a criacdo de universidades especializadas por campo do
saber.

Em 1997, por meio do Decreto n. 2.306, em 19 de agosto de 1997 (BRASIL, 1997a),
foi regulamentada a nova estrutura da educagdo superior. Nos termos do decreto, as
instituigdes de educagdo superior organizam-se em: universidades; centros universitarios;
faculdades integradas; faculdades e institutos superiores ou escolas superiores. Os institutos e
escolas superiores, como instituigdes isoladas, sdo voltadas basicamente para a formagao de
profissionais de nivel superior, para uma ou mais profissdes. Ja4 os centros universitarios,
segundo o art. 12 do mesmo decreto, sdo instituicdes de educagdo superior pluricurriculares,
abrangendo uma ou mais areas do conhecimento, e se caracterizam pela exceléncia do ensino
oferecido, comprovada pela qualificacao do seu corpo docente e pelas condigdes de trabalho
académico oferecido a comunidade escolar, nos termos das normas estabelecidas pelo MEC

para o seu credenciamento.

Quanto a autonomia para abertura de novos cursos, as universidades e centros
universitario nio necessitam pedir autorizacio as instdncias superiores'®: Ministério da

Educacio e Conselho Nacional de Educacdo'®™.

Entretanto, as IES nao-universitarias:
faculdades integradas, faculdades, escolas ou institutos superiores, sdo obrigadas a submeter
as suas propostas de criacdo dos cursos de graduacdo as instdncias mencionadas, quando
forem instituicdes publicas federais ou privadas. J& as institui¢des publicas estaduais e
municipais deverdo submeter seus pedidos de abertura de cursos aos respectivos conselhos

: ~ 105
estaduais de educagao .

1% Quanto a autonomia das universidades, a Constitui¢io Federal de 1988 (BRASIL, 1998) regulamentou que: “as

universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira ¢ patrimonial” (art.
207) e assegura o modelo de universidade, o qual elas “obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo” (art. 207). A Emenda Constitucional n°. 11, de 30 de abril de 1996 estabelece mais dois
paragrafos, sdo eles: “1°. E facultado as universidades admitir professores, técnicos e cientistas estrangeiros, na
forma da Lei. 2°. O disposto neste artigo aplica-se as instituicdes de pesquisa cientifica e tecnologica”.

% No que diz respeito a regulagio da educagio superior, algumas das fungdes do Conselho Nacional de Educagio
sdo: “analisar e emitir parecer sobre os resultados dos processos de avaliacdo da educagdo superior’; “deliberar
sobre a autorizag¢do, o credenciamento ¢ o recredenciamento periodico de instituigdes de educagdo superior,
inclusive de universidades, com base em relatorio e avaliagdes apresentados pelo MEC” (BRASIL, 1996a; art. 9).
1% Disponivel em: < http://www.educacaosuperior.inep.gov.br/situacao_legal.stm> Acesso em: 12 jan. 2007.
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No México, o sistema de educacdo superior € composto por: universidades, institutos
tecnologicos, universidades tecnoldgicas e escolas normais. As universidades e institutos
tecnoldgicos oferecem cursos de dois anos de duracdo em areas do setor produtivo e de
servigos, ¢ as escolas normais, cursos de graduacdo e pds-graduagdo para a formagdo de
professores de educagdo basica. Na década de 1990, observa-se um processo de diversificagdo
institucional em virtude da criagdo de um maior nimero de instituigdes particulares, colégios e

centros de pesquisa (MEXICO, 2001).

No que diz respeito a autonomia, as universidades e demais instituigdes de educacdo
superior mexicanas que sdo outorgadas autondmas pelo poder publico gozam de autonomia
administrativa, didatico-cientifica e de gestdo financeira e patrimonial, conforme estabelece a
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art.3°, inciso VII (MEXICO, 2006).
As instituicdes de educacdo superior autdbnomas, em grande maioria, sdo publicas e tém
autonomia para a emissao diplomas. J4 os estudantes de institui¢des de educagdo superior que
nao dispdoem de autonomia (as IES privadas em grande maioria inserem-se nessa categoria)
precisam do Reconocimiento de Validez Oficial de Estudios emitido pela Secretaria de
Educacion Publica (SEP) e também podem ter os seus diplomas reconhecidos por uma
instituicdo de educagdo superior autondma. Esse procedimento refere-se as institui¢des de
educagao superior privadas que sao incorporadas por uma IES auténoma.

A diversificagcdo ¢ diferenciacdo institucional é caracteristica basica da nova face da

educacdo. O proprio conceito de universidade esta sendo repensado. De acordo com Brunner,

se comprueba empiricamente que, en la mayor parte de los paises, la idea de
universidad ofrece una amplia variedad de situaciones y de realidades. Aunque
algunos dirian que es un contrasentido, existen universidades monotematicas, como
las agronémicas de Holanda, o las pedagogicas de México, o — como en Chile —
universidades dedicadas exclusivamente a la ingenieria (BRUNNER, 1991, p. 52).

Atualmente, em vdrios paises, dentre eles Brasil e México, entende-se por educagdo
superior toda a educagdo pds-secundaria que possua algum grau de sistematizagdo, por
exemplo, institutos profissionais, faculdades isoladas, escolas tecnoldgicas, dentre outros tipos.
Grande parte dessas instituigdes de educagdo superior ndo possui vinculagdo entre ensino,
pesquisa e extensdo, na verdade, quase sempre tem prevalecido a orientagdo ao ensino. Como
se pode notar, os sistemas de educacdo estdo muito mais complexos. Nos ultimos anos, tém
ocorrido esfor¢os no sentido de tentar elaborar modelos de avaliacdo que possam responder a

essa complexidade, como sera visto no decorrer deste capitulo.
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3.2 Politicas de expansao e avaliacdo da educacio superior

Até a década de 1980, o ensino de graduacao do Brasil e do México ndo eram avaliados
de maneira sistematica. Entretanto, no Brasil, os cursos de pos-graduagdo, nos anos 1970, ja
vinham sendo avaliados de forma sistematica pela Fundacao Coordenagdo de Aperfeigoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes). O Sistema de Avaliagdo da Pos-graduacao foi
implantado pela Capes, em 1976. Essa fundacdo ¢ encarregada de acompanhar e realizar a
avaliacdo do desempenho dos cursos de mestrado e doutorado que, segundo o art. 7°. do
Decreto n°. 2.026/1996 (BRASIL, 1996b), ¢é realizada de acordo com critérios e metodologia
proprios.

No México, os cursos de pds- graduacdo s6 comecaram a ser avaliados de maneira
sistemdtica nos anos 1990, pelo Consejo Nacional de Ciéncia y Tecnologia (Conacyt). Em
1989, o Conacyt reorganizou-se e prop0s a avaliacdo da pdés-graduagdao. Em 1991, foi criado o
Padron de Posgrado de Excelencia, que mais tarde passou a ser chamado de Padron Nacional
de Posgrado. A partir de 1996, os cursos de pds-graduagdo passaram a ter visitas externas de
pares. Assim, cada curso de pos-graduacdo que solicita a abertura ou a renovagdo da sua
permanéncia, sdo avaliados por pares externos. Os pares sdo membros do Sistema Nacional de
Investigadores (SNI) e fazem um relatério no qual apresentam os aspectos qualitativos do
programa.

Retomando a discussdo sobre avaliagdo do ensino de graduacdo, Brasil e México
tiveram politicas opostas no que diz respeito ao ensino superior privado. No Brasil, a
preocupacao com a qualidade do ensino de graduagao esteve vinculada, sobretudo, a expansao
da educacdo superior privada e, em consequéncia, a necessidade de criagdo de mecanismos
para avaliar e regular esse setor. No México, apesar da significativa expansdo da educagdo
superior privada nos anos 1990, as politicas de avaliacdo continuaram direcionadas para as
universidades publicas.

Percebe-se que a problematica em questdo consiste em expandir o sistema de educacao
superior, buscando absorver diferentes setores da sociedade e, ao mesmo tempo, favorecendo e
valorizando o ensino de qualidade. Em decorréncia desse problema e outros ja assinalados no
capitulo anterior, nas ultimas décadas governos de diferentes paises vém conduzindo

avaliacdes dos seus sistemas de educacao superior.

88



3.2.1 Brasil

Nos anos 1980, paises como: Inglaterra, Franca, Japdo e Canada ja estavam conduzindo
experiéncias de avaliacdo dos seus respectivos sistemas de educagdo superior. No Brasil, nessa
mesma época, a avaliacdo da educacdo superior tornou-se tema de discussdo na agenda de
governo no bojo das primeiras iniciativas de propostas de revisao da reforma universitaria de
1968. Em 1982, o Conselho Federal de educa¢do (CFE) aprovou uma proposta da Camara de
Ensino Superior para criar o Programa de Avaliagdo da Reforma Universitaria (Paru). Esse
programa cuidava da avaliagdo das instituicdes de educacdo superior em termos de producao
académica. Foram realizados alguns estudos avaliativos sobre o funcionamento administrativo
das IES, acerca das estratégias de iniciativa administrativa das universidades, principalmente
colegiado, conselhos superiores, entre outros. Orlando Pilatti, assessor do MEC desde a década

de 1980, relata a operacionalizagio desse programa'’:

Foi uma experiéncia, um programa de vida curta, que se chamou Programa da
Avaliagdo da Reforma, porque se pretendia saber, afinal de contas, o que tinha
restado daquela proposta chamada reforma universitaria de 1968. (...). Foi uma
experiéncia que envolveu grandes e pequenas instituigdes, algumas delas como a
propria USP, que ndo tinha procedimento de avaliagdo institucional até esse
momento ¢ outras instituicdes pequenas de Norte a sul do pais (...) sob a coordenagdo
de um grupo nacional e algumas coisas eram comum ¢ outras coisas eram
especificas, (...) o que se poderia falar hoje, desse projeto de avaliaciao da educacio
superior, é que ele era extremamente abrangente, cle queria dar conta de tudo, de
uma complexa vida universitaria, em todos os aspectos, em detalhes, coisa que
tornaria inviavel de ser realizado, mas foi um trabalho interessante, porque
mobilizou concretamente instituicdes e pessoas dentro das instituicdes (grifos meus).

O posicionamento de Pilati sobre os motivos que contribuiram para que o Paru nio se
efetivasse, por exemplo, a abrangéncia do programa, pode ser complementado com outro ponto
de vista: “em razdo de disputas internas no proprio MEC, ele [o Paru] foi desativado um ano
depois da sua criacao” (CUNHA, 1997, p. 24). Afirma Aguillar Villanueva (2003a) que a
politica, dentre outras, ¢ resultante de um conjunto de correlagdes de forgas entre individuos
e/ou grupos com interesses proprios, que ocorrem com enfrentamentos, competicdes e
coalisdes, de conflitos e transacdes convenientes. A implementacdo da avaliacdo da educacao

superior ndo fugiu a essa condi¢ao.

1% Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC, Brasilia-DF-Brasil, em 21 de setembro
de 2006.
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Cabe destacar que a vinculagdo da expansao da educagdo superior com a necessidade de
criacdo de instrumentos de avaliagdo tem estado na agenda de debates desse nivel de ensino,
desde a década de 1980. O presidente José Sarney (1985-1988), no dia 29 de margo de 1985,
assinou o Decreto n. 91.177 (BRASIL, 1985) que estabelecia uma comissdo de alto nivel'”,
denominada de Comissdo Nacional de Reformulagdo de Educagdo Superior, para estudar a
reforma universitaria. No dia seguinte (30 de margo de 1985), o entdo Ministro da Educacao,
Marco Maciel, publicou no Correio Braziliense o artigo A proposta no qual tece comentarios
sobre a crise da educagdo superior. Um dos temas abordados ¢ a relagdo entre o crescimento
acelerado do nimero da matricula na educagdo superior, sobretudo, no setor privado (ocorrida

nas décadas anteriores) e a introdugdo de praticas de avaliagdo como um instrumento para

melhorar a qualidade do ensino. De acordo com o entdo Ministro da Educagao,

o ensino superior privado, que atende a demanda da maior parte dos alunos que
frequentam a universidade, arrasta igualmente ingerentes problemas. Seus crescentes
custos estdo gerando Onus insuportaveis para os alunos, embora sejam, sob outro
aspecto, insuficientes para assegurar educacdo de melhor qualidade. Desse modo,
elevam-se as pressoes para que o Governo aumente as subvengoes destinadas a
universidade privada, embora ndo dispondo dos meios adequados para acompanhar
e avaliar a qualidade da educagdo por ela proporcionada (MACIEL, 1985; grifos
meus).

Nessa citagdo, ¢ possivel identificar alguns temas que ja faziam parte da agenda de
governo nos anos 1980, por exemplo, a vinculacao da avaliagdo a qualidade do ensino e a
regulacdo da educacdo superior, sobretudo do setor privado. Em relagdo a educagdo superior
privada, em 1998, a Constituicdo Federal (CF), de certa forma, incorporou parte dessa
discussdo ao vincular qualidade e avaliagdo nos termos da lei. A CF (BRASIL, 1998) institui
que “o ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes: I — cumprimento
das normas gerais da educacao nacional; II — autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo poder
publico” (art. 209). O termo qualidade ¢ apresentado em outros artigos da CF, de 1988: art.
206, inciso VII e art. 214, inciso III.

70 Correio Braziliense de 31 de margo de 1985 publicou a noticia da seguinte forma: “Uma Comissdo de alto
nivel, composta por 23 pessoas — entre elas professores, empresarios, pesquisadores e estudantes, representantes
das mais diversas correntes politicas (...) foi criada para estudar a reformulagdo da universidade brasileira. (...) O
Ministro [Marco Maciel] espera que ela faga um diagnostico amplo da crise da universidade”. Essa acao foi
bastante criticada por uma parcela significativa da comunidade universitaria. Um dos pontos de debate era o fato
de que “apenas metade deles [tinham] vivéncia universitaria. Os demais haviam freqiientado cursos superiores,
algum dia, mas desenvolviam praticas muito distantes da vida académica” (CUNHA, 1997, p. 24).
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Retomando a discussdo da proposta do governo Sarney de reformar a educagdo
superior, o entdo Ministro da Educacdao (1985) lista uma série problemas detectados na
educacao superior brasileira:

a) crescimento desordenado do sistema de educacao superior;

b) pouca remuneragao para os professores das universidades publicas;

¢) caréncia de equipamentos e laboratdrios nas universidades publicas;

d) descontinuidade das pesquisas;

e) necessidade de democratizar o processo de administragdo e escolha de dirigentes;

f) necessidade de ajustar a universidade as exigéncias do mercado de trabalho, num
contexto de revolugdo tecnoldgica;

g) formalismo dos curriculos;

h) controles administrativos burocraticos e centralizados e um emaranhado de normas

que, em verdade, tolhiam os movimentos das universidades.

Segundo Marco Maciel (1985), a realidade mostrava a necessidade de assegurar, na
selecdo e promocdo dos docentes universitarios, a prevaléncia do sistema de mérito. No item
da letra h, o entdo ministro propde uma redefini¢do da relagdo do Estado com a educacdo
superior, vislumbrando a possibilidade de substitui¢do dos controles formais por avaliagdes de
desempenho, como ja comentado no capitulo II desta tese.

Cabe destacar que a iniciativa de avaliar a educagdo superior brasileira e procurar
alternativas para os problemas apresentados teve como base um projeto idealizado por Tancredo
Neves. O Correio Braziliense, publicado no dia 30 de margo de 1985, relata que José Sarney, na
sua primeira reunido ministerial, leu um trecho do discurso de Tancredo Neves, que dizia o

seguinte:

Quero ainda ressaltar a necessidade de darmos alta prioridade aos estudos orientados
para a reforma do sistema educativo do pais, inclusive de sua universidade.
Atendendo aos reclamos que tantas vezes nos foram apresentados durante a
campanha, uma Comissdo de alto nivel, cujos nomes indicaremos em conjunto com o
excelentissimo senhor Ministro da Educagdo, estd sendo incubida de estudar a
situagdo e formular propostas que possam ser imediatamente consideradas (VEM Af,
FINALMENTE, A REFORMA...1985).

Entretanto, a tensdo entre governo e entidades da comunidade universitaria comegou no
mesmo dia em que o entdo presisente José¢ Sarney nomeou a Comissdo de Reformulacao de

Educacdo Superior. Um dos motivos era a forma como o presidente pretendia conduzir esse
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processo, por exemplo, a Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior (Andes) nao

foi convidada a participar da comissdao. O Correio Braziliense (30 mar. 1985) assim noticia:

a auséncia de um representante da ANDES na Comissdo que vai analisar os
problemas do ensino superior no Brasil foi estranhado pela Presidente da Associagdo
dos Docentes da Universidade de Brasilia (AdUnB), Jodo Carlos Teatini. Segundo
ele, a entidade realizou uma série de discussdes e elaborou propostas para o ensino
superior brasileiro, devendo participar de um trabalho como este.

Nao somente a Andes, mas varios outros setores da comunidade universitaria reagiram
ao contetido das discussdes conduzidas pela comissdo. Ainda na década de 1980, com base
nessas iniciativas e também sob influéncia de um movimento internacional em prol da
introducdo da avaliacdo da educacdo superior, algumas universidades publicas'® iniciaram
processos de auto-avaliagdo. Como nem o Paru e nem o Geres, por razdes diferencidas,
lograram éxito, o Ministério da Educacdo mudou a sua politica de avaliagdo da educacdo

superior. A partir de 1987, a SESu/MEC optou por

direcionar a sua atuagdo para a mobilizagdo dos setores vinculados ao ensino superior
para discutir sobre a necessidade da avaliagdo institucional e sua legitimidade. Para
isso, foram criados espagos politicos ¢ institucionais, por meio de apoio ¢ promogao
de reunides técnicas, encontros, semindrios, simposios, mesas-redondas ¢ debates,
para discutir a tematica da avaliagdo. Essa politica incluia também o
desenvolvimento do conhecimento técnico no campo da avaliacdo, pelo apoio técnico
¢ financeiro ao desenvolvimento de metodologias e a validacdo de pardmetros de
qualidade e de desempenho, em projetos ¢ atividades de avaliagio (BRASIL,
MEC/INEP, 2002, s.p.).

Em setembro de 1987, por exemplo, o Ministério da Educagdo promoveu um Encontro
Internacional sobre Avalia¢do do Ensino Superior. Os objetivos do encontro foram: realizar uma
analise de modelos de avaliagdo ja implementados em outros paises, debates sobre experiéncias
conduzidas por estabelecimentos brasileiros de ensino superior, discussdes sobre métodos e
processos aplicaveis ao caso do Brasil. O encontro foi palco para a discussdo das experiéncias de
avaliacdo conduzidas pela Inglaterra, Franca, Japao e Canada.

Na década de 1990, como resultado de todos esses debates e também de iniciativas de
avaliacdo implementas por universidades publicas, passou a ocorrer a implementagao de alguns

mecanismos de avaliagao.

1% Tais como Universidade de Brasilia (UnB), Universidade de Campinas (Unicamp), Universidade do Rio Grande
do Sul (UFRGS), Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Universidade de Sdo Paulo (USP), entre
outras.
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3.2.1.1 Avaliacio institucional: a proposta da Andifes

Em 1993, a Associa¢ao Nacional dos Docentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (Andifes) coordenou varios grupos de trabalho para tratar de assuntos estratégicos
para as universidades, tais como: avaliacdo, autonomia universitaria, alocacdo de recursos
publicos, entre outros. Além da preocupagdo com o desempenho das instituicoes de educacao
superior e a questdo do financiamento, Helgio Trindade, em entrevista, diz ainda que outros
fatores motivaram a Andifes a elaborar um projeto de avaliagdo institucional'”. Segundo
Trindade, no inicio da década de 1980, ja havia uma literatura internacional relatando
experiéncias de avaliagdo da educacdo superior implementadas em diferentes paises,
notadamente, na Europa. Nessa época, dois modelos de avaliacdo destacavam-se: o inglés e o
francés. O entrevistado informa como se iniciou o processo de elamoragdo da proposta de

avaliacdo institucional e o0 modelo que mais inspirou o caso brasileiro:

Noés da Andifes, comegamos a interagir com as universidades européias e
particularmente da peninsula Ibérica, particularmente Portugal ¢ Espanha. Portugal
tinha uma concepgdo em parte que inspirava no sistema holandés de avaliagdo, que
era um sistema que ndo tinha nada a ver com o modelo inglés. Ao mesmo tempo, o
sistema francés (...) tinha essa caracteristica de avaliar as instituicdes ¢ ao avaliar a
instituicao, a unica coisa que eles faziam era publicar os resultados da avaliacio e
com isso a publicizacio dos resultados é que produz um efeito na qualidade da
instituicdio. E eu me lembro que eu perguntei para o Secretario geral do comité''?,
qual era o objetivo desse sistema de avaliacdo. E ele disse o seguinte: 0 que nos
queremos saber ¢ se a universidade que recebe recursos publicos desempenha
uma funciio publica e se usa esses recursos adequadamente. (...). Essa frase foi
marcante, o que interessa ¢ saber se a instituicio cumpre uma misséio publica. Essa
preocupacido de medi¢des de desempenho isso ndo estava no contetido da Franga.
Depois quando eu fui reitor, comecei a viajar ¢ nés comegamos a ter contato com
outros reitores, espanhdis e portugueses experientes ¢ Portugal estava também um
pouco nessa linha e eles diziam que n3o queriam um sistema inglés, queriam um
sistema continental e a nossa referéncia, em grande medida, é a Holanda''’, e isso

1% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.

"% Helgio Trindade cursou pés-doutorado na Franga no inicio da década de 1980. Nessa época, em 1981, Frangois
Miterrand assumira a Presidéncia da Franca (1981-1994). Em seu governo, em 1984, foi criado o Comité National
d’Evaluation, cujo objetivo consistia em realizar avaliagdes individuais das universidades. Neave (1994) ressalta
que o governo seguinte ndo extinguiu o comité. Na concepgdo do autor, “socialistas como no socialistas,
comparten puntos de vista similares em cuanto a la necesidad de mejorar la eficiencia interna de la enserianza
superior francesa. De modo que las medidas que toma un gobierno para alcanzar esse fin reciben el apoyo del
gobierno siguiente” (NEAVE, 1994, p. 142).

" Trindade, em um artigo escrito em 1995, caracterizou os sistemas de avaliagdo inglés, francés e holandés. O
modelo inglés de avaliacdo fora implantado no bojo da politica neoliberal do governo Thatcher e se baseava em
critérios de produtividade académica e estritamente vinculado a alocagdo de recursos publicos. O sistema francés,
coordenado por uma Comissdo Nacional de Avaliagdo, integrada por especialistas de alto nivel, enfatizava o
cumprimento da missdo publica. Entretanto, na concepg@o de Trindade (1995b), o sistema mais abrangente era o
holandés, que combinava a avaliagdo qualitativa e a quantitativa visando a melhoria da qualidade do ensino e da
pesquisa, com politicas de apoio as instituigdes para manter ou melhorar os seus padroes de desempenho.
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de uma maneira indireta era o exemplo que nos queriamos. E como naquela época o
governo [portugués] estava querendo criar um sistema de avaliag@o, ai os reitores se
reuniram e se anteciparam a Lei e criaram um sistema de avaliacgo, entdo foi criado o
instituto de pesquisa e criaram o sistema de avaliagdo que chama Conselho Nacional
de Avaliagdo do Ensino Superior, [criado em 1986] e isso teve uma influéncia muito
grande sobre a nossa estratégia ¢ houve uma idéia de que o sistema de avaliacao
tem que ser nessa direcio da tradicido francesa e, de outro lado, ndés nio
queriamos nada do sistema inglés que parecia uma coisa destrutiva.

O debate que estava ocorrendo na Europa, nessa época, sobre a reforma da
administragcdo publica refletia-se também no campo da educacdo superior. O modelo de
avaliacdo de educacao superior francés, por exemplo, enfatizava a avaliagdo como instrumento
de accountability. J& o modelo inglés expressava a necessidade de racionalizagdo dos gastos
publicos e, assim, vinculava avaliagdes de desempenho a distribui¢do de financiamento. O
relato de Helgio Trindade explicita também que a idéia de reitores portugueses, de se
anteciparem a proposta governamental, e criarem um sistema de avaliagdo, inspirou a Andifes
a agir de forma semelhante.

Assim, entre julho e outubro de 1993, a Comissao de Avaliagdo da Andifes elaborou
uma proposta de avaliacdo, denominada Avaliacdo Institucional. O documento final foi
submetido a reunido plenéria da Andifes, em Florianopolis, de 7 a 8 de outubro de 1993, sendo
“aprovado por unanimidade pelos dirigentes da IFES. Apos ter sido enviado as institui¢des
para discussdo e aperfeigoamentos, o texto final tornou-se o projeto de referéncia para a
avaliacdo institucional, com énfase na graduacdo, das universidades publicas federais
brasileiras” (ANDIFES, 1994, p. 3)'2

O projeto da Andifes foi instituido com o respaldo do governo federal, a partir do
momento que ele passou a ser adotado pelo conjunto das universidades publicas brasileiras, ao
ser aprovado pela Comissao Nacional de Avaliacao instituida pela SESu/MEC, evoluindo para

o Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub).

"2 Os responséveis pela versdo final do documento avaliagdo institucional foram: Helgio Trindade (presidente da
comissdo de avaliacdo), entdo Reitor da UFRGS, Fernando Menezes Campello de Souza (UFPE); Isaura Belloni
(UnB); José Haim Benzecry (UFRJ); Merion Campos Bordas (UFRGS) e Roberto Fernando de Souza Freitas
(UFMG). Como discutido no capitulo 11, a proposta da Andifes, na verdade, acabou efetivando-se, em parte, como
um contramovimento a intengdo do governo do presidente Collor de Melo de vincular alocacdo de recursos
publicos a avaliagdes de desempenho.
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3.2.1.2 Programa de Avaliacao Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub)

Em 1993, fruto do documento elaborado pela Andifes, foi criado o Programa de
Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub), como uma acdo conjunta da
Secretaria de Ensino Superior (SESu) do Ministério da Educacdo (MEC), da Associagdo
Nacional dos Docentes das Institui¢des Federais de Ensino Superior (Andifes) e da Associacao
Brasileira das Universidades Estaduais e Municipais (Abruem).

O Paiub buscava contemplar a instituicdo em sua globalidade, considerando

diversos aspectos indissociaveis das multiplas atividades-fim e das atividades-meio
necessarias a sua realizacdo, isto é, cada uma das dimensdes — ensino, produgao
académica, extensdo e gestdo — em suas interagdes, interfaces e interdisciplinaridade
(BRASIL, MEC/SESu, PAIUB, 1994, p. 5-6).

Estabeleram-se  também os seguintes principios bdsicos:  globalidade,
comparabilidade, respeito a identidade institucional, ndo-premia¢do ou puni¢do, adesdo
voluntaria, legitimidade, continuidade. O programa concebia a avalia¢do institucional como um
processo continuo de aperfeicoamento do desempenho académico que deveria envolver todos
setores e pessoas que pudessem repensar a instituicdo, permitindo que a prestagdo de contas a
sociedade, respeitando a sua identidade institucional (perfis, missdes, condi¢des, necessidade e
aspiracdes).

A proposta metodologica do Paiub enfatizava a auto-avaliagdo, associada a avaliagdo
externa e combinagdo de analise qualitativa e quantitativa, com énfase a abordagem qualitativa.
O programa compreendia as seguintes etapas: avaliacdo interna, realizada pela institui¢do, com
participagdo de todas as instancias e segmentos da comunidade universitaria, considerando as
diferentes dimensdes de ensino, pesquisa € extensao; avaliacdo externa, realizada por comissao
externa, a convite da IES, com base na analise dos resultados da avaliacdo interna e de visitas a
instituicdo, resultando na elaboragdo de um parecer; reavaliagdo, etapa de consolidacdo dos
resultados da avaliacdo interna, externa e da discussdo com a comunidade académica,
resultando na elaboragdo de um relatério final e de um plano de desenvolvimento institucional
(PAIUB, 1994).

A relagdo entre Estado e universidade, no governo Itamar Franco (1992-1994), foi
marcada por uma fase de parceria nas iniciativas de avaliacdo. Conforme assinala Dias

Sobrinho,
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Estado e Universidades estdo comprometidos com a constru¢ao do Paiub e ¢ normal,
entdo, que, para além dos acordos e da cooperagdo, muitas vezes sejam tensas as
relagcdes. Feito de convergéncias e divergéncias, vai se consolidando e se
aperfeicoando um programa que também ¢é um exercicio democratico, porque requer
a participacdo ampla da comunidade universitaria, respeitadas as vontades de cada
instituicdo (DIAS SOBRINHO, 1998, p. 139).

Vale ressaltar que outra caracteristica do Paiub é que as institui¢des de educagdo
superior ndo eram obrigadas a participar do programa, ou seja, a adesdo era voluntaria. A
institui¢ao de educacao superior que estivesse disposta a participar obtinha uma ajuda de custo
do Estado para investir na operacionalizacdo da avaliagdo. A tematica de avaliacdo da
educacdo superior, nesse periodo, ja havia sido reconhecida como um importante instrumento
de politicas publicas por varios setores da sociedade. Simultaneamente, os atores sociais
buscavam meios para legitimar as suas propostas € o campo da avaliagdo da educagdo superior
ia-se construindo.

No governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), foi criado o
Exame Nacional de Cursos e a avaliagdo do ensino de graduagao passou a ser obrigatdria para

todo sistema de educacgdo superior.

3.2.1.3 O papel do Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos (Inep) no processo de

avaliacido da educacio superior e 0 Exame Nacional de Cursos (ENC)

No processo de constru¢do do campo da avaliagdo da educagdo superior, o Instituto
Nacional de Estudos ¢ Pesquisas Educacionais (Inep) foi reformulado e passou a ser o 6rgao
responsavel pelas atividades de avaliagdo. O Inep foi criado, por lei, no dia 13 de janeiro de
1937, sendo chamado inicialmente de Instituto Nacional de Pedagogia. Em 1952, assumiu a
dire¢do do Instituto o professor Anisio Teixeira, que passou a dar maior énfase ao trabalho de
pesquisa. Em 1972, o Inep foi transformado em 6rgdo autonomo, passando a denominar-se
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais, com o objetivo de realizar
levantamentos do sistema de educagdao do pais. Em 1976, a sede do Inep foi transferida para
Brasilia. As dificuldades impostas pela processo de redemocratizagdo — que convivia com
praticas clientelistas e patrimonialistas — e a crise fiscal do Estado contribuiram para manter
interditada a agenda de reformas educacionais durante os governos Sarney (1985-1989) e

Collor (1990-1992). O Inep ficou reduzido a um apéndice do Ministério da Educacao, sem
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fungdes relevantes e com um or¢amento exiguo' .

Durante o governo do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992), o Inep passou
por outro processo de redefini¢do de suas fungdes, centrado em dois objetivos: a) reorientacao
das politicas de apoio a pesquisas educacionais, buscando melhorar sua performance no
cumprimento das fungdes de suporte a tomada de decisdes em politicas educacionais; b)
reforgo do processo de disseminacdo de informagdes educacionais, incorporando novas
estratégias de modalidades de producdo e difusdo de conhecimentos e informagdes.

A partir de 1995, o Inep foi reestruturado e, com a reorganizagdo do setor responsavel
pelos levantamentos estatisticos, pretendia-se que as informagdes educacionais pudessem, de
fato, orientar a formulagdo de politicas do Ministério da Educagdo. O primeiro passo deu-se
com a incorporagdo do Servico de Estatistica da Educag¢do e Cultura (Seec), em 1996, a
Secretaria de Avaliacdo e Informagdo Educacional (Sediae), do Ministério da Educacdo. O
Seec, criado em 1937, era um 6rgdo do poder executivo, com longa tradi¢do na realizagdo de
levantamentos estatisticos na educagao brasileira. Em 1997, a Sediae foi integrada a estrutura
do Inep, passando a existir, a partir desta data, um Unico 6rgdo encarregado das avaliagdes,
pesquisas e levantamentos estatisticos educacionais no ambito do governo federal. Nesse
mesmo ano, o Inep foi transformado em autarquia federal.

O Inep foi transformado em autarquia federal pela Medida Provisoria n°. 1.568, de 14
de fevereiro de 1997 e, posteriormente transformada na Lei n°. 9.448, de 14 de margo, do
mesmo ano. Por meio da MP, reforgou-se a responsabilidade do Inep, dentre outras
competéncias, pelo sistema de informagdo e documentagdo do sistema de ensino, além da
elaboragdo e implementagdo dos projetos e sistemas de avaliagdo educacional. Atualmente,
dentre outras, o Inep possui as seguintes fungdes:

a) organizar e manter o sistema de informagdes e estatisticas educacionais;

b) planejar, orientar e coordenar o desenvolvimento de sistemas e projetos de avaliacao

educacional, com o objetivo de criar indicadores de desempenho das atividades de

ensino no Pais;

c) apoiar os Estados, o Distrito Federal e os municipios no desenvolvimento de

sistemas e projetos de avaliagdo educacional;

d) desenvolver e implementar, na area educacional, sistemas de informacdo e

documentacdo que abranjam estatisticas, avaliagdes educacionais, praticas pedagogicas

e de gestao das politicas educacionais;

'3 Dados obtidos no site: <http://www.inep.gov.br> Acesso em: 10 maio 2007.
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e) coordenar o processo de avaliacao dos cursos de graduagdo, em conformidade com a

legislacao vigente.

O Exame Nacional de Curso, criado em 1995, foi o primeiro instrumento de avaliacdo
do ensino de graduagdo coordenado pelo Inep. Por meio da Medida Provisoria (MP) n°
1.591'*, de 26 de outubro de 1995, sancionada pela Lei n°. 9.131, de 24 de novembro do
mesmo ano (BRASIL, 1995), criou-se o Exame Nacional de Cursos (ENC). Tancredo Maia
Filho, entdo coordenador nacional do ENC, fala sobre as motivagdes do Ministro da Educacao

da época, Paulo Renato de Souza, para instituir o ENC'"’:

antes mesmo de assumir, ele passou a receber uma pressdo muito grande por
parte de diversos grupos, de toda ordem, alguns grupos econdmicos e alguns
grupos politicos, algumas pessoas vinculadas a grupos politicos e econdmicos,
demandando ao Ministro a abertura de cursos. E, nesse momento, ele ainda se
inteirava das coisas do Ministério, isso ocorreu no primeiro més que ele estava
assumindo o Ministério. Ele percebeu que ndo tinha nenhum instrumento que
pudesse ser mais forte no que diz respeito a que curso é esse que esta se
pretendendo abrir e quais sdo os mecanismos que o Estado tém para dizer que
esse curso devera ser credenciado e continuar aberto ou nao. Ele (...) teve a
idéia do Exame Nacional de Cursos. O ministro entendeu que tinha dificuldades
para, ndo so autorizar e credenciar o funcionamento de cursos, mas também fazer a
autorizagdo dos cursos e isso poderia ser feito com o processo de avaliagdo (grifos
meus).

Naquele momento, a implementacdo do Exame Nacional de Cursos representava um
mecanismo para aferir a qualidade do ensino ofertado e também um instrumento de regulacao
do Estado, ja que as informagdes produzidas pelos resultados do ENC seriam utilizadas para
permitir ou ndo a abertura de novos cursos, assim como para credencid-los ou ndo. Assim,
utilizou-se a estratégia de estimular a criagdo de institui¢des de educacdo superior privadas
para atender ao aumento da demanda por esse nivel de ensino e, paralelamente, criar

mecanismos de avaliagdo. A politica de expansdo da educagdo superior vinculada a introducao

14 A MP 1.159 (BRASIL, 1995b) também estabelecia a criagdo do Conselho Nacional de Educagdo, definindo
novos papéis a ele; regulamentava a escolha de dirigentes nas universidades federais e, finalmente, estabelecia a
criagdo do ENC: “O Ministério da Educagdo e do Desporto fara realizar avaliagdes periddicas das instituigdes e
dos cursos de nivel superior’(art. 2). A referida Medida Provisoria ressalta ainda que: “os procedimentos a serem
adotados para as avaliagdes (...) incluirdo necessariamente a realizago, a cada ano, de exames nacionais com base
em conteudos minimos estabelecidos para cada curso, previamente divulgados, destinados a aferir os
conhecimentos e competéncias adquiridos pelos alunos em fase de conclusdo dos cursos de graduacdo” (§ 1). O
Anexo 1 apresenta a relagdo nominal dos deputados que participaram da votagdo da MP 1.159.

15 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 27 de margo de
2006.
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da avaliagdo foi mencionada pelo proprio Ministro da Educagdo da época. Paulo Renato de

Souza relata que, ao assumir o MEC, identificou a seguinte situagao:

O sistema de credenciamento de instituicdes e de autorizagdo de cursos, além de
burocratizado, havia levado a formacdo de cartéis, com reservas territoriais de
mercado e constituicdo de cartdrios com poder de emitir diplomas de ensino superior,
por prazo ilimitado e sem avaliacdo da qualidade. A expansdo do ensino superior, de
1980-1994, tinha sido limitada ¢ de qualidade questionavel: crescimento de 20% das
matriculas; reducao de 3,5% no ntimero de Institui¢des de Educagao Superior; e 26%
de crescimento no nimero de cursos — 70% em universidades que nao dependiam de
autorizagdo prévia. O desafio era garantir a expansdo e a diversificagdo do sistema
com qualidade (SOUZA, 2001, p. A3).

Com base nesses argumentos, a avaliacdo de desempenho dos alunos egressos das
instituicdes de educacdo superior tornou-se um importante instrumento no processo de

constru¢do do Estado avaliador. De acordo com Afonso (2000):

trata-se agora de tentar conciliar o Estado Avaliador — preocupado (...) com o
controle dos resultados (sobretudo académicos) — e a filosofia de mercado
educacional assente, nomeadamente, na diversificagdo da oferta e na competicdo
entre escolas. Sendo a avaliagdo um dos vectores fundamentais neste processo
(AFONSO, 2000, p. 119).

A implementacdo do ENC, naquele momento, expressava a necessidade de criar um
mecanismo para avaliar o ensino de graduagdo e também a introducdo do modelo de gestdo
publica nos moldes do gerencialismo. O Estado descentraliza a gestdo e o financiamento e
estabelece avaliagdes, sobretudo de resultados e de executor passa a desempenhar o papel de
avaliador do sistema de educagdo superior. Conforme alega Paulo Renato de Souza (MAIOR
DESAFIO E REFORMAR...1999): “nesses quatro anos [1995-1998] conseguimos mudar o
papel do Ministério, que passou a assumir uma posi¢cdo mais de orientacao e lideranca do que
executiva”.

Entretanto, esse processo ndo ocorreu sem conflitos e resisténcias''®. Um dos
argumentos dos opositores ao ENC era que as criticas se destinavam ndo a avaliacdo em si,
mas a forma como ela estava sendo realizada. O debate deu-se, sobretudo no campo politico-
ideoldgico, e a discussdo foi orientada pelas diferentes concepgdes que as pessoas tinham sobre
avaliagdo, bem como pelos interesses que estavam em jogo. Uma outra critica em relagdo as

iniciativas de avaliagdo da educagdo superior no governo do presidente Fernando Henrique

16 Ver anexo 1, lista com os partidos politicos que votaram a favor ou contra a Medida Provisoria que instituiu o
Exame Nacional de Cursos.
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Cardoso € que um unico instrumento de avaliacdo nao seria capaz de aferir a complexidade do
sistema de ensino superior. Apesar das resisténcias, o Exame Naciona de Cursos foi instituido.
O Exame Nacional de Cursos foi aplicado pela primeira vez em 1996, e nesse ano,
avaliou 616 cursos das aréas de Administracdo, Direito e Engenharia Civil. A cada ano, trés
novos cursos foram sendo acrescidos ao programa, sob a responsabilidade do Inep. Em 2002,
361.561 estudantes de 5.031 cursos de 24 areas submeteram-se as provas em 627 municipios,
em todos os estados brasileiros. Em 2003, participaram do exame 435.810 alunos, em 704
municipios, abrangendo 5.890 cursos_de 26 areas, a saber: Administracdo, Agronomia,
Arquitetura e Urbanismo, Biologia, Ciéncias Contabeis, Direito, Economia, Enfermagem,
Engenharia Civil, Engenharia Elétrica, Engenharia Mecanica, Engenharia Quimica, Farmacia,
Fisica, Fonoaudiologia, Geografia, Historia, Jornalismo, Letras, Matematica, Medicina,
Medicina Veterinaria, Odontologia, Pedagogia, Psicologia e Quimica (SINAES, 2003).
Orlando Pilati explica como ocorreu o processo de escolha dos primeiros cursos que

seriam avaliados e o inicio da operacionalizac¢do do ENC''":

uma das primeiras medidas foi o seguinte: ja que é uma avaliagdo final de cursos com
egresso, com os que estdo saindo ou terminado o curso, entdo primeiro se levantou
que cursos seriam avaliados, a partir dai as entidades ligadas a varias areas, acabaram
se oferecendo para serem os primeiros, entdo acabamos solicitando trés areas que
eram Administragao, Direito e Engenharia Civil, elas proprias se ofereceram, ndo
apenas as entidades profissionais, mas também setores ligado ao ensino. Tinhamos
setores muito fortes e que tinha uma penetragdo bastante grande nos cursos, entdo
foram solicitadas trés areas porque eram areas bastante representativas, seja pela
abrangéncia nacional, ou seja, pelo setores que elas cobriam e porque havia uma certa
disponibilidade em iniciar. Entdo fizemos um levantamento de todas as instituicdes
que forneciam esses cursos e solicitamos a todas elas que informasse o que elas
vinham fazendo naquela area, quais eram os projetos pedagogico (...). Em seguida,
foram passadas varias areas representativas de instituicdes de educacgio superior e dos
cursos dessas areas se solicitou a indicacdo de professores que tivessem atuando
nessas areas e¢ que vinham tendo um papel destacado nas discussdes da
implementacdo das propostas e dados pedagogicos desses cursos. E entdo a partir
dessas indicagdes se constituiu uma comissdo nacional que procurava ser
representativo em termo de regides (...). Entdo nio era um pesquisador puro que
ficava trabalhando num gabinete. E essa comissdao, com base no levantamento feito
nos cursos, ela passou a definir como seria construido o exame, ninguém sabia, ndo
havia tradicdo de montagem de instrumentos de medi¢do de ensino-aprendizagem a
rigor nessa escala no pais, existiam poucos especialistas em medidas educacionais
(...) era avaliado a habilidade e competéncia de cada curso, além de conhecimento, s6
por essas dicas foram muito injusto aqueles que simplesmente criticaram o ENC
como um mera medida educacional ou mera medida de conhecimento (grifos meus).

"7 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em dia 21 de setembro
de 2006.
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O entrevistado assume uma atitude de defesa do Exame Nacional de Cursos, mas por
outro lado, a sua fala permite inferir também que os instrumentos de avaliacao no Brasil foram
sendo construidos com o préprio desenvolvimento da profissionalizacdo dos avaliadores. Essas

observagdes podem ser melhor compreendidas com base na afirmacao de Diaz Barriga:

que se trasplantd de la evaluacion en los paises latinoamericanos fueron las técnicas y
las practicas, eludiendo un necesario debate conceptual. Esto es, en nuestro paises las
técnicas aplicadas de avaluacion se consideran “las tUnicas”, “las cientificas”, las
“objetivas”, cuando en otras partes del mundo existe un debate muy intenso sobre las
teorias, técnicas y practicas de evaluacion (BARRIGA, 2004, p. 226).

A partir de 1995, as mudangas introduzidas na educagao superior ocorreram por meio
da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996a), denominada Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB/1996) e de varias medidas provisorias. No governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (Inep) foi reestruturado com o objetivo de coordenar o sistema de avaliacdo e as
estatisticas educacionais.

Para efetivar as propostas relativas ao sistema de avaliacdo da educacdo superior (no
ensino de graduagdo), foi outorgada a Lei n°. 9.131, de 24 de novembro de 1995 (BRASIL,
1995c¢), estabelecendo a realizagdo de “avaliagdes periddicas das instituigdes € 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” (art. 3°.).
A lei determina, também, que um dos mecanismos integrantes do processo avaliativo seja um
exame de carater nacional, a ser aplicado anualmente a todos os concluintes de cursos de nivel
superior. Em 1996, foi instituido o Decreto n°. 2.026/1996 (BRASIL, 1996a), que estabeleceu
procedimentos para o processo do sistema de avaliacdo dos cursos e das instituigdes de
educagdo superior, e cujo art. 1°. determina:

a) analise dos principais indicadores de desempenho global''® do sistema nacional de

ensino superior, por regido ¢ unidade da federacdo, segundo as areas do
conhecimento e¢ o tipo ou a natureza das instituigdes de ensino; avaliagdo do
desempenho individual das Institui¢des de Educagdo Superior, compreendendo todas
as modalidades de ensino, pesquisa e extensao;

"8 Os indicadores de desempenho global compreendem: taxas de escolarizagio bruta e liquida; taxas de
disponibilidade e de utilizagdo de vagas para ingresso; taxas de evasdo e de produtividade; tempo médio para
conclusdo de cursos; indices de qualificacdo do corpo docente; relacdo média alunos por docente; tamanho médio
das turmas; participacdo da despesa com ensino superior nas despesas publicas com educacdo; despesas publicas
por aluno no ensino superior publico; despesas por aluno em relagdo ao produto interno bruto — PIB por habitantes
nos sistemas publico e privado; e propor¢do da despesa plblica com a remuneragio de professores (art.3°; Decreto
2026/1996;BRASIL, 1996a).
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b) avaliacdo do ensino de graduacado, por curso, por meio da analise das condigdes de
oferta pelas diferentes institui¢des de ensino e pela analise dos resultados do Exame
Nacional de Cursos;

¢) avaliacdo dos programas de mestrado e doutorado, por area do conhecimento.

Para que se efetivasse o Decreto n°. 2.026/1996 (BRASIL, 1996a), foram

implementados os seguintes mecanismos de avaliagdo:

a)

b)

Exame Nacional de Cursos, criado em 1995, para avaliar o desempenho dos alunos
graduados em institui¢des de educagdo superior, seu intuito era, com base na analise do
rendimento dos alunos egressos dos cursos de graduacao, inferir um dos indicadores
que serviria para avaliar a qualidade dos cursos e, conseqiientemente, da institui¢do; o
ENC esteve em vigor no periodo de 1996 a 2003;

avaliacao das condi¢des de oferta de cursos de graduagdo — mecanismo que vigorou até
o final de 2000 — criado em 1997, com o objetivo de complementar a avaliagdao

realizada pelo ENC.

Dessa forma, ao longo dos anos foi-se construindo um sistema de avaliagdo, com o

desenvolvimento e agregacao de varios outros mecanismos de avaliacdo. Em 9 de julho de

2001, por exemplo, por meio do Decreto n°. 3.860, de 9 de julho de 2001 (BRASIL, 2001)

definiu-se que esse sistema iria abranger:

a) censo de educacao superior (que era realizado anualmente e envolvia todos os cursos
e IES do Pais);

b) exame nacional de cursos (que era realizado anualmente, destinando-se a todos os
egressos dos cursos de graduagio);

c¢) avaliagdo periodica das condigdes de ensino (que era realizada a cada quatro anos e
focalizava as dimensdes organizagdo didatico-pedagdgica, corpo docente e instalacdes
dos cursos submetidos ao ENC);

d) avaliacdo para fins de reconhecimento ou renovagdo de reconhecimento (que poderia
ser realizada sempre que necessario e tinha as mesmas caracteristicas da avaliacao das
condicoes de ensino;

e) avaliagdo institucional (que focalizava, no ambito organizacional, as dimensdes da
organizagdo institucional, corpo docente e instalagdes, para fins de recredenciamento

ou renovacao de recredenciamento das IES).
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Em 2003, o debate sobre a reforma do ensino superior voltou a fazer parte da pauta da
agenda do governo. Outra vez, a expansdo da educagdo superior ¢ a avaliagdo foram
considerados temas relevantes. Buscou-se expandir o setor publico de educacdo superior,
articular diferentes mecanismos de avaliagdo, formando assim o Sistema de Nacional de

Avaliacao da Educagdo Superior (Sinaes).

3.2.1.4 Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacio Superior (Sinaes)

Em 2004, no governo do presidente Lula da Silva foi instituido o Sistema Nacional de
Avaliagdo da Educagdo Superior (Sinaes), por meio da Lei n°. 10.861, de 14 de abril de 2004
(BRASIL, 2004). Segundo o paragrafo 1°. da referida lei, o Sinaes tem como objetivo:

A melhoria da qualidade da educacdo superior, a orientagdo da expansdo da sua
oferta, o aumento permanente da sua eficacia institucional e efetividade académica e
social e, especialmente, a promoc¢do do aprofundamento dos compromissos e
responsabilidades sociais das instituigdes de educagdo superior, por meio da
valorizacdo de sua missdo publica, da promog¢do dos valores democraticos, do
respeito a diferenca e a diversidade, da afirmagdo da autonomia e da identidade
institucional (BRASIL, 2007, p. 139).

O Sinaes contempla a avaliacdo do desempenho das institui¢des, dos cursos e dos
estudantes''”’, por meio dos seguintes mecanismos: censo da educacio superior; cadastro das
institui¢des e cursos; sistemas de registro da Capes e da Secretaria da Educacdo Média e
Tecnologica/MEC; plano de desenvolvimento institucional e projeto politico-pedagdgico do
curso. O sistema de avaliacdo utiliza os seguintes instrumentos de avaliagdo: auto-avaliacao
institucional, avaliagdo institucional externa, avaliagdo das condigdes de ensino, exame
nacional de desempenho dos estudantes.

A auto-avaliagdo institucional ¢ realizada pelos professores, alunos e demais
profissionais da instituicdo com base em um roteiro minimo, elaborado pela Comissdo
Nacional de Avaliacdo do Educagdo Superior (Conaes), que deve ser seguido por todas as IES.
A auto-avaliacdo deve ser realizada de forma permanente, como etapa preparatéria para a
avaliagdo externa. Os resultados podem ser publicados a qualquer tempo pela institui¢do e

devem fazer parte do relatorio a ser submetido a cada trés anos a Conaes;

19 Os estudantes também podem avaliar a qualidade de cada instituigdo de educagdo superior, por meio de um
cadastro de instituigdes e cursos, que deve conter um dossié completo, com dados legais, académicos, censitarios
e avaliativos. Para mais informagdes, averiguar a Portaria n°. 107, de 22 de julho de 2004, que descreve os
procedimentos do ENADE.
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A avaliagdo institucional externa ¢ realizada por uma comissdo de avaliadores, com
competéncia técnica em avaliagdo, especialmente capacitada pela Conaes. O seu objetivo ¢ de
avaliar a instituicdo e verificar, in loco, a cada trés anos, se a instituicdo de educacdo superior
realizou a auto-avaliagdo seguindo o roteiro minimo estabelecido, e de acordo com os
principios definidos pela Conaes. Dependendo da natureza ou do tamanho da institui¢do, a
Comissao realiza a andlise e a avaliagdo tanto da instituigdo quanto dos cursos;

A avaliacdo das condic¢des de ensino (ACE) ¢ aplicada aos cursos nos casos em que a
comissdo de Avaliagdo Institucional julgar necessaria uma verificagdo in loco. A ACE também
subsidia os processos de reconhecimento de novos cursos. O reconhecimento pode acontecer
apo6s trés anos da autorizacdo para funcionamento e deve coincidir com o credenciamento da
nova institui¢do. Os cursos novos de instituigdes de educagdo superior credenciados terdo que
ser avaliados para reconhecimento antes da primeira formatura dos alunos;

O Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade), segundo o § 2° da Lei n°
10.861 (BRASIL, 2004), deve ser aplicado periodicamente, admitida a utilizagdo de
procedimentos amostrais, aos alunos de todos os cursos de graduacao, ao final do primeiro e do
Gltimo ano de curso'?’. Esse instrumento subsidia a auto-avaliagio e a avaliagdo externa, e suas

caracteristicas sao:

a) a sua periodicidade maxima de aplicacdo aos estudantes de cada curso de
graduagao sera trienal (§ 3°);

b) a sua aplicacdo sera acompanhada de instrumento destinado a levantar o perfil dos
estudantes, relevante para a compreensao de seus resultados (§ 4°);

¢) o Enade é componente curricular obrigatorio dos cursos de graduagdo, sendo
inscrita no historico escolar do estudante somente a sua situacdo regular com relagdo
a essa obrigacdo, atestada pela sua efetiva participacdo ou, quando for o caso,
dispensa oficial pelo Ministério da Educacdo, na forma estabelecida em regulamento
(§5°;

d) aos estudantes de melhor desempenho no Enade o Ministério da Educacdo
concedera estimulo, na forma de bolsa de estudos, ou auxilio especifico, ou ainda
alguma outra forma de distingdo com objetivo similar, destinado a favorecer a
exceléncia e a continuidade dos estudos, em nivel de graduagdo ou de pos-graduagao,
conforme estabelecido em regulamento (§ 10°);

e) a introdugdo do Enade, como um dos procedimentos de avaliagdo do Sinaes, esta
sendo efetuada gradativamente, cabendo ao Ministro de Estado da Educacdo
determinar anualmente os cursos de graduagdo a cujos estudantes sera aplicado (§
11).

1200 Enade ¢ aplicado a cada trés anos, por amostragem, ¢ ¢ componente curricular obrigatorio aos cursos de
graduacdo. O estudante selecionado deve comparecer e realizar, obrigatoriamente, o exame no dia e hora
definidos em calendario. As regras prevéem a auséncia somente para estudantes que desenvolvem atividades
curriculares fora do Pais e para aqueles que colaram grau até a data especificada pelo MEC. A regularidade de
comparecimento ao exame ¢ condi¢do prévia para a emissao de historico escolar.
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O Enade ¢ um instrumento que tem como objetivo averiguar o desempenho dos
estudantes em relagdo aos contetidos programaticos previstos nas diretrizes curriculares do
respectivo curso de graduagdo, suas habilidades para ajustamento as exigéncias decorrentes da

evolugdo do conhecimento e suas competéncias para compreender temas exteriores a0 ambito

\

especifico de sua profissdo, ligados a realidade brasileira ¢ mundial e a outras areas do
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conhecimento . Em 2006, o Enade foi aplicado a estudantes de 7.833 cursos pertencentes a

15 diferentes areas: Administracdo, Arquivologia, Biblioteconomia, Biomedicina, Ciéncias
Contabeis, Ciéncias Econdmicas, Comunicacdo Social, Design, Direito, Musica, Formacao de
Professores, Psicologia, Secretariado Executivo, Teatro e Turismo. O Enade 2006 foi aplicado
no dia 12 de novembro, em 2.081 locais de prova, distribuidos por 871 municipios, de todos os
Estados e do Distrito Federal. Participaram do exame alunos ingressantes e concluintes, em um
total de 386.524 (211.837 ingressantes e 174.687 concluintes), pertencentes a 5.701 cursos, de
1.600 instituicdes de ensino superior' >.

Isaura Belloni, membro do Conaes, relata como foi se construindo a idéia de

implementagdo doEnade'*:

O exame do desempenho do aluno é um instrumento menor desse processo, esta na
institui¢do no sentido de que é preciso que a instituicdo seja bem preparada,
organizada, composta por professores gabaritados. Essa é a coisa mais importante da
proposta do Sinaes. Na época, antes da promulgagdo da lei do Sinaes quando foi
constituida a comissdo especial de avaliagdo. No primeiro ano, que foi em 2003,
quando o Cristovao Buarque era ministro, naquela comissdo defendiamos que na
nova proposta ndo tivesse nenhum tipo de prova de conhecimento dos estudantes, era
outro tipo de participagdo. Como fizemos na UnB, no periodo da avaliacdo, os
estudantes avaliavam varias dimensdes do funcionamento da instituicdo, desde
laboratdrios, bibliotecas, ensino pedagogico e outros. Eles tinham uma participagao
ativa, eles se auto-avaliavam, avaliavam questdes até como pontualidade dos alunos,
dos professores. Concluimos que ndo eram necessarias 60 horas, a média de horas
aulas de cada crédito da UnB na época era de 45 a 50, entdo dava pra economizar o
tempo de todos. O Enade permanece porque, as condigdes politicas de suspender uma
prova como aquela, uma avaliagdo como aquela que tinha conquistado até certo
ponto, alguns setores da sociedade, era muito dificil. Entdo ele é um pouco
modificado a idéia de fazer uma prova inicial outra final, mas predominou uma
perspectiva oriunda pra fazer este tipo comparagdo, se constréi esse tipo de
aproveitamento digamos no periodo da permanéncia que estas na escola.

12l A primeira edigdo do Enade ocorreu no dia 7 de novembro de 2003. Do total de 156 mil ingressantes e
concluintes de 2.187 cursos de graduagdo de 13 areas do conhecimento, 90,7% participaram do exame. Disponivel
em: <http://www.inep.gov.br/superior/Enade>. Acesso em: 13 de out. 2006.

22 Dado disponivel em: <http://www.inep.gov.br> Acesso em: 30 mar. 2007.

12 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Camara dos Deputados, Brasilia-DF-Brasil,
em 28 de setembro de 2006.
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Esse tipo de instrumento de avaliagdo realiza-se como atividade técnica, que busca a
mensuracdo dos resultados produzidos pelas instituicdes em termos de ensino, pesquisa e
extensdo. Sua énfase recai sobre indicadores quantitativos que promovem um balango das
dimensdes mais visiveis e facilmente descritiveis, a respeito das medidas de infra-estrutura,
titulagao dos professores, descricdo do corpo docente e discente e de servidores, relacdo dos
servigos, dos produtos, das formaturas, expressdes numéricas supostamente representando
qualidade, como no caso de ntiimero de citagdes de seus trabalhos em outras obras. Em

decorréncia, essa perspectiva de avaliacao ¢ denominada regulatdria (SINAES, 2004).

Enade e ENC: os posicionamentos dos atores

Ocorreram intimeras resisténcias em relagdo ao ENC, no decorrer dos seus oito anos de
atividade (1996-2003). Entretanto, o ENC acabou tornando-se uma referéncia nacional como
um dos instrumentos de avaliagdo do ensino superior brasileiro. Cabe questionar entdo por que
ele foi substituido pelo Enade. Dilvo Ristoff, diretor do IneP no momento da entrevista, fala

sobre as vantagens do Enade em relagdo ao ENC'**:

aplica uma prova para ingressantes e concluintes, no inicio e no final do curso. (...) A
primeira modificagdo foi a prova Unica (...) isso foi invencdo do Enade (...). Isso
significa uma mudanca radical na concepg¢do, entdo ndo interessa se € o ponto de
chegada, ¢ a trajetdria, nos precisamos saber em que nivel os alunos ingressam na
universidade e sabemos que em universidade altamente competitiva os alunos entram
com um conhecimento as vezes superior ao de um concluinte de outra universidade,
isso € extraordinario. So esse tipo de prova pode nos mostrar isso, prova unica, prova
por amostragem, primeiro isso ¢ uma prova de larga escala de alto custo, com 50
areas de conhecimento e ¢ diferente do Provao, que em oito anos fez 26 areas, nos
estamos com trés anos e chegamos a 48 areas, nos falamos 50, porque duas areas nds
achamos que era tdo pequeno o universo que ndo cabia fazer esse tipo de avaliagdo e
ndo incluimos os tecnologos que tem problemas de diretrizes curriculares, mas isso
vamos resolver também. A diferenca da prova por amostragem, ndo ¢ s6 o custo,
porque o objetivo da prova é parte da avaliacdo de cursos. O provdo fazia esse
discurso também, s6 que era discurso e pra nds ndo €, pra nos significa indicadores
concretos que fazem parte do instrumento de avaliagdo de cursos, o certo ¢ avaliar o
curso ¢ ndao o estudante. A idéia ¢ de formacdo geral e formagdo especifica. Nos
decidimos que todas as provas teria quarenta questdes e dez delas em todas as areas
sdo de formagdo geral, isso €, aquilo que um engenheiro, matematico, advogado, ou
seja, que todos precisam para poderem desempenhar razoavelmente suas fungoes (...).
Isso também nos deu uma grande vantagem de que em uma parte da prova, nds temos

124 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 28 de setembro de
2006.
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uma contabilidade inter-areas porque, todas as areas fazem a mesma prova, entdo
pode comparar o ingressante da medicina com o ingressante da matematica.

Com base nas entrevistas realizadas, averiguou-se que esses dois instrumentos de
avaliacdo da educacgdo superior tornaram-se objetos de disputa entre os atores que participaram
do processo decisorio de um ou de outro instrumento. Eunice Durhan, entdo Secretaria de
Educagdo Superior no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, por exemplo,

posiciona-se de forma diferente, e defende a metodologia do Exame Nacional de Cursos:

Esta se cometendo um erro bésico ao desmontar um dos instrumentos mais valiosos e
jé testado para avaliar a qualidade do ensino, que ¢ o Exame Nacional de Cursos, ou
Provdo. Em seu lugar, querem implantar um processo extremamente amplo e fluido,
do qual ndo constam indicadores que incidam especificamente sobre o quanto os
alunos estdo realmente aprendendo. O Provao pode ser aperfeicoado, tanto através da
publicacdo das notas obtidas pelos diferentes cursos, como pela utilizagdo dos
resultados para definir padrdes minimos de qualidade a serem necessariamente
alcangados. Substitui-lo por um exame “amostral” € um erro, pois impede exatamente
a avaliacdo de cada curso em comparagdo com os demais € com os critérios minimos
que devem ser exigidos. O Provao ¢ um instrumento valioso, pois mede muito menos
o acimulo de informag¢des ¢ muito mais a capacidade de desempenhar fungdes
fundamentais, proprias de cada profissio (DURHAN, 2003, p. 9).

Orlando Pilati também argumenta ser importante a articulagdo da série historica do

ENC com as condi¢des de ensino das [ES'?:

Em 90% dos resultados do Exame Nacional de Cursos, quando vocé pegava a série
historica, sempre tinha relacdes diretas com as condi¢des institucionais, mesmo
quando as vezes vinha a desculpa que os alunos boicotavam o exame. Quando
mandavamos a comissdo para fazer a avaliagdo do curso (...) percebia-se que o
projeto pedagogico era ruim, desatualizado, ndo tinha disciplina e o corpo docente
era alguns esfor¢ados evidentemente, mas ndo era preparado e ndo estavam
devidamente formados, ndo tinham correlagdo com a disciplina a formagdo dos
professores, as condi¢des de infra-estrutura, como bibliotecas, laboratérios eram
insuficientes. Entdo sempre o resultado do ENC tinha a ver sim com as condicdes
institucionais objetivas.

No caso especifico do Enade e do ENC, de um modo geral, percebe-se algumas
semelhancas entre os dois instrumentos de avaliacdo: ambos sdao obrigatdrios, os dois
instrumentos tém como objetivo basico avaliar o desempenho dos alunos, e tanto o Enade

quanto o ENC s3o complementados com outros mecanismos de avaliagdo da educagdo

125 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 21 de setembro de
2006.
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superior. Nao cabe discutir os aspectos técnicos dos respectivos instrumentos de avaliacao e
muito menos dizer qual ¢ mais eficaz. Interessa mostrar que a preocupagao com a qualidade do
ensino ¢ um dos fatores que levou governantes do Brasil e do México a adotarem a avaliagdo e

como os instrumentos de avaliagdo foram se desenvolvendo nos paises em estudo.

3.2.2 México

No México, assim como no Brasil, a adogdo da avaliacdo da educacdo superior (no
ensino de graduacdo) ¢ recente. Até a década de 1970, as institui¢des de educacdo superior
publicas e privadas ndo eram avaliadas. Nesse pais, a introdu¢do da avaliacdo também estd
vinculada a necessidade de assegurar a qualidade do ensino. Entretanto, por razdes especificas
de cada pais, a avaliagdo no M¢éxico estd fortemente direcionada para o setor publico. Em
conseqiiéncia, a qualidade do ensino oferecido pelo setor privado, atualmente, constitui objeto
de preocupagdo, conforme aponta Javier Mendoza (assessor da Anuies e pesquisador do
Instituto de Investigaciones sobre la Universidad y la Educaciéon da Unam — lisue/Unam), ao
estabelecer um paralelo entre o tipo de expansdo da educagdo superior mexicana ocorrida na

década de 1970 e a dos anos 1990'%6:

consideramos que en México al igual que en otros paises de América Latina la
década de los setenta fue una década de expansion una década de crecimiento de los
sistemas de educacion superior, se dio este crecimiento sin ningin tipo de
regulacion y ningun tipo de planeacion, osea fue un crecimiento espontaneo, fue un
boom como resultado de la presion social de ingreso, osea el aumento de la demanda
y las politicas instrumentadas en ese entonces por los gobiernos en el caso de México
el gobierno de Luis Echeverria [1970-1976] aument6 los recursos a las universidades
que eran bastante castigadas para que estas crecieran y se dio la masificacion
universitaria. En los setenta fue el crecimiento de las instituciones publicas, en
México las instituciones particulares entonces existentes eran unas cuantas, eran muy
pocas instituciones particulares, buenas universidades particulares, no es lo que
hoy tenemos un mundo de universidades particulares muy inflado y de muy
mala calidad la gran mayoria de esas instituciones (grifos meus).

A crise da educagdo superior mexicana, sobretudo das universidades publicas, ¢ um
dos fatores que explica a introducao da avaliacdo nesse pais. Os problemas ocasionados pelo
ineficaz planejamento da educacdo superior, pelo Estado, comecaram a aparecer na década

seguinte, nos anos 1980. Essas questdes tornaram-se mais evidentes quando a principal

126 Entrevista concedida a Méonica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México-México, em 9
de maio de 2006.
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universidade do pais, a Unam, passou a ter as suas atividades questionadas. As tensoes
agravaram-se quando Jorge Carpizo apresentou, em 1986, ao Conselho Universitario o
documento Fortalezas y debilidades de la Unam para ser debatido pela comunidade
universitaria. Diaz Barriga, que participou dessa reunido, relata o ocorrido em entrevista

. N . 12
concedida a pesquisadora'?’:

realmente fue el primer documento realmente “desnudo”, es decir totalmente duro,
osea ;jcudnto sacan los estudiantes que ingresan a la Unam en el examen de
admision? Sobre 125 preguntas el 3% saca una calificacion de excelente, el 8% o
10% saca una calificacion aprobatoria, la mayoria de los que recibimos no aprueban
el examen, sacan calificaciones de 3 puntos de 4 puntos en el examen; (cuanto tarda
un estudiante promedio en hacer el bachillerato, en nuestro bachillerato? Nuestro
bachillerato es de 3 afios sin embargo 3 afios solamente el 30% de nuestros
estudiantes lo cumplen, empieza a dar datos. Jorge Carpizo se tomo en serio su
trabajo de hacer un diagnoéstico duro, pero ademds no solamente hizo el diagnostico
duro lo present6d al Consejo Universitario, sin maquillarle mucho, hasta ahi la cosa
iba bien, lo presentd al 6rgano que se debia y obviamente en la prensa se empez6 a
sacar: que por eso estaban mejor las privadas, que ya la Unam (...), pero Jorge
empieza a decir que va a hacer una reforma en 3 paquetes, si este es el diagnostico
vamos a reformar la universidad y el primer paquete incluye reformar el sistema de
examenes, reformar las cuotas de admision, plantea actualizar la matricula, que era de
1966.

Em relagdo ao processo de admissdo para estudar na Unam, Jorge Carpizo (1988)
criticou, dentre outros aspectos, independentemente de quantos alunos fizessem o exame de
ingresso no ensino médio (bachillerato), os primeiros quarenta mil alunos (o nimero de vagas
existentes), aprovados ou ndo nos exames de bachillerato eram admitidos. Para ele, isso
significava que se “hubiera aceptado solo a quienes obtuvieron 6 [em uma escala de 1 a 10] o
mds de calificacion en el mencionado examen, solo hubiera admitido en promedio 7.6% de los
alumnos [no] bachirellato (p. 8-9)”. Essa situagdo refletia-se no processo de admissao para os
cursos de graduacdo, uma vez que os estudantes do bachillerato da propria Unam nao
precisavam fazer provas para cursarem o ensino superior: “el unico requisito que se les solicita
para ingresar en la licenciatura es haber completado sus estudios sin importar el tiempo que
tardaron em hacerlo ni su historial académico” (p. 13).

Importa ressaltar que, segundo Carpizo (1988), no periodo de 1985-1986 haviam
ingressado 32.169 alunos nos cursos de graduacdo da Unam, e 20.680 haviam realizado o

bachillerato na propria universidade. Em outras palavras, somente 64,3% dos alunos que

127 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em
26 de abril de 2006.
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ingressavam na Unam nado haviam realizado nenhum exame e, portanto, s6 restavam 35,7% das
vagas para atenderem a demanda externa a universidade.

Entretanto, as primeiras iniciativas de avaliagdo da educagdo superior ocorreram no
final da década de 1970. Em 1978, foi criado o Sistema Nacional de Planeacion Permanente
de la Educacion Superior (Sinappes), como uma instancia de didlogo entre o governo ¢ as IES.
Este sistema constitui o campo de acdo social em que se elaboram planos e programas da
educagdo superior (MENDOZA ROJAS, 2002). Com a cria¢do do Sinappes, integrou-se uma
rede de coordenagdo em quatro instancias: 117 Unidades de Planeacion (UIP), 31 Comisiones
Estatales para la Planeacién de la Educacion Superior (Coepes)'®®, 8 Consejos Regionales
para la Planeacion de la Educacion Superior (Corpes) e uma Coordinacion Nacional para la
Planeacion de la Educacion Superior (Conpes).

Apesar de fomentar as discussdes sobre avaliacdo da educacdo superior, a criagdo do
Sinappes ndo surtiu efeito na criagdo de instrumentos de avaliacdo sistematica. Na década de
1980, a avaliagdo da educagdo superior surgiu como um instrumento para melhorar a qualidade
do ensino e tornar a gestdo dos recursos publicos mais eficiente. Nesse momento, j& estava em
pauta a proposta de vincular alocag¢do de recursos publicos a avaliacdo de desempenho. Assim,
em 1984, foram criados o Programa Nacional para la Educacion Superior (Pronaes), que
propoe a vinculacdo de alocacdo de recursos adicionais aos projetos apresentados pelas
universidades e, como j4 mencionado anteriormente, foi criado também o Sistema Nacional de
Investigadores (SNI). No decorrer dos anos, varios outros programas de estimulos a docéncia
foram sendo instituidos. Vale ressaltar que essa politica foi implementada com o intuito de
resolver uma situacdo conjuntural (recuperacdo da perda salarial), no entanto, acabou se
institucionalizando.

No caso da avaliacdo institucional, as universidades, sobretudo, as publicas interferiram
no processo ¢ propuseram a realizacdo de auto-avaliagdes. Em outubro de 1986, durante a
XXII reunido da Assembléia geral da Anuies, foi aprovado um novo acordo para o
planejamento do sistema de educacdo superior, denominado Programa Integral de Desarrollo
de la Educacion Superior (Proides), em substituicdo ao Pronaes. Alguns dos objetivos do
Proides eram: conduzir o planejamento institucional e do sistema de educagdo superior, regular
a matricula nas universidades de grande porte, definir critérios para o financiamento, realizar

auto-avaliagdes e modernizar a gestao universitaria (ANUIES, 1986).

128 posteriormente reduziu-se a seis, correspondendo as regionais estabelecidas pela Anuies.
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No final da década de 1980, os debates acerca do planejamento da educacao superior e
da avaliacdo como uma ferramenta para sua realizacdo ja haviam se tornado uma pratica no

Meéxico, Conforme ressaltam Mendoza Rojas e Taborga (1989):

después de una década de haberse conformado el Sistema Nacional para la
Planeacion de la Educacion Superior (Sinappes), y de que éste ha impulsado procesos
de planeacion, se reconoce en ciertos niveles de las Instituciones de Educacion
Superior (IES) el desarrollo de una cultura de planeacion. El acopio de recursos
técnicos, la celebracion de reuniones, la creacion de grupos técnicos, la discusion de
organos colegiados, la capacitacion en informacion de grupos directivos y de apoyo,
han dado por resultado un avance en las tareas de planeacion, en la mayoria de los
Estados y de las Instituciones de Educacion Superior (MENDOZA R.; TABORGA,
1989, p. 13).

Assim, quando Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) assumiu a presidéncia do
México, encontrou um terreno fértil para a implementagdo de politicas de avaliagdo da
educagao superior. O presidente Salinas de Gostari, antes mesmo de ser eleito, ja sinalizava
que reformas que ele iria implementar nessa area de ensino. Em uma entrevista que concedeu
ao Dialogo Nacional: Revista de la Consulta Popular, em 26 de abril de 1988, ele teceu
algumas criticas as universidades publicas, em especial, em relagdo a qualidade do ensino
ofertado e a respeito de algumas delas serem reduto de determinados grupos politicos. Ele

inicia a entrevista dizendo que

muchas veces se han manifestado para mostrar su desacuerdo con los niveles calidad
en muchas de las instituciones publicas de ensenanza superior: investigadores,
estudiantes, en general la sociedad civil, han manifestado esta preocupacion y
desacuerdo. Hay que reconocer que varias de estas instituciones de carater publico
muestran niveles adecuados y muy relevantes en la calidad de la educacion. Otras
dejan mucho que desear. [Por otra parte], las casas de estudios superiores no son
baluarte de ideologias, ni pueden ser proyectos politicos de activismo social a favor
de partidos o de grupos. Este no es el espirito que anime una verdadera lucha dentro
de las universidades por la autonomia universitaria (SALINAS, 1988, p. 12)

A avaliacdo no seu governo surgiu como diretriz da politica de modernizacdo da
educacdo superior. O conceito de modernizagdo da educacdo, nesse contexto, concebe-se em

(3

termos de “calidad, eficiencia, cobertura e innovacion de la misma. En este programa se
incorporo, como una accion fundamental, la de impulsar la mejora de la educacion superior a
través de procesos de evaluacion interna e externa de las instituciones” (ARECHIGA U.;
LLARENA DE THIERRY, 2003, p. 10).

Assim, em 1989, foi criado o Programa para la Modernizacion Educativa (PME). O

capitulo 9 do PME ¢ todo dedicado a avaliacdo educativa. Segundo os propositores do
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Programa para la Modernizacion Educativa, o exercicio da avaliagao tem como objetivo gerar
informacgdes tanto para o governo, acerca do cumprimento das politicas e objetivos setoriais,
como para os professores, alunos e pais de familia, em relagdo ao desempenho académico e o
funcionamento das escolas (MEXICO, 1989, p. 179). Pode-se identificar nesse objetivo o
principio da accoutability como instrumento para o exercicio da democratizagdo das
informacdes sobre o desempenho das institui¢des de educagao superior.

No Programa para la Modernizacién Educativa (MEXICO, 1989) havia também a
proposta de construcdo de um Sistema Nacional de Avaliacdo Educativa, em todos os niveis
escolar, com base nas seguintes linhas de acao (p. 182):

a) avaliacdo do desempenho escolar, com o objetivo de obter um diagnostico da
educacdo e também para fins de credenciamento;

b) avaliagdo do processo educativo, por meio da avaliagdo das atividades da escola e
dos seus membros — “esta evaluacion permitira impulsar innovaciones y mejoras em los
elementos que intervienen em el proceso enserianza-aprendizaje” (p. 182);

c) avaliagdo da gestdo educativa, com o objetivo de determinar a pertinéncia da
estrutura e funcionamento do sistema educativo para cumprir as suas finalidades e a efetividade
do apoio educativo; o documento enfatiza a vinculagdo da alocagdo de recurso publicos com o
cumprimento das metas — “la evaluacion programdtico-presupuestal para determinar la
relacion entre asignacion de recursos y cumprimento de metas” (p. 182);

d) avaliagdo da politica educativa, que consiste na avaliacdo dos objetivos e estratégias
do proprio Programa para a Modernizagdo Educativa;

e) a ultima linha de agdo diz respeito ao impacto social dos egressados no campo
socioecondmico.

Para concretizar as a¢des no tocante a avaliacdo da educagdo superior, uma das metas
do Programa para la Modernizacion Educativa (1989-1994) consistia em instalar uma
Comissao Nacional da Educacdo Superior como parte integrante da Coordenacion Nacional
para la Planeacion de la Educacion Superior (Conpes) e estabelecer agenda de trabalho.
Assim, na XVIII Reunido da Conpes, realizada em 7 de noviembre de 1989, foram aprovados
os critérios para a criacdo de seis comissdes de apoio a Conpes, dentre elas, a Comision
Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior (Conaeva), que foi instituida em 23 de
novembro de 1989 pelo Secretario da Secretaria de la Educacion Superior (SEP) (ANUIES,
1990).

No Brasil, no governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, criou-se uma comissao

com o0 mesmo nome ¢ objetivos similares: a Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educagao
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Superior (Conaes). A Conaes ¢ composta por treze membros: um presidente, cinco
representantes do MEC, um representante do corpo docente e outro do discente, um
representante do corpo técnico-administrativo e quatro representantes com notdrio saber
cientifico, filoséfico e artistico. A fung@o da Conaes ¢ “coordenar e supervisionar o SINAES,
assegurando o adequado funcionamento da avaliagdo, o respeito aos principios e orientagdes
gerais” (BRASIL, INEP, 2003, p. 97). No México, o objetivo do Conaeva ¢ conduzir os
processos de avaliagdo, estabelecer um marco de referéncia com critérios, indicadores e
procedimentos gerais para efetuar a avaliacdo das institui¢cdes, e propor medidas para o
melhoramento do desempenho da educagdo superior em geral.

A Conaeva ¢ integrada por oito membros e quatro deles representam o governo: o
secretdrio da SEP (seu presidente), subsecretdrios de Programacion y Presupuesto,
Coordinacion Educativa, de Educacdo Superior e Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica e os outros
quatro representantes da Anuies — os reitores da Universidad Nacional Auténoma de México,
Universidad de Guadalajara y Universidad Veracruzana e o Secretario General Ejecutivo
(ANUIES, 1990b). Inicialmente esse organismo contemplou dois niveis de avaliacdo: as
instituicdes e o sistema. Para implementar o sistema de avaliacdo da educagdo superior, foram
estabelecidos trés processos articulados entre si, mas cada um com as suas proprias
caracteristicas e fungdes: a avaliagdo institucional, avaliacdao interinstitucional e avaliacdo do
sistema e subsistema da educagdo superior.

a) Na avaliagdo institucional, por meio da auto-avaliagdo, as institui¢des de educacao
superior avaliam a organizagdo, o funcionamento e os resultados dos procedimentos
académicos e administrativos. A partir de 1990, as instituigdes de educagdo superior publicas
estabeleceram consenso acerca da necessidade de desenvolvimento de processos de auto-
avaliacdo institucional. As proprias IES determinaram qual seria a metodologia utilizada para a
avalia¢do. Assim, com base nas propostas das IES apresentadas a SEP, passou-se a vincular os
resultados dessas auto-avaliagdes aos financiamentos adicionais, por meio do Fondo para la
Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes) (ZORRILLA; CETINA, 1998, p. 150).

b) A avaliacdo interinstitucional, realizada por pares académicos, avalia de forma
integral os servigos, programas de docéncia, pesquisa, difusdo, administracao e gestdo das IES,
projetos nas diferentes fungdes académicas e administrativas. Essas avaliagcdes sao
encomendadas pelos Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion

Superior (Ciees).
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c) A avaliagdo do sistema e subsistema da educacdo superior ¢ efetuada por
especialistas das subsecretarias da Secretaria de Educacion Publica (SEP) e a Asociacion

Nacional de Universidades e Instituciones de la Educacion Superior (Anuies).

3.2.2.1 Comités Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion Superior (Ciees)

A criagdo dos Ciees surgiu como um contramovimento a proposta do governo do
presidente Salinas de Gortari (1989-1994) de vincular distribuicdo de recursos publicos aos
resultados das auto-avaliagdes. Assim, como contra proposta, as universidades publicas, “a
travées de la ANUIES, propusieron la evaluacion interinstitucional de los programas
educativos’® y de la gestion universitaria, mediante comités de pares, centrada en el
aprendizaje” (VRIES, 2000, p. 85). Com base nesse perfil, em 1991, para realizar a avalia¢ao
interinstitucional, foram criados os Ciees, destinados, sobretudo, a realizar avaliacao
diagnostica e acreditacdo de cursos de graduacdo. Em sintese, as principais fun¢des dos Ciees

Sao:

1) La evaluacion diagnostica sobre la situacion de las funciones y tareas de la
educacion superior en un area determinada; 2) la acreditacion y el reconocimiento
que puede otorgarse a unidades académicas o a programas especificos, en la medida
en que satisfagan criterios y estandares de calidad, convencionalmente establecidos;
3) la dictaminacion puntual sobre proyectos o programas que buscan apoyos
econdmicos adicionales, a peticion de las dependencias de la administracion publica
que suministran esos recursos; 5) la asesoria, a solicitud de las instituciones, para la
formulacion de programas y proyectos y para su implantacion (MEXICO, SEP,
1991).

Assim, a avaliacdo interinstitucional de cursos académicos passou a ser integrada por
diversos comités de pares: Administragdo e Gestdo Institucional, Arquitetura, Desenho e
Urbanismo, Ciéncias Agropecuarias, Ciéncias da Saude, Ciéncias Naturais e Exatas, Ciéncias
Sociais ¢ Administrativas, Difusdao e Extensio da Cultura, Educacdo ¢ Humanidades,
Engenharia e Tecnologia. Esses comités sao constituidos por diferentes docentes avaliadores
das instituicdes de educagdo superior, € seus membros avaliam programas de docéncia,

pesquisa, difusdo, administragdo e gestao das IES (CIEES, 2002).

12 Entende-se por programa nio somente o conjunto de disciplinas ou atividades que conduzem a obtengio de um
titulo ou grau (bacharel, mestre ou doutor), mas também o conjunto de todos os elementos normativos, técnicos,
humanos e materiais que conduzem ao cumprimento dessas metas. Portanto, a “acreditacion” deve julgar nio
somente a qualidade ou nivel dos contetidos curriculares, mas também a qualidade de todos os fatores que
intervem na concretizagio dos resultados (PEREZ ROCHA, 1998).
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Na pratica, o trabalho dos Ciees consiste sobretudo na revisdo, avaliagcdo, julgamento e
recomendacdo. Os avaliadores solicitam uma auto-avaliacdo do curso e depois a comparam
com os critérios de referéncia do comité avaliador, que incluem os indicadores e parametros
definidos pelos proprio comité. No procedimento seguinte, ocorre a visita da comissao de pares
académicos e a elaboragdo do relatorio. O parecer final é resultado da avaliagdo interna e
externa, seus dados sdo confidenciais e o parecer ¢ entregue ao reitor da instituicdo de
educacdo superior.

O processo de avaliagdo dos Ciees contempla os cursos de pds-graduagdo, mas
sobretudo os de graduagdo. Esse processo de avaliagdo dos Ciees € composto por trés niveis de
credenciamento:

a) nivel 1 (credenciado) — recebem essa classificacdo os cursos que apresentam todos os
indicadores do marco de referéncia do Copaes (por exemplo, titulagdo corpo docente, producao
académica, etc, planos e programas de estudos atualizados; infra-estrutura, dentre outros) e, em
consequéncia, dos organismos acreditadores do México;

b) nivel 2 (em proceso de credenciamento) — referente aos cursos que tém de um a dois
anos para estabelecer todos os indicadores solicitados, ou seja, que possuem algumas
deficiéncias e precisam desse tempo para sana-las;

¢) nivel 3 (ndo-credenciado) — sao classificados nessa categoria os cursos que t€ém de
dois ou mais anos para se submeterem a um processo de acreditagdo e estabelecer todos os
indicadores requesitados.

Conforme a tabela 3, até 2006, os Ciees tinham avaliado 1.605 cursos de graduacao, e,
em sua grande maioria, eram instituicoes de educagdo superior publicas. No periodo de 2000-
2006, houve um aumento de 268,4% de cursos de graduagdo classificados no nivel 1, e, no

mesmo periodo, houve uma redugdo de 9,3% de cursos classicados no nivel 3.

Tabela 3 — Classificacao dos cursos de graduacio avaliados pelos Ciees em relacdo a suas
possibilidades para reconhecimento

Classificacao 2001 2006
Nivel 1 285 (27%) 765 (47%)
Nivel 2 438 (41%) 524 (33%)
Nivel 3 340 (32%) 316 (20%)
Total 1063 1605

Fonte: CIEES, maio 2006.
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As recomendagoes realizadas pelos Ciees nao tém carater legal, e as instituigdes de

educagdo superior ndo sdo obrigadas a cumpri-las, como relata Javier Mendoza Rojas'*’:

comienzan a hacer evaluaciones primero de manera muy pausada, pero de tipo
diagndstico, osea la evaluacion de los Ciees no tenia ninguna consecuencia, era una
evaluacion que la solicitaba la universidad, es mas esta el comité de ingenieria yo
quiero que vengan a evaluar mis carreras de ingenieria, yo ya hice mi autoevaluacion
institucional entonces para hacer la evaluacion los Ciees, del programa, le pedia a la
facultad de ingenieria o a la coordinacion de la carrera le decian bueno has una
autoevaluacion de tu carrera, entonces con algin formato hacian un autoestudio y con
esos resultados los comités de pares hacian un analisis y visitaban el programa
entrevistando profesores alumnos, conociendo instalaciones, viendo los archivos y
emiten un reporte, con recomendaciones y lo importante eran las recomendaciones es
decir bueno nosotros creemos, porque somos pares académicos, nosotros creemos
que deacuerdo a lo que ti dices que quieres hacer, osea no te estamos nosotros
imponiendo parametros, deacuerdo a tus propios objetivos y metas consideramos que
vas muy bien pero te falta esto y esto (...) hacian una segunda visita en donde
verificaba si se habia tomado en cuenta su evaluacion previa o no y nuevamente
emitian recomendaciones, pero esto originalmente tenia este caracter diagndstico
para el mejoramiento porque no estaba asociado a recursos y en una segunda etapa [a
partir de 2000] los Ciees ya no han realizado unicamente una evaluacion diagnostica,
sino ya realizan una evaluacion para la preacreditacion.

A partir de 2001, os Ciees absorveram novas demandas, em razdo de um novo
instrumento de financiamento criado pelo governo federal, qual seja, o Programa Integral de
Fortalecimiento Institucional (PIFT). O PIFI tem como objetivo:“fortalecer la capacidad de
planeacion estratégica y participativa de las instituciones de educacion superior publicas y

131
”2% Trata-se de um

mejorar la calidad de sus programas educativos y procesos de gestion
financiamento adicional para as IES publicas, que ¢ fornecido com base nos resultados das
avaliagdes realizadas pelo Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior (Copaes) e
pelos Ciees. Segundo dados da SEP, o PIFI tem afetado a qualidade dos cursos, pois tem
ocorrido um crescimento ndo s6 da participagdo das IES nos processos de avaliagdo e
credenciamento, respectivamente, desenvolvidos pelos Ciees e Copaes, como também tem

aumentado o nivel de qualificaco das IES outorgado pelos organismos avaliadores'**. O papel

que o Copaes desempenha nesse processo sera objeto de discussao do proximo item.

0 Entrevista concedida & Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México-México,
em 9 de maio de 2006.

! Disponivel em: <http:/ses4.sep.gob.mx/pe/f1.htm> Acesso em: 10 de jan. 2007.

132 Disponivel em: <http:/ses4.sep.gob.mx/pe/f1.htm> Acesso em: 10 jan. 2007.
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3.2.2.2 Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior (COPAES)

Em 2000, foi constituido formalmente o Consejo para la Acreditacion de la Educacion
Superior (Copaes), como uma instancia autorizada pela Secretaria de Educacion Publica (SEP),
com o objetivo de outorgar reconhecimento formal aos organismos que credenciam cursos de

~ . 133 . . 5 x
educagao superior ~°. Esses organismos sé podem reconhecer cursos de graduagdo e nao

. T - . 134 C e ~ ~
instituigdes de educacdo superior *". As principais fun¢des do Copaes sdo:

Publicar la relacion de organismos acreditadores reconocidos por el Consejo;
impulsar um mejor conocimiento de la educacion superior mediante difusion de los
casos positivos de acreditacion, con el propodsito de orientar a la sociedad sobre la
calidad de los programas de educacion superior; supervisar que los organismos
acreditadores actien con rigor académico e imparcialidad; dar seguimiento a las
actividades de los organismos acreditadores; a solicitud de partes, intervinir como
mediador de buena fe en controversias entre organismos acreditadores reconocidos y
las instituciones de educacion superior; impulsar la coordinacién, cooperacion y
complementacion de los organismos acreditadores; celebrar convenios con las
autoridades educativas federales y estatales para los fines proprios del consejo; y
establecer contacto con organismos analogos de otros paises para intercambio de
experiencias (COPAES, 2006, p. 2).

O Copaes retine organismos avaliadores, integrados por associagdes ou colégios
profissionais, que avaliam cursos de graduacgdo a serem reconhecidos, conforme os listados no

quadro 3.

13 Segundo o Copaes, no ambito da educagdo superior, “la acreditacion es el enunciado de algiin organismo con
autoridad profesional mediante el cual da fe publica de la buena calidad de un proceso o producto. El organismo
acreditador, después de una minuciosa evaluacion de un programa academico, determina su acreditacion cuando
considera que la calidad educativa que ofrece es satisfactoria para la formacion integral de los estudiantes.
Disponivel em: <www.copaes.org.mx> Acesso em: 12 de abr. 20006.

1% O Copaes ¢ constituido pelos seguintes associados: Secretaria de Educacion Publica (SEP); Asociacion
Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior de la Republica Mexicana (Anuies); Federacion
de Instituciones Particulares de Educacion Superior (Fimpes); Federacion de Colegios y Asociaciones de Médicos
Veterinarios Zootecnistas de México (FEDMVZ); Colegio de Ingenieros Civiles de México (CICM); Instituto
Mexicano de Contadores Publicos (IMCP); Barra Mexicana, Colegio de Abogados (BMA); Academia Mexicanas
de Ciencias (AMC); Academia Nacional de Medicina de México (ANMM); Academia Nacional de Ingenieria
(ANI) (COPAES, 2006).
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Quadro 3 — Conselhos Profissionais reconhecidos pelo Copaes135

Areas

Organismo reconhecido

Ciéncias Sociais

Asociacion para la Acreditacion y Certificacion de Ciencias Sociales, A.C.
(Acceciso)

Ciéncias do Mar

Asociacion Nacional de Profesionales del Mar, A.C. (Anpromar)

Ciéncias Biologicas

Comité para la Acreditacion de la Licenciatura en Biologia, A. C. (Caceb)

Ciéncias Contabeis
e Administracdo

Consejo de Acreditacion de la Ensefianza en la Contaduria y
Administracion, A.C (Caceca).

Engenharia

Consejo de Acreditacion de la Ensenanza de la Ingenieria, A.C. (Cacei)

Psicologia

Consejo Nacional para la Ensefianza e Investigacion en Psicologia,
A.C.(Cneip)

Educacao Fisica

Consejo Mexicano para la Acreditacion de la Ensefanza de la Cultura de la
Actividad Fisica, A. C. (Comacaf)

Enfermagem Consejo Mexicano de Acreditacion y Certificacion de la Enfermeria, A. C.
(Comace)

Arquitetura Consejo Mexicano de Acreditacion de la Ensefianza de la Arquitectura,
A.C. (Comaea)

Medicina Consejo Mexicano para la Acreditacion de la Educacion Médica, A.C.
(Comaem)

Desenho Consejo Mexicano para la Acreditacion de Programas de Disefio A.C.
(Comaprod)

Agronomia Comité Mexicano de Acreditacion de la Educacion Agrondmica, A. C.

(Comeaa)

Comunica¢ao Social

Consejo para la Acreditacion de la Comunicacion, A. C. (Conac)

Quimica Consejo Nacional de la Esenanza y del Ejercicio Profesional de las
Ciencias Quimicas A.C. (Conaecq)
Turismo . . . . L
Consejo Nacional para la calidad de la Educacion Turistica A. C. (Conaet)
Odontologia

Consejo Nacional de Educacion Odontologica, A.C. (Conaedo)

Ciéncias Econdmicas

Consejo Nacional para la Acreditacion de la Ciencia Econdémica, A. C. (Conace)

Informatica e

Consejo Nacional de la Acreditacion en Informatica y Computacion,

Computagdo A.C.(Conaic)

Veterinaria e Consejo Nacional de Educacion de la Medicina Veterinaria y Zootecnia, A.|
Zootecnia (Conevet)

Direito Consejo Nacional para la Acreditacion de la Educacion Superior en

Derecho, A. C. (Confede)

Fonte: Elaboracao propria, com base nos dados fornecidos pelo Copaes
(Disponivel em: http:www.copaes.org.mex)

135 Até 31 de janeiro de 2007.
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Apesar de ter sido criado para rabalhar de forma articulada com os Ciees as fungdes do

Copaes sao distintas, como relata Javier Mendoza Rojas:

se discutié mucho si convenia darle a los Ciees la funcion de acreditacion, aunque
originalmente si estaba establecido que podia realizarlo, pero se vio se decidio por la
Anuies y la Secretaria de Educacion Publica que si se le daba a los Ciees se iba a
desvirtuar su naturaleza, osea porque la acreditacion ya es otra cosa, la acreditacion
primero no es yo te acredito en funcion de tu propio proyecto sino que hay ciertos.
(...) yo tengo que dar una fe publica de que tu estas cumpliendo con lo que dices y
que bueno estas garantizando minimamente a la sociedad osea que hay una garantia
de la sociedad de que lo que tu estas haciendo vale la pena.

O Copaes trabalha de forma integrada maneira articulada com os Ciees, formando um
sistema de avaliacdo e credenciamento. Com essa competéncia, esse organismo elaborou varios
documentos regulatorios, dentre eles, o Marco general para los procesos de acreditacion de
programas educativos de nivel superior, uma metodologia utilizada nos processos de
acreditacion de programas educativos'*®. Javier De la Garza Aguilar, coordenador geral dos
Ciees e diretor do Copaes, assinala que, antes da criacdo do Copaes, ja existiam associacdes de
profissionais, por exemplo, dos contadores, dos engenheiros, dos médicos, entretanto, eles
seguiam os seus proprios critérios de reconhecimento de cursos. A auséncia de um o6rgdo
regulatorio dessas associagdes profissionais e a criagdo do Tratado de Livre Comércio foram os
principais fatores que desencadearam a criacdo do Copaes, como informa De la Garza

Aguilar”’:

se dijo bueno es que podemos llegar a un punto donde cada quien va a acreditar las
carreras como quieran y acuérdate que estaba en esto la sombra del TLC, del Tratado
del Libre Comercio, osea en donde en la firma del Tratado de Libre Comercio
estaban los capitulos correspondientes a la movilidad de profesionistas, entonces
codmo reconocer a un profesionista para que pueda tener una licencia para ejercer alla
y como reconocer estudios también; entonces se decia bueno pues en Estados Unidos
hay mecanismos de acreditacion desde hace mas de cien afios, muy sélidos y son
acreditaciones de estos organismos en algunos casos las acreditaciones de
instituciones son regionales el suroeste, el midle states (...) entonces aqui por
ejemplo los Ciees tenian mucha relacién con los colegas de Estados Unidos
empezaron a intercambiar elementos cuando se constituye el Consejo de
Acreditacion de la Ensefianza de la Ingenieria, CACEI que también establece marcos
digamos un didlogo muy estrecho con su contraparte norteamericana y canadiense;
entonces estaba esta sombra del Tratado de Libre Comercio y se dice es que no puede
ser que cada gremio profesional o cada asociacion de escuelas quiera acreditar sus
carreras como quiera, hay que establecer una regulacion, pero una regulacion que no
puede ser gubernamental (...) la Secretaria de Educacion Publica deposita en el

BDisponivel em: <http:www.copaes.org.mx> Acesso em: 12 de abr. 2006.
137 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CIEES- Cidade do México- México, em 22
de junho de 2006.
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Copaes la atribucion para reconocer a los organismos evaluadores y acreditadores,
dice entonces ustedes tienen que cumplir con ciertos requisitos, hay un marco de
referencia comun, hay un cédigo de ética entonces todos tienen que cumplir con esto
para que Copaes les extienda el reconocimiento (...).

\

De acordo com Antonio Gago, uma das criticas a publicizacdo dos resultados das
avaliagcdes e credenciamentos (dos Ciees e do Copaes) ¢ que os resultados s6 se tornam

yqqe ~ , N - et~ ~ . 138
publicos quando sdo favoraveis as instituicdes de educagao superior ~":

si una institucion intenta una acreditacion y no lo logra no se dice nada, solamente se
anuncian los programas que son objetos que aprueban que obtienen la acreditacion,
entonces todavia estan en sombras para la sociedad porque podemos ver la lista
puede haber ahi cien programas, no sé diez de ingenieria quince de medicina y
decimos ;cuales estan acreditados? pero los que no estan acreditados no sabemos si
es porque fracasaron en su proceso de acreditacion o porque ni siquiera lo intentaron
entonces ahi quedan sombras en cuanto a la informacion o la credibilidadad que la
sociedad puede tener respecto a la calidad de la acreditacion.

A respeito da nao-publicagdo de nomes de instituicdes de educacao superior que nao
requisitaram a avalia¢do ou que ndo foram bem avaliadas, Javier de La Garza argumenta: “se
publican las que tienen [boas avaliagoes| porque la gente ya sabe que las que no estan aqui no
estan” °. Na concep¢do do diretor do Copaes e coordenador dos Ciees, cabe a propria
sociedade exercer pressao social para que as IES que ndo tenham boas qualificagdes busquem
melhorar a qualidade do ensino que oferecem. Segundo De la Garza, “la presion social que es
tuertisima la llamada de padres de familia diciendo: no esta ni acreditada (...) que mi
recomienda lo saco de la escuela”'*°. Nota-se que o modelo de avaliacdo da educacio superior
nos moldes mexicano ¢ misto em dois sentidos: em primeiro lugar, hd a coexisténcia de
organismos avaliadores governamentais e ndo-governamentais; em segundo lugar, as
instituicdes de educacdo superior sdo reguladas, sobretudo as privadas, pelo Estado e pelo
mercado, por meio da competitividade entre elas. A seguir, serd discutido o organismo

avaliador, responsavel pela avaliagdo das institui¢cdes de educagdo superior privadas.

3% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP - Cidade do México- México, em 9 de
abril 2006.

13 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CIEES- Cidade do México- México, em 22
de junho de 2006.

140 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CIEES- Cidade do México- México, em 22
de junho de 2006.
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3.2.2.3 Federacion de Instituciones Particulares de Educacion Superior (Fimpes)

A Federacion de Instituciones Particulares de Educacion Superior (Fimpes) foi criada
em 4 de dezembro de 1981, e era integrada por dezoito instituicdes de educagdo superior
particulares. Em janeiro de 2006, possuia 113 membros de um universo de 1.147 IES
particulares existentes no México, ou seja, apenas 9,6%. Em 1992, a Fimpes foi reestruturada
passando a ser exercer o papel de organismo avaliador e, em 1994, incorporou também a
fun¢do de credenciadora de IES privadas. A metodologia de avaliagdo da Fimpes contempla a
auto-avaliagdo e a avaliacdo de pares académicos. As institui¢cdes de educacdo superior
realizam a auto-avaliagdo e, em seguida, encaminham-na aos pares académicos, que serao os
examinadores, sO apds eles terem examinado o relatério de auto-avaliagdo, fardo a visita as
IES''. Fernando Chacén, diretor da Universidad Simén Bolivar e avaliador da Fimpes no

momento da entrevista, relata como se da a parceria entre SEP e Fimpes para a avaliagao da

educacdo superior privada'**:

La SEP y la Fimpes tienen firmado un convenio de colaboracion, un convenio de
concertacion, en el cual la SEP reconoce a la Fimpes como agencia acreditadora y
dice: la voy a reconocer de la siguiente manera, una vez que la institucion (...) tenga
la mas alta acreditacion de Fimpes lisa y llana'®, (...), entonces puede solicitarse a la
Secretaria de Educacion Publica entrar al padron de universidad de excelencia. La
SEP vuelve a hacer otra revision, pero ya es documental y estd centrada nuevamente
en personal académico, en profesores de tiempo completo y preparacion de los
profesores, entonces la SEP revisa toda esa parte de la preparacion de profesores y
también emite un dictamen, entonces ustedes son universidad excelente, qué quiere
decir eso bueno, tenemos un reconocimiento social, pero eso lo tenemos pegado por
todos lados y todos las que estamos dentro de este padron, de universidades de
excelencia, lo presumimos porque no es tan sencillo entrar, primero hay que entrar a
Fimpes, luego hay que salir lisos y llanos y luego la otra con la SEP, y ya nos dan
este reconocimiento; y eso nos da, ademas de que nos da esa parte social de
confianza al publico, nos vuelve universidad simplificada, es decir, nos volvemos
administrativamente tenemos muchas ventajas (...) Entonces nos da esta
simplificacion administrativa y podemos hacer tramites muy répido y eso nos da
ventajas a nosotros, mantener los planes de estudio actualizados, incluso los
documentos para titulacion, ese tipo de cosas, nos dan mucha confianza. La SEP por
su parte pide otros requisitos, ademas de los de Fimpes, que tengamos mas de 10
afios en el mercado educativo, osea también da otra serie de requisitos, entonces
cumpliendo Fimpes es la primer parte para cubrir los requisitos SEP.

14! Disponivel em: <http://www.fimpes.org.mx/index.php/content/view/full/32595/> Acesso em: 18 de dez. 2007.
As informagdes baseram-se também na entrevista realizada com Fernando Chacon, em 8 de maio de 2006.

42 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Universidad Simén Bolivar-Cidade do
México- México, em 8 de maio de 2007.

43 A instituicio de educacgdo superior ¢ classificada como Lisa e Llana quando é credenciada sem qualquer
recomendagdo da Fimpes.
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Diferentemente do que expde Fernando Chacon, para Javier Mendoza, a relagao da

Fimpes com a SEP nao ¢ tao harmdnica, ao contrario, ¢ permeada por tensoes:

Es mala, siempre ha habido ahi conflictos entre SEP y Fimpes, por qué la Fimpes, las
particulares dicen: no queremos que nos regule nadie, nosotros queremos
autorregularnos, la Fimpes reconoce y dice: hay muchas universidades particulares
muy malas que hay que cerrarlas que la autoridad las cierre, dice, pero no son las
nuestras, ellos dicen las nuestras, nosotros tenemos un sistema de evaluacion propio,
sistema de evaluacion para el ingreso y la permanencia en Fimpes, desde 1992 viene
funcionando, dicen: cierren las otras que son muy malas, pero es una relacion con las
autoridades muy tensa, porque cuando las autoridades tratan de regular el sector
privado la Fimpes brica.

Em parte, permeia essa discussao a contradicao existente no campo da propria educagio
superior privada, uma vez que, assim como no Brasil (cf. MARTINS, 1997). Trata-se de
campo bastante heterogéneo. Na década de 1990, respondendo as demandas do setor produtivo,
foram criadas vérias institui¢des de educacdo superior particulares, com um forte ethos
empresarial e de qualidade questionavel. Essas IES, no México, sdo denominadas de forma
coloquial de patitos. As instituicdes de educagdo superior patitos ndo aceitam ser objeto de
avaliacdo e regulacdo e a Fimpes, por sua vez, alega ser necessario perceber as diferencas
existentes entre IES privadas credenciadas por essa federacdo e instituicdes de educacdo

superior patitos. Fernando Chacon caracteriza o que vem a ser as IES patitos:

universidades patifo, que son universidades de muy bajo nivel, que crecen en un
edificio que antes era una maquiladora, ahi hacen de repente una universidad y lo que
eran los talleres de costura los convierten en salones, no hay condiciones de
seguridad, no hay equipos de computo, sin embargo la SEP les da permiso de operar,
son escuelas que trabajan a unos costos bajisimos, unas colegiaturas que nosotros [da
Universidad Simén Bolivar] no podriamos, para mantener la infraestructura que
tenemos, cobrar lo que cuesta, esas instituciones cobran a lo mejor al mes, nosotros
cobramos entre 500 y 600 dolares en licenciatura, ellos pueden estar cobrando 80
dolares, 100 dolares, esa es la situacion de la demanda, pero ademas son de
regionales, de poco impacto, son chiquitas; entonces pueden ser regionales o locales.
Y obviamente nosotros como grupo Fimpes estamos tratando de tener mucho mas
fuerza como acreditadas de demostrarle a la sociedad que hay otro tipo de
instituciones.

Na verdade, a grande maioria das instituigdes de educagdo superior particulares so se
preocupa com a avaliagdo quando necessitam solicitar o Reconocimiento de Validez Oficial de
Estudios (Revoe), de competéncia da SEP ou de uma IES autonoma. Javier Mendoza Rojas

explica a complexidade da avaliagdo no campo da educagdo superior privada:
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En los 1980 y sobre todo en los 1990 que empiezan a crecer [las IES privadas] como
hongos, cuando surge esta politica de evaluacion el sistema publico, no crece en la
magnitud en que crece la demanda, se saturan las carreras tradicionales:
administracion, contaduria, derecho, medicina, se saturan, entonces hay miles y miles
de alumnos que no pueden estudiar su carrera en una universidad publica (...) porque
no hay cupo en la carrera que quieren estudiar, porque ya estan saturadas, entonces se
abren escuelitas que ofrecen contaduria, derecho, administracion, carreras baratas y
son universidades igual que en Brasil, igual que en Argentina, igual que en
Centroamérica universidades de garage, aqui se les llaman universidades patito
(...) la universidad patito es en la que no hay calidad; si estas universidades
operan la legislacion en México establece que para que opere una universidad, osea
se puede crear la universidad sin ningin permiso, pero sus programas tienen que
contar con el Revoe. El Revoe lo da la autoridad federal, la autoridad estatal o una
universidad auténoma, cuando incorpora los estudios, el caso de la Unam. La Unam
tiene un sistema de universidades incorporadas que incorporan los estudios a la
Unam (...) supuestamente si la incorporacion de estudios es a una universidad
autéonoma y hay un buen proceso de vigilancia es responsabilidad de la universidad
autébnoma; pero las universidades autonomas no incorporan a las universidades
patito esa es la tendencia. (...) osea hay una normatividad, pero muy laxa (grifos
meus).

As instituicdes de educacdo superior privadas sdo avaliadas também, de maneira
voluntaria, pelos outros organismos avaliadores (por exemplo, Ciees, Copaes). Entretanto, os
dados publicados no jornal Campus Milenio (22 de jun. 2006) mostram que ainda sdo poucas
IES particulares que aderem aos processos de avaliagao, pois dos 840 programas credenciados
por esses organismos avaliadores, 604 (72%) sdo de universidades publicas. Javier de La
Garza, coordenador dos Ciees e diretor do Copaes, opina sobre o papel desempenhado pela

Fimpes e pelos Ciees:

[A Fimpes] es un organismo que aglutina a las universidades particulares, lo que
estan haciendo es una autoevaluacion de caracter institucional para la membresia a la
sociedad, entonces tu eres evaluado por ellos mismos entonces no es una evaluacion
externa y por lo tanto no es comparable con nuestros procesos y ademas de conjunto
que es lo que se hace mucho en Estados Unidos esas evaluaciones de caracter
institucional mas no de programas, en cada uno de los programas vemos nosotros sus
aspectos particulares, entonces es un sistema de acreditacion que yo diria que tiene
sus limitaciones es para adquirir la membresia al propio sistema de Fimpes (...).
Evaluacion claro, pero tiene que venir aca si usted ve aqui hay muchas particulares
que estan acreditadas alla con Fimpes, pero para tener las constancias que sus
programas son de calidad tiene que evaluarse con los organismos de Copaes
(grifos meus)

A avaliacdo da educagdo superior mexicana, semelhante a do Brasil, também contempla
avaliacdo do desempenho dos alunos ingressos e egressos nesse nivel de ensino, e essa funcao

¢ de responsabilidade do Ceneval.
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3.2.2.4 Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior (Ceneval).

Em 1993, a Conpes e o Conselho Nacional da Anuies propuseram a criagdo de uma
institui¢do que fosse responsavel pela avaliacdo de resultados. Dessa forma, em 28 de abril de
1994, foi criado o Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior (Ceneval). O
Ceneval ¢ um organismo nao-governamental e auto-financiavel. No ambito da educagdo
superior destacam-se os seguintes instrumentos de avaliagdo'**: exame nacional de ingresso na
educacdo superior (Examen Nacional de Ingreso a la Educacion Superior — EXANI-II); exame
para os egressos dos cursos de graduacdo (Examenes Generales para el Egreso de la
Licenciatura — EGEL) e exame nacional de ingresso nos cursos de pos-graduagao (Examen
Nacional de Ingreso al Posgrado — EXANI-III). Ao Ceneval compete avaliar os
conhecimentos e habilidades dos alunos (CENEVAL, 2006, p. 31). Os seus servigos sao
contratados por instituicdes publicas ou privadas, ou individualmente, isto €, pelos proprios
alunos.

Até 2003, o Ceneval ja tinha aplicado mais de 14 milhdes de exames em todo o pais. O
Ceneval produziu um documento denominado Plan estratégico 2003-2010, no qual afirma que
nos proximos anos esse organismo pretende integrar seu processo de avaliagdo ao restante das
acOes da avaliagdo do ensino superior de graduagdo mexicano, uma vez que a avaliagdao
individual tem sido limitada a afericdo do desempenho de alunos que ingressam nas
instituicdes de educacdo superior ou delas egressam. Em 2006, o Ceneval publicou o
documento La educacion superior en el nuevo milenio: una primera aproximacion, que
consiste em um relatorio das suas atividades, bem como de um diagnéstico preliminar da
educacdo superior mexicana. Nesse documento, realizam-se alguns cruzamentos de dados
provenientes dos resultados dos seus exames com os fornecidos pelos Ciees e Copaes, por
exemplo. A conclusdo aponta que, apesar dos esfor¢os para melhorar a qualidade dos cursos
oferecidos pelas IES, sobretudo os do ensino de graduacgdo, ainda falta muito para que as IES
utilizem os instrumentos de avaliagdo com esse proposito. Para fundamentar essa afirmacao,
esse organismo avaliador lista uma série de dados que explicitam essa realidade:

a) 21% (2.840 de 13.382) dos cursos de educagdo superior vigentes em 2003 foram
avaliados pelos Ciees;

b) 9% (103 IES das 1.174 registradas no Anudrio Estatistico de 2003 da Anuies)

possuem pelo menos um curso avaliado pelos Ciees;

144 No ambito do ensino médio, importa ressaltar que o Ceneval é responsavel também pela elaboracio do exame
nacional de ingresso na educag@o média superior (EXANI-I).
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c) 5% (56) das 1.174 1IES tém pelo menos um curso com nivel 1 pelos Ciees;

d) 8% (95) de 1.174 IES possuem pelo menos um curso avaliado pelo Copaes;

e) 5% (7.130 de 13.382 cursos de educacdo superior vigentes em 2003) foram avaliados
pelos organismos avaliadores;

f) 63% dos alunos que ingressaram nos cursos de graduagdo das universidades e
institutos tecnologicos em 2003 fizeram o EXANI-II;

h) Em 2003, 19% (48.446 de 249.085) dos egressos das universidades e institutos
tecnologicos realizaram o EGEL,;

i) Em 2003, apenas 10,1% (1.194 de 13) das IES (universidades e institutos
tecnologicos registrados em 2002-2003) utilizaram todos os instrumentos de avaliacdo externa
(CENEVAL, 2006, p. 148-149).

O Ceneval afirma que as instituicdes de educagdo superior avaliadas pelos outros
organismos avaliadores (por exemplo, Ciees, Copaes) obtém melhores resultados nos exames
do Ceneval do que as que ndo solicitam a avaliacdo. Alguns fatores podem ajudar a
compreender esses dados.

Em primeiro lugar, a avaliacdo da educagdo superior no México, diferentemente do
Brasil, ¢ voluntaria, entretanto, quase todas as modalidades de avaliagdo estdo vinculadas a
alocacdo de recursos financeiros adicionais destinados as universidades publicas ou a
individuos'®.

Em segundo lugar, essa estratégia surte maior efeito nas universidades publicas, uma
vez que “la inducion por fondos especiales implicou antes de tudo delimitar la evaluacion
hacia las instituciones publicas, puesto que las instituciones privadas no estaban sujetas a
financiamiento publico”(VRIES, 2000, p. 98).

A terceira ¢ derivada da segunda, ou seja, como as instituicdes de educacdo superior
privadas nao recebem recursos adicionais, também ndo se sentem obrigadas a serem avaliadas.
Nesse caso, ¢ o mercado que tem motivado algumas IES privadas a participarem dos processos
de avaliagdo, uma vez que pais de familia e alunos parassaram a escolher as IES segundo
critérios de qualidade. Entretanto, como assinala Antonio Gago Huguet, “son casos aislados de
instituciones que desidieron, efectivamente, incorporarse a estos procesos [de avaliagdo], pero

146
los casos son contados” ™.

143 No capitulo II, discutiu-se a vinculagdo de avaliagdes de desempenho dos docentes a salarios adicionais.
146 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP- Cidade do México- México, 9 de abril
de 2006.

125



A Secretaria de Educacion Publica (SEP), por meio da Subsecretaria de Educacion
Publica e Investigacion Cientifica (Sesic), tem desenvolvido também varios programas que
vinculam distribuicdo de recursos a avaliagdes de desempenho, sdo eles: E/ Fondo para la
Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes), Programa de Mejoramiento del
Profesorado (Promep)'¥’, Programa Integral de Fortalecimiento Institucional (PIFI),
Programa para la Normatizacion de la Informacion Administrativa (Pronad). Segundo

Villaseiior:

la apertura del Fondo para Modernizar la Educacion Superior (Fomes) inicid el
condicionamiento de los financiamientos extraordinarios a los resultados de las
evaluaciones organizadas por la SEP a inicios de esa década, y a partir de 1996 lo
reforz6 con el Programa de Mejoramiento de Profesorado (Promep), principal
programa de conduccion y financiamiento condicionado del sexenio zedillista. A
estos dos programas se afiadieron el Programa de Apoyo al Desarrollo Universitario
(Proadu) y el Fondo de Aportaciones Multiplas (FAM), de manera que se gener6 una
variada gama de mecanismos de financiamiento y medios para la conduccion de las
IES. Y en el sexenio actual [gestdo de Vicente Fox], y de acuerdo con los
lineamientos prescritos en el Programa Nacional de Educacion 2001-2006 de la SEP,
la SESIC, con el apoyo de la Anuies, planted un esquema de unificacion de los
programas anteriores que, sin abandonar los propdsitos que los animaron, permitiera
una mayor eficacia en su aplicacion (VILLASENOR G., 2003, p. 178).

Em sintese, os problemas de fundo ainda persistem, em grande parte, em virtude de
falta de coordenacdo, pois sdo varios organismos avaliadores (cada um atuando segundos os
, . ey ~ . . ~ 148 ~
seus proprios critérios), mas ndo existe articulacao entre eles . A relacdo entre o Estado e as

instituicdes de educacio superior “tendio hacia un creciente control administrativo y no hacia

'O Programa de Mejoramiento del Profesorado (Promep) foi criado em 1996 pelo governo federal. Desde a
criagdo desse programa, os recursos canalizados para as IES ja ndo se aplicam a projetos que, por concurso,
proponham mudangas institucionais, mas, a propostas apresentadas pelas dependéncias académicas em seu
convénio Promep-SEP. Os principais objetivos do Promep sdo: “mejorar el nivel de habilitacion del personal
académico de tiempo completo en activo de las instituciones de educacion superior (vertente individual)”;
fomentar el desarrollo y consolidacion de los cuerpos académicos adscritos a las dependencias de educacion
superior de esas instituciones (vertente colectiva) y con ello sustentar la mejor formacion de los estudiantes en el
sistema publico de educacién superior (MEXICO, SEP, 2006, p. IX).

% Grande parte dos entrevistados (Diaz Barriga, Javier Mendonza, Antonio Gago, Imanol Ordorika, Alejandro
Canales, Mario Rueda) afirmaram que ndo existe propriamente um sistema de avaliagdo da educagdo superior no
Meéxico. Além disso, ha um certo descrédito em relagdo a utilizagdo dos resultados dessas avaliagdes no processo
de tomada de decisdo e, outro fato importante, ¢ que vém surgindo empresas especialistas na elaboragdo de
relatérios para os organismos avaliadores. Diaz Barriga declara: “yo no lo puedo documentar, pero yo sé que al
viceministro[da SEP], a su escritorio, le llega la informacion de Ceneval, la informacion de los Ciees, la
informacion de Copaes, la informacion de la planta académica, la informacion del Programa de Fortalecimiento
Integral para la Educacion Superior (...), que junta en su cabeza esa informacion y dice: esto lo apoyo y esto no
lo apoyo, y yo sé que cuando de repente dice: esta universidad no es tan buena como aqui estan diciendo, dice:
mejor no lo apoyo en tanto, osea hay una decision muy arbitraria todavia en la manera en como el viceministro
toma la decision, me van a alegar( discutir) que es mejor que hace 10 arios y si es cierto, pero hasta ahi y también
se han creado una serie de empresas paralelas para ofrecer el servicio de evaluacion, no, me equivoco, para
ofrecer organizar la informacion de acuerdo a lo que la evaluacion pide”.
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un sistema guiado por la evaluacion”. (VRIES, 2000, p. 101). Em outras palavras, nao se sabe
se os resultados dessas avaliagdes tém contribuido para melhorar o objeto avaliado, e se a
avaliacdo de resultados, introduzida, em parte, com o objetivo de substituir o controle formal,
ndo esta se tornando mais um mecanismo de controle burocratico do Estado.

O desenho do instrumentos de avaliagdo ¢ resultado, sobretudo, das relagdes entre os
atores no processo decisorio'® e das especificidades dos sistemas educacionais de cada pais. O
quadro 4 apresenta as dimensdes da avaliagdo do ensino de graduagdo existentes no Brasil e no
Meéxico e sintetiza a constru¢do dos instrumentos de avaliacdo que se corporificaram nos paises

em estudo.

149 Como sera visto com maiores detalhes no capitulo IV.
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Quadro 4 — Avaliacdo do ensino de graduacio: Brasil e México — 2006

Dimensoes da BRASIL MEXICO
avaliacio
Enfoque da avaliagdo Assegurar a qualidade,eficiéncia e Assegurar a qualidade,eficiéncia e
controlar os resultados controlar os resultados
Objeto Instituigdes, cursos, desempenho dos| Institui¢des, cursos, desempenho dos
de avaliagdo alunos e dos professores alunos e dos professores

(com vinculagdo a salarios adicionais]

Mecanismo de controle | Obrigatoria, assegurada pela lei. A | Voluntaria, mas vinculada a
avaliagdo ¢ direcionada para todo sist{ distribui¢do adicional de recursos

de educacao superior publicos — avaliagdo da educacdo
superior fortemente direcionada as
IES publicas
Fungoes Diagnostica, formativa e somativa Depende do organismo avaliador ¢

dos objetivos da avaliacdo, pode ser
diagndstica, Formativa ou Somativa

Objetivo Controle da qualidade; regulagdo do | Controle da qualidade; a
sistema de educag@o superior; ccoutability; regulacdo, sobretudo,
accountability; tomada de decisdes | da educacdo superior publica;
tomada de decisoes e alocacao
diferencial de recursos publicos
com base em avaliagdes de

desempenho.
Tipos de avaliagdo Externa, comissdo de pares ¢ auto- | Depende do organismo avaliador e
avaliacdo dos objetivos da avaliagdo; pode ser

externa, auto-avaliacdo ou realizada
por Comissao de pares

Organismo avaliador Inep/MEC SEP, Ciees, Ceneval, Fimpes
Organismo credenciador/ | Conselho Nacional de Educagao/ SEP, Copaes
(reconhece cursos ¢ IES) | MEC Conselhos Estaduais de

Educagao/Seduc

Fonte: Elaboracao propria, com base na bibliografia e documentos consultados durante a construgdo da tese.

No debate da avaliacio da educagdo superior brasileira e mexicana destaca-se a
presenca de dois atores fundamentais: organismos ndo-governamentais € agéncias
governamentais. O modelo de avaliagdo da educacdo superior mexicano ¢ misto: ha
coexisténcia de agéncias governamentais € ndo-governamentais; nesse processo, o Estado
delega determinadas tarefas a agéncias ndo-governamentais e cumpre fungdes normativas, de
validagdo e regulagdo. A conducdo da avaliagio da educacdo superior brasileira ¢ de

responsabilidade do Estado, embora o Inep delegue algumas fungdes a agéncias privadas, por
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exemplo, aplicagdo de provas, e contrata pesquisadores qualificados para elaboragdo desenhos
de instrumentos de avaliagdo e para desempenharem a fungao de avaliadores.

No México, diferentemente do Brasil, ndo ha um sistema de avaliagdo da educacao
superior, porém contemplam-se as mesmas modalidades de avaliagdo: avaliacdo institucional,
sobretudo realizada por meio da auto-avaliagdo; avaliacdo de cursos (realizada por pares
académicos — avaliacdo externa); avaliacdo do desempenho dos estudantes (avaliagdo externa e
de resultados). Os programas de estimulo & docéncia no México tem grande peso, uma vez que
sdo vinculados a salérios adicionais.

No Brasil, foi criada no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, a
Gratificagdao de Estimulo a Docéncia (GED), que vinculava saldrios adicionais ao desempenho
dos docentes, mas, no governo do presidente Luiz In4cio Lula da Silva, esse mecanismo de
avaliacdo teve a sua natureza modificada, ou seja, a GED continua existindo, mas sem ser
vinculada a distribui¢do diferencial de recursos publicos. No Brasil, a avaliagdo da educacao
superior ¢ obrigatoria, e, no México, € voluntaria, no entanto, os seus resultados sdo vinculados
a distribuicao de recursos adicionais.

Como visto neste capitulo, fatores endogeneos a educacdo superior de cada pais
também explicam, em parte, a introducdo da avaliagdo do ensino de graduagdo. No Brasil e no
México, a preocupagdo com a qualidade do ensino ¢ um dos fatores que levou a avaliacao a se
constituir em um item da agenda de governo. Pode-se concluir que se confirma a hipotese de
que a avaliagdo da educagdo superior foi instituida como mecanismo de controle da qualidade
do ensino ofertado, em um contexto de massificagdo, expansao e diversificacdo da educacao
superior. Entretanto, no México a preocupagdao com a qualidade do ensino esteve fortemente
relacionada ao desempenho do ensino superior publico, sobretudo na década de 1980. No
Brasil, apesar das universidades publicas e o governo federal terem conduzido os primeiros
debates e propostas de avaliacdo da educagdo superior, do ponto de vista legal, a sua origem
esta mais vinculada ao setor privado. Uma das explica¢des para tais diferengas ¢ que o inicio
dos processos de avaliagdo da educagdo superior no México esta relacionado, sobretudo, com
as consequéncias da massificagdo da educagdo superior publica (ocorrida nos anos 1960-1970)

associada a crise fiscal do Estado nos anos 1980.
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CAPITULO IV
INSTITUCIONALIZACAO DA AVALIACAO DA EDUCACAO
SUPERIOR NO BRASIL E NO MEXICO: DANDO VOZES AOS ATORES

Este capitulo tem como objetivo identificar as singularidades e/ou diversidades dos
processos de institucionaliza¢do da avaliacdo da educagdo superior ocorridos no Brasil e no
México. Entende-se por institucionalizacdo o processo por meio do qual as organizagdes ou
procedimentos “adquirem valor e estabilidade” (HUNGTINGTON, 1968), isto ¢, sdo aceitos e
se tornam recorrentes. Portanto, serdo examinados os fatos fundamentais, indispensaveis para
que a avaliacdo da educagdo superior adquira valor, estabilidade e seja legitimidada nos paises
em estudo. Para isso, pretende-se dar vozes aos principais atores presentes nesse processo, bem
como destacar as suas agdes e/ou reagdes, procurando identificar elementos que facilitaram
e/ou dificultaram o processo de institucionaliza¢do da avaliagdo da educagdo superior (AES),

no ensino de graduacdo, no Brasil e no México.

4.1 Origem da avaliacao da educacio superior: a perspectiva dos atores

Nos capitulos II e III, foram examinados os principais fatores que levaram os governos
do Brasil e do México a adotarem mecanismos de avaliacdo da educacdo superior (AES) no
ensino de graduacdo. Vale destacar que, na década de 1980, o tema avaliacdo da educagdo
superior ja fazia parte da agenda internacional. Quando foi perguntado a Helgio Trindade o que
havia motivado a Andifes a propor um projeto de Avaliagdo Institucional, ele respondeu o
seguinte: “porque estava mais ou menos presente na literatura internacional (...)”"*° Na
concepgdo de Isaura Belloni, a introdu¢do da AES ¢ resultado, sobretudo, de uma tendéncia
mundial favoravel a sua implementacao e também em virtude da necessidade de racionalizacao

151

dos gastos do Estado™'. Na verdade, esses dois fatores estdo vinculados, uma vez que o

movimento internacional pela introdugdo da AES est4 associado a crise fiscal do Estado e da

%0 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.
! Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Camara dos Deputados-Brasilia-Brasil, em 28 de
setembro de 2006.
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propria educagdo superior e, nesse contexto, ao debate da necesssidade de reducao dos gastos
publicos.

No Meéxico, esses fatores também motivaram governantes a adotarem a avaliagdo da
educacdo superior. Entretanto, os condicionantes internos, do mesmo modo, tiveram peso

relevante. Diaz Barriga diz que os seguintes fatores refletiram na decisdo dos governantes'*:

Crisis fiscal (...), que aqui se noto muy fuerte; ciertamente una inercia en las
universidades; yo creo también habria que reconocer una inercia y una autonomia a
ultranza que decia: conmigo tu no te metas yo soy autonomo tu me das dinero y
conmigo no te metas. Yo creo que aqui , yo escribia que Salinas encontré el talon de
Aquiles de la universidad, el talon de Aquiles fue decirle: quieres dinero, aqui esta
el programa; lo hizo con la universidad, lo hizo con los académicos, lo hizo con todo
mundo (grifos meus).

A literatura sobre o tema e o relato de Diaz Barriga possibilitam perceber que os
académicos mexicanos reconhecem que as instituicdes de educacdo superior autdbnomas, em
grande parte publicas, usavam o critério da autonomia para ndo serem avaliadas e ndo terem de
prestar contas dos resultados de suas atividades. Até os anos 1980, “el gobierno se limito a
usar la chequera, supeditandose a las demandas de las instituciones publicas sobre el
gobierno y sin efectivamente gobernar (KENT, 1995, p. 15), o que significa dizer que a falta
de planejamento estatal no campo da educacdo superior também ajuda a compreender a
natureza da crise da educacao superior mexicana. Em parte, a crise fiscal e, em decorréncia, a
escassez de recursos, obrigou o Estado a rever a sua relagdo com a educacao superior.

A exposi¢do da crise da Unam também afetou as politicas publicas de educagdo
superior. A explicagdo para tal impacto ¢ que a Unam ¢ a principal universidade publica do
pais e, ao longo da sua historia, tem desempenhado um importante papel, dentre outros, nas

154

decisdes sobre politicas de educagdo superior do pais'”. Segundo Mario Rueda >*, a Unam

representa a vanguarda do sistema de educagao superior mexicano e, por esse motivo, ela foi a

152 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em 3
de maio de 2006.

153 Sublinha Canales: “si bien la Unam no es el sistema de educacion superior, es indubidable que, por su historia,
tamaflo, importancia politica, cultural y cientifica, ha sido el modelo de la universidad publica y lo que en ella
sucede, para bien o para mal, siempre tiene repercusiones en el resto del sistema (CANALES, 2001, p. 46). A
complexidade e importancia da UNAM pode ser vista com base nos seguintes dados: “En ella se imparte ensefianza
no solo a nivel superior y en casi cualquier profesion y disciplina [graduagdo e pos-graduagdo] se no también el de
bachillerato [ensino médio] en dos modalidades (Escuela Nacional Preparatoria y Colegio de Ciencias y
Humanidades); la investigacion se realiza en dos grandes dreas (huminanistica y cientifica) y a través de multiples
proyetos; y la difusioén se practica en una decena de centros y en diferentes ramas (actualizaciéon profesional, danza,
cine teatro, etcétera)”’(CANALES, 2001, p. 34).

154 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, 27 de
margo de 2006.
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primeira a ser atacada. Para ilustrar a sua afirmacao, ele comentou que se a Unam negocia
aumento de salérios, todas as outras universidades ficam sabendo o resultado da negociacao e
esse valor que prevalecera para as demais. Entdo, de acordo com Mario Rueda, divulgou-se,
estrategicamente, a imagem da Unam como uma universidade tradicional, ultrapassada,
massiva ¢, com essa critica, era muito dificil ndo se aceitar a introducdo da avaliacdo da
educagao superior.

Os resultados do diagnostico da Unam, realizado na gestdo do reitor Jorge Carpizo,
evidenciaram a situagdo dessa universidade e fortaleceram o governo no tocante a legitimidade
das politicas de avaliacdo. A proposta de Jorge Carpizo de reformar a Unam, sobretudo no que
dizia respeito ao aumento da taxa de matricula'>® e altera¢des nas formas de ingresso a
universidade, desencadeou uma série de tensdes entre governo-reitor, alunos, professores-

reitor. Relata Diaz Barriga'®:

Un lider de los que hicieron el movimiento aqui, la huelga, es Imanol Ordorika era
consejero estudiantil y cuando Carpizo presenta la reforma Ordorika pide la palabra,
no se pueden entender y entonces el grupo que se sale con Ordorika dice: nos vamos
y volveremos mas, entonces se paraliza la universidad los académicos se suman a la
paralisis, en 1987, esta huelga cambia el rumbo de todo esto. En esta huelga por
ejemplo cuando a mi me decian ;japoyas o no apoyas? yo decia: yo apoyo que no
venga un reglamento de exadmenes como el que nos estan poniendo, que nos
consulten antes de hacer un reglamento; como que Jorge [Carpizo] abrié demasiados
frentes y no pudo después controlar, porque la mayoria apoyaba al movimiento por la
matricula y que fue el mismo problema del afio 1999, o sea se vuelve (...) intentar
cambiar la matricula y se viene otra vez los conflictos (grifos meus).

Os alunos, representados pelo Consejo Estudiantil Universitario (CEU), conduziram
uma greve em manifestacdo de reptidio as propostas de Jorge Carpizo. Imanol Ordorika, atual

professor da Unam, mas que na época, era presidente do CEU, expde o seu ponto de vista

sobre o0 assunto’’:

Nosotros fuimos a huelga en 1987 contra una serie de politicas universitarias que
eran producto del ajuste estructural, reduccion de presupuestos, intentos de
aumentar los costos de la educacion a los estudiantes, intentos de reducir el

'35 A respeito do valor da matricula nos dias atuais, Diaz Barriga diz que: “en 1966, yo pagaba de matricula 8 libros,
no era una matricula que me impidiera estar, que digamos me fuera indiferente, pero esa matricula con las
inflaciones, devaluaciones y todo se habia convertido en 2 pesos, hoy pagan 20 centavos por todo el afio” (Entrevista
condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em 26 de abril de
20006).

136 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em 26
de abril de 2006.

7 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Instituto de Investigaciones Econémicas/Unam-
Cidade do México-México, em 4 de maio de 2006.
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numero de estudiantes que llegarian a la educaciéon superior, practicas
eficientistas, en términos de estandarizacion de los procesos de evaluacion de los
estudiantes a través de examenes de opcion miiltiple y cosas de ese estilo en fin
todo ese conjunto de politicas que eran impuestas desde fuera a la universidad, pero
que las autoridades de la universidad habian adoptado como propias. Fueron las que
nosotros rechazamos; fuimos a huelga, derrotamos el proyecto, la universidad se
mantuvo virtualmente gratuita en ese momento, en 1987, después en 1992 maés
adelante, también en ese movimiento ganamos el que se hiciera un congreso
universitario, que era la idea de una reforma universitaria participativa, en donde
directamente estudiantes y profesores tuviéramos la capacidad de transformar a la
Unam y fue un gran enfrentamiento politico con las autoridades del cual salido un
empate de fuerzas muy marcado (grifos meus).

A fala de Ordorika, semelhante a de Diaz Barriga, também permite perceber que a crise
fiscal teve grande peso na introducdo da avaliagdo. Da mesma forma, ¢ possivel identificar
algumas praticas das reformas de cunho gerencial, sobretudo de primeira geracdo. A crise
fiscal do Estado, associada aos baixos salarios dos professores, e o questionamento acerca da
qualidade do ensino publico explicam por que, no México, as agcdes governamentais no campo
da avaliacdo da educagdo superior comecaram, sobretudo, com a adogdo de avaliagdes de
desempenho docente vinculadas a distribui¢do de recursos adicionais. Imanoel Ordorika relata

os motivos da pouca resisténcia a implementagdo dos programas de estimulo a docéncia

. SR
universitaria 581

en muchas universidades los académicos llegaran a este momento de la
institucionalizacion de la evaluacion en muy malas condiciones, con salarios muy
bajos, muy, muy bajos y habiendo sido derrotados en distintas experiencias de
organizacion independiente, sindical, etc, entonces no hubo condiciones, a mediados
de los afios, para resistir la implantacion de estas politicas de evaluacion asociadas al
ingreso, porque practicamente, cobraba fuerza el argumento de que era un proyecto
para mejorar los ingresos de los académicos, hubo denuncias, hubo resistencias, pero
era muy dificil quedarse afuera, la resistencia podia haber sido a no participar,
pero eso impactaba directamente los ingresos de los profesores. En algunas
universidades, como la auténoma metropolitana'®’, la presencia de un sindicato con
un poco de fuerza de los académicos en ese momento logro que los sistemas de
evaluacion, asociado a los ingresos de los académicos, fueran un poco mejores, que
se diera mas dinero del que se da por ejemplo aqui en la Unam, pero no se logré ir
mas alla que eso; ahora esto no quiere decir que fue un proceso consensual (grifos
meus).

1% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Instituto de Investigaciones Econémicas/Unam-
Cidade do México-México, em 4 de maio de 2006.

139 A Universidad Autonoma Metropolitana (UAM) foi pioneira no estabelecimento de vinculagdo de alocagio de
recursos adicionais a produtividade do docente. A partir de 1989, a UAM passou a implementar o programa
denominado Estimulo a la Docencia y a la Investigacion. Entretanto, desde 1985, a universidade ja vinha
construindo uma banco de dados do corpo docente baseado em productos del trabajo académico. A produtividade
do docente é medida por pontos, de acordo com o nivel da qualidade do trabalho desempenhado e o tempo gasto na
sua elaboragdo (LOPEZ Z., Romualdo, 1993).
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Em sintese, os principais fatores que justificam a introducao da avaliacdo no campo da
educagao superior mexicana sao a crise fiscal do Estado e, paralelamente, o questionamento
sobre o papel das instituigdes de educacdo superior publicas, que se viram obrigadas a
apresentar resultados. Esses fatores também estdo associados ao movimento internacional
favoravel a introdugdo de praticas de avaliacdo nas diferentes esferas da vida social.

Nessa mesma €poca, no Brasil, o papel que a educacao superior deveria desempenhar
na sociedade, também estava sendo questionado. Surgiram entdo algumas iniciativas de
estudos e propostas de reformas desse nivel de ensino (o Paru e o Geres, por exemplo). Em
1988, a Universidade de Sao Paulo (USP) vivenciou, guardadas as devidas propor¢des, um
caso semelhante a0 da Unam'®. O entdo reitor da USP, José Goldemberg (gestdo 1985-1989),
decidiu reunir dados quantitativos referentes as atividades dos departamentos e unidades,

sobretudo da producao dos seus docentes, conforme noticiado pela Folha de S. Paulo:

A Universidade de Sao Paulo comega a fazer o levantamento de sua producio
docente. Nos anos de 85 e 86, um quarto de seus professores ndo produziu. Este é o
resultado do levantamento preliminar feito pela reitoria. Ele contém incorrecoes,
mas sua publica¢do ¢ a possibilidade de iniciar o debate sobre a avaliacido dos
docentes nas universidades. Dos 4.398 docentes contratados em Regime de
Dedigao Integral a Docéncia e a Pesquisa (RDIDP) e Regime de Turno Completo
(RTC), 1.108 [portanto, 25%] ndo publicaram um s6 trabalho nem em 85 e nem em
86 (...). Os dados foram obtidos através de questionarios enviados aos docentes
pela reitoria. Eles deveriam informar sobre todos os trabalhos publicados nos anos
de 85 ¢ 86 (USP FAZ LISTA DE IMPRODUTIVOS, 21 de fev. 1988).

A reagdo de parte da comunidade universitaria uspiana foi imediata. Catani et al. (1999)
realizaram uma pesquisa do conjunto das matérias publicadas acerca do tema. Os autores
mostram que os embates envolvendo docentes, reitoria e jornal resultaram em 49 matérias, e as
discussdes abordaram os seguintes temas: avaliagdo (institucional ¢ de desempenho docente),
liberdade de investigagdo, controle, autonomia, dentre outros'®".

Cabe destacar que basicamente foi considerado o nimero de publicagdes dos docentes e

ndo se levou em conta, por exemplo, aulas ministradas em cursos de graduagdo e pOs-

'% Importa ressaltar que, no caso da Unam, foi realizada uma avaliagio sistematica de praticamente todas as praticas
da universidade e, apesar das reagdes de parte da comunidade universitaria as reformas que o reitor Carpizo quis
implementar (com base no diagnostico realizado), a avaliagdo em si e os seus resultados ndo foram considerados
ilegitimos. No caso da USP, a avaliacdo valeu-se basicamente do ntimero de publicagdes dos docentes e aulas
ministradas.
11 A5 noticias foram classificadas pelo autores da seguinte forma: 22 reportagens (assinadas ou nio); 2 artigos do
secretario da educagdo; 2 depoimentos de alunos, 6 depoimentos de docentes ¢ do reitor; 9 matérias assinadas por
docentes da USP e carta do reitor; 2 matérias pagas; 5 coluna reagdes e 1 depoimento de politico. A concentragio
das noticias ocorreu entre os tltimos dias de fevereiro e os primeiros de margo (CATANI et al., 1999, p. 77).
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graduacao e orientagdo de alunos. Os académicos que se manifestaram contra a famosa lista
dos improdutivos, produzida na gestdo do reitor Goldemberg, discutiram o fato pelos mais
diferentes angulos. Alguns autores destacaram o equivoco, do ponto de vista metodoldgico,
desse tipo de avaliagdo. Segundo Schwartzman (1988), indicadores quantitativos como esses
sdo usados em todo o mundo para acompanhar a evolu¢do ¢ examinar comparativamente o
desempenho da atividade cientifica. Dessa maneira, a utilidade de tal procedimento ¢

indiscutivel, desde que ndo se perca de vista:

que se trata de uma medida muito aproximada, com um grau de resolugdo muito
baixo, que so faz sentido de maneira agregada e quando submetida a regras bastante
claras de “ceteris paribus”. Isto significa que € possivel, por exemplo, comparar o
volume de publica¢des de dois departamentos de fisica de universidades voltadas a
pesquisa, ou dois pontos no tempo de um mesmo departamento, € chegar a hipdteses
bastante sugestivas sobre eventuais diferengas e suas possiveis causas; ndo faz
sentido, no entanto, comparar os niimeros de um departamento de biologia com outro
de artes, ou tentar avaliar o desempenho de um professor ou pesquisador individual
simplesmente pelo nimero de coisas publicadas em um periodo dado. Indicadores
deste tipo s6 sdo uteis, além disto, para auxiliar na avaliagdo de programas de pods-
graduacdo, ¢ dizem pouco sobre a atividade pedagodgica dos professores na
graduagdo, cujo produto se esgota, normalmente, nas salas de aula
(SCHWARTZMAN, 1988, p. 2).

Nesse mesmo artigo, o autor ressalta que mais do que reagir a esse tipo de avaliagdo, ¢
preciso discutir os procedimentos adequados para que a universidade tenha consciéncia de seu
desempenho e de seus problemas. O autor entdo propde a realizagdo de avaliacdo externa
realizada por comissdes de pares académicos (semelhante a avaliagdo da pos-graduagao
realizada pela Capes) — metodologia de avaliacdo que posteriormente foi adotada pelo USP e,

atualmente recebe elogios de alguns académicos, como o que se segue:

A USP, por exemplo, adotou um modelo formalista de coleta de dados e causou
grande resisténcia ndo so na propria Universidade como no sistema como um todo no
momento em que, entre as medidas de maior impacto, divulgou na midia uma lista de
seus professores ‘improdutivos’. Por outro lado, ao adotar como estratégia de
avaliagdo externa, comissOes compostas de pares — metade nacional, metade
internacional — estabeleceu uma pratica que vem sendo crescentemente adotada e esta
sendo incorporada, inclusive, pela Coordenagdao de Aperfeigoamento de Pessoal de
Ensino Superior (CAPES), em relagédo aos cursos de pos-graduagdo de conceito mais
elevado (SEGENREICH, 2000, p. 2)'®.

Ainda em 1988, foi publicado o polémico livro 4 sinecura académica: a ética

'2Disponivel em: <http://www.anped.org.br/reunioes/23/textos/1 106 T.PDF> Acesso em: 28 de fev. 2007
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163 'O autor dessa obra, Edmundo Campos Coelho, discute a historia

universitaria em questdo
da pesquisa cientifica no Brasil, o papel do pesquisador na sociedade, a importancia da
indissociabilidade entre ensino e pesquisa, a expansdo da pesquisa e a massificagcdo do ensino
universitario, e como essas questdes relacionam-se com a crise da universidade brasileira.
Entretanto, diferentemente de outros autores, para Coelho (1988), a origem da crise ndo foi
nem tanto institucional ou organizacional, mas ética e moral, como ele proprio sublinha'®*:
“parece-me que a crise atual da universidade brasileira resulta, no essencial, do fato de que os
principios éticos sob os quais deve ser conduzido o trabalho académico perderam seu relevo”
(p. 137).

Na concepg¢ao do autor, alguns compromissos envolvem a ética académica: o docente-
pesquisador deve provocar vocagdes nos seus alunos e servir como modelo de desempenho
profissional, o docente ndo pode desconhecer os seus compromissos €ticos com 0s seus
colegas, o que inclui tolerancia as opinides divergentes e ressalta ainda que a sociedade
dispende de consideravel volume de recursos para manter as universidades, portanto, o
professor tem o compromisso de esforcar-se no seu aprimoramento profissional. Em vérias
partes da mencionada obra, ele defende a realizacdo de avaliagdes de desempenho e ressalta
que ¢ preciso denunciar a sinecura da falsa pesquisa, e recriar, nas universidades, as condigdes

necessarias para um trabalho de pesquisa honesto e competente. Quanto as critica relativas as

metodogias de avaliacdo, ele ressalta:

Nao custa admitir que ainda ndo foram descobertas técnicas infaliveis de avalia¢do
do desempenho académico (...). Por outro lado, ndo deveria ser dificil admitir que,
apesar das deficiéncias amplamente reconhecidas de qualquer método ou técnica
conhecida de avaliagdo, as interminaveis discussdes ‘tedricas’ sobre a natureza do
trabalho académico e da avaliagdo como condig¢do prévia ao procedimento avaliativo
conduzem apenas a paralisia, & auséncia de qualquer avaliacdo. Ndo € o que ocorre
em paises onde a universidade preservou o seu prestigio e, principalmente, o sentido
de sua responsabilidade (accountability) (COELHO, 1988, p. 123).

1 Wanderley Guilherme dos Santos foi responsavel pelo prefacio do mencionado livro. Para ilustrar o contetido
polémico da obra, o preficio termina com a seguinte frase: “Em minha opinido algo pessimista, A sinecura
académica, de Edmundo Campos, tem tudo para ser um fracasso de critica. Para mérito da obra ¢ de seu autor”
(COELHO, 1988, p. 8).
1% A respeito da mudanga institucional, o autor diz: “é verdade que ha excesso de controles formais sobre as
atividades universitarias federais; o Ministério da Educag¢do de ha muito ¢ uma pesada maquina burocratica e o
clientelismo politico constitui fator de peso na alocagdo de recursos as universidades (...). a centralizacdo
administrativa retira flexibilidade do sistema de ensino superior e dificulta as reformas”. Entretanto, “qualquer outro
modelo institucional ou estrutural estara comprometido se permanecer nas salas de aulas e nos laboratorios
universitarios a disposi¢do de encarar a universidade ou como o local de atividades profissionais ‘privadas’ (ou
‘privatizadas’) como um centro publico de convengdes politico-partidarias ou como a sede de sinecuras comodas e,
na pratica, vitalicias” (COELHO, 1988, p. 138).
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Como se pode notar, o inicio dos debates sobre praticas avalialivas no campo da
educagao superior foi permeado por conflitos éticos e politico-ideologicos. Essa discussao
envolve, dentre outros, diferentes posicionamentos acerca do papel que o Estado deve
desempenhar na educacdo superior, € a universidade, na sociedade. No Brasil, essas e outras
discussdes ocorreram no contexto do processo de redemocratizagao politica e permitiram um
amplo debate dos problemas existentes na educagao superior, especialmente, os advindos do
crescimento do setor privado e da crise da universidade publica. Parte das propostas
apresentadas nesses debates, foram incorporadas, de certa forma, na Constituicdo Federal (CF)

promulgada em 1988, como relata Orlando Pilati'®:

A avaliagdo da educagdo superior brasileira ndo ¢ tdo recente quanto muitos
imaginam e também ndo ¢é t3o antiga quanto seria desejado. (...) Essa mobilizagéo,
essa discussdo, esses embates, que ocorreram nesse periodo, foram exatamente no
bojo da redemocratizacdo da sociedade brasileira, que foi na primeira metade da
década de 1980 (...) e também depois por ocasido da mobilizagdo pela nova
constituicdo de 1988, e, veja, foram debates altamente produtivos no meu entender,
porque a constituicdo de 1988, o que ela fez foi incorporar pela primeira vez a idéia
da avaliagdo, a idéia de qualidade da educagdo superior, fruto do trabalho e ao
mesmo tempo autonomia. Ou seja, a autonomia, s6 se justifica em funcdo do
cumprimento do que cabe a universidade, que ¢ produzir e disseminar conhecimento
em beneficio da sociedade, entdo eu acho que esses conceitos passaram por essas
discussdes e se consolidaram e acabaram bem ou mal, sendo incorporados na
constituicdo de 1988 (...) [e] tudo que se faz hoje em termo de avaliagdo é decorrente
dessa incorporagao na LBD/1996.

Assim, a promulgac¢do da Constituicdo Federal representou o marco legal da avaliagdo e
regulacdo da educacdo superior privada. Dilvo Ristoff também destaca a importancia da

CF/1988 para o entendimento da origem do estabelecimento de instrumentos de avaliacdao

. ~ 1
externa do desempenho do ensino de graduagio'®:

Eu acho que o ponto de partida disso foi a Constituigao de 1988, que estabeleceu que
a educagdo superior era livre a iniciativa privada e no momento que estabeleceu isso,
estabeleceu que a avaliagdo superior era livre a iniciativa privada, mediante a
avaliacdo do poder publico. Esse foi o ponto de partida, entdo isso que institui o
Estado avaliador no Brasil. Depois veio a LDB que ratificou isso, entdo define a
forma de avaliagdo e entre essas avaliagOes vai ter uma coisa chamada avaliagdo de
rendimento escolar em todos os niveis, no ensino basico, médio e superior ai
justificou coisas como Saeb [Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica], como Enem
[Exame Nacional do Ensino Médio] e também o provao e hoje o Enade. Se nos nio
quiséssemos ter uma prova, por exemplo, como o Enade, nds tinhamos que mudar a
LDB (...) o poder publico ndo pode estar ausente, entdo ele tem que ter uma

195 Assessor do MEC, desde a década de 1980, na 4rea de elaboragio e implementagdo de politicas de educagio
superior. No momento da entrevista era assessor do SESu/MEC.

1% Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 28 de setembro de
2006.No momento da entrevista era Diretor de Avaliacdo e Estatisticas da Educag@o Superior do Inep.
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participacgao direta nas fungdes regulatorias da educagdo privada e este € o ponto de
partida.

A fala de Ristoff também permite identificar a justificativa do informante para a criacao
do Enade. Durante a eleicao presidencial de 2002, Luiz Inacio Lula da Silva (atual presidente
da Republica do Brasil), candidato a presidéncia na €poca, ressaltou a importancia da avaliacdao
do desempenho das institui¢des de educagdo superior e apontou que o enfoque dado ao ENC
seria modificado, entretanto, esse tipo de exame iria continuar existindo: “o atual Exame
Nacional de Cursos (Provao) focado no aluno sera revisto para que a avaliacdo do desempenho
dos estudantes passe a ser apenas um dos aspectos considerados na avaliacdo” (SILVA, 2002,
p. 116).

Nesse sentido, a promulgacdo da CF/1988 e da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao
Nacional (LDB)/1996, representaram também, do ponto de vista juridico, a garantia da
continuidade de determinados instrumentos de avaliacdo, como por exemplo, a avaliacdo do
rendimento dos alunos dos cursos de gradua(;50167. Ristoff, do mesmo modo, destaca a
institui¢do do Estado avaliador no Brasil, expressdo utilizada por Guy Neave (1990) para
explicar as transformagdes que ocorreram no campo da educagao superior nos paises da Europa
Ocidental, na década de 1980. O Estado avaliador ¢ percebido como uma alternativa a

regulacdo por decreto burocratico, pois,

al transladar la evaluacién a los resultados de los sistemas de educacion superior, se
puede renunciar (como argumentan los gobiernos de Gra Bretafia y Holanda) al
control detallado y estrecho de la manera en que cada institucion cumple la politica
nacional. Colocando énfasis en el control de calidad a la salida del sistema, se crea un
margen mucho mayor de libertad institucional (NEAVE, 1990, p. 8).

O Estado avaliador no campo da educagdo superior expressa o modelo de gestdo
publica orientada para resultados. O Estado afasta-se do controle direto das institui¢des de

educagao superior, entretanto, estabelece avaliagdes de desempenho para verificar se elas estao

70 inciso VI do art. 9° da LDB (BRASIL, 1996b) estabelece que: “a Unido incumbir-se-4 de assegurar processo

nacional de avalia¢cdo do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colabora¢do com os

sistemas de ensino, objetivando a defini¢do de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino (grifo meu)”. O art.

46 da mesma lei articula avaliagdo e acreditacdo, ao sublinhar que: “a autorizagdo e o reconhecimento de cursos,
bem como o credenciamento de instituicdes de educacdo superior, terdo prazos limitados, sendo renovados,

periodicamente, apds processo regular de avaliagdo”.

138



cumprindo os seus objetivos'®®. Como ja4 mencionado em outros momentos, os defensores do
modelo de gestdao publica orientada para resultados defendem a realizagdo de avaliacdes de
desempenho, dentre outras fungdes, como um instrumento de substituicdo dos controles
burocraticos. O controle deixa de estar centrado nos processos para recair nos resultados da
acdo. Cabe destacar que, no contexto da gestdo orientada para resultados, o sentido do termo
controle também ¢ alterado. O controle, anteriormente restrito aos aspectos formais e legais dos
atos administrativos, a fiscalizacdo, a punicdo ou ao exercicio de praticas autoritdrias, passa a
focar-se na melhoria do desempenho das institui¢des, das politicas publicas e no uso dos
recursos publicos, evitando desperdicios, por exemplo.

Entretanto, na pratica, o Estado avaliador e os seus mecanismos de controles
configuram-se de vdarias formas. Em alguns paises, o Estado flexibiliza o controle
administrativo das institui¢des de educacdo superior, mas fortalece a sua capacidade de
conduzir o sistema por meio de avaliacdes de desempenho vinculadas a distribuigdo de
recursos. O modelo que melhor se enquadra nessa realidade ¢ o britanico, e o0 México tem

169

trilhado um caminho semelhante'”. Diaz Barriga relata a operacionalizagdo da racionalidade do

Estado avaliador nos moldes mexicanos'”’:

la evaluacion decidié funcionar al Estado, es mas yo digo que la evaluacion ha sido
mas funcional que cambiar cualquier cosa (...), el Doctor Soberon [reitor da UNAM
no periodo de 1973-1981] intentdé cambiar el estatuto del personal académico, el
reglamento del personal académico y no lo logro, ahi se paro. (...) entonces el doctor
Sarukdn [reitor da Unam no periodo de 1989-1996] utilizd los programas de
estimulos para hacer los cambios que no pudo hacer en el estatuto, entonces ;jporqué
digo que le es mas eficaz? No tuvo que hacer un cambio legal para hacer el cambio
real y yo creo que eso es lo que estd pasando a nivel general con las politicas de
evaluacion, no hay un cambio en la ley de educacion superior (...).

'8 Essa concepgdo foi incorporada pelo Estado brasileiro, conforme se pode notar na seguinte citagdo: “o Estado
supervisiona e regula a educagao superior para efeitos de planejamento e garantia de qualidade do sistema. Para isso,
precisa estabelecer clara e democraticamente a sua politica e, para viabiliza-la, os seus aparatos normativos de
controle (...). Seu papel ndo se limita a regulagdo no sentido do controle burocratico (...). Para superar a concepgio e
a pratica da regulagdo como mera func¢io burocratica e legalista, é necessario construir uma outra 16gica” (BRASIL,
INEP, 2004, p. 87).

1 Guy Neave (1990), em um artigo sobre as tendéncias da educagio superior na Europa Ocidental, no periodo de
1986-1988, diz: “la juridificacion de la educacion superior en Gra Bretaiia (...) contrasta con su desarrollo en otros
paises como Holanda, Francia, Alemania Federal y Filandia, en tanto otorga una nueva flexibilidad a los sistemas de
control y evaluacion, aligerando precisamente el peso del control legal formal y, en su lugar, recibiendo lo que
estaba hasta entonces atribuido a los medios legales y transfiriendolo a una serie de indicadores, criterios y metas.
Dichas metas estan apoyadas por un sistema de incentivos, recompensas y sanciones condicionados” (p. 10-11). O
autor sublinha ainda que o Estado avaliador britdnico se caracteriza por reforcar as fungdes da avaliacdo nas
agéncias de financiamento e desenvolver um processo de auto-avalia¢do institucional integrado a diversos planos
estratégicos apresentados por cada estabelecimento ao Comité de Asignaciones Universitarias (p. 11).

170 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em 26
de abril de 2006.
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A avaliagdo, nesse caso, vem instrumentalizando mudangas nas praticas académicas
sem a participagdo da comunidade universitdria no processo decisorio das novas politicas
decididas pelo reitor ou pelo governo. A preocupacdo com essa acdo diz respeito a avaliacao
vir a constituir-se em uma ameaga a autonomia das institui¢des de educagdo superior e de os
seus efeitos tornarem-se perversos' . Javier Mendoza ressalta os desfechos das praticas do

Estado avaliador no México'’*:

el caso de México qué teniamos, en el mundo, las universidades muy auténomas, o
sea el punto de partida fue otro no es que el Estado estuviera en las universidades
[como no caso europeu], o sea el Estado se desentendia de las universidades,
entonces en el caso de México el Estado evaluador fue decir vamos a establecer
criterios, mecanismos, instrumentos de evaluacion junto con las universidades,
para monitorearlos, pero este monitoreo, si empezo siendo a la distancia cada
vez ha sido mas cercano creo que ahorita este monitoreo por ejemplo para los
procesos de evaluacion, elaboracion de sus PIFI, de sus Programas Integrales de
Fortalecimiento Institucional, hay un acompafiamiento muy cercano del gobierno
federal a las universidades, o sea la formulacion de sus proyectos ahi estan, ahi esta
desde el subsecretario hasta otro personal, estan trabajando con el rector con los
cuadros técnicos, y establecen desde el centro formatos, esquemas, criterios,
indicadores, es decir esto es lo que tienen que llenar y eso es igual para todas las
universidades; entonces hay el sefialamiento en varios espacios de la comunidad
académica, que yo comparto, que el Estado no esta teniendo esta funcion regulatoria
a la distancia, sino que a diferencia de lo que ha ocurrido con el neoliberalismo aqui
ha habido un neoestatismo, es decir, bueno esta muy cerca el Estado con las
universidades autonomas la cabeza es su financiamiento adicional, revisa sus
procesos, establece mecanismos de planeacion, de evaluacion y algunos por ejemplo
dicen: es que lo que esta pasando en México es el neoliberalismo y la (...) pues no al
contrario, o sea el neoliberalismo viene ubicando que el Estado dice bueno pues ahi
se entienden como quieran, o sea si ha habido una politica en ese sentido, para el
sector privado, y eso ha sido lo contradictorio o sea el sector privado se ha
dejado que sea el mercado, y el Estado asi lo ha asumido, dice: con ellos no me
meto que el mercado regule peor yo regulo el sistema publico (grifos meus).

Nao ¢ objetivo dessa tese analisar os efeitos da introducdo da avaliagdo no campo da
educacdo superior, mas mostrar que a avaliagdo se configurou como um importante
instrumento de concretizagdo da mudanca nas estruturas de relagdes entre o Estado ¢ a
educagao superior. No Brasil, o Estado tem desempenhado o papel de avaliador e de regulador
da educagdo superior publica e privada. Diferentemente do México, os resultados das

avaliagdes da educagdo superior brasileira ndo sdo vinculados diretamente a alocagdo de

! Efeitos perversos podem ser entendidos como “efeitos ndo buscados pelos atores sociais e que ndo resultam da
oposicao de interesses e dos conflitos dela derivados” (BOUDON, 1979, p. 44), ou seja, sdo os efeitos sociais que
contradizem a sua propria natureza. Como exemplo pode ser citada a politica de expansdo do ensino superior francés
que tinha como objetivo promover a eqiiidade social e, ao contrario, criou um outro patamar de desigualdade.

172 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México, México, em 9
de maio de 2006.
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recursos publicos. Entretanto, a legislagdo assegura a obrigatoriedade da avaliacdo. No México,
a avaliacdo da educacdo superior estd dirigida, notadamente, as instituigdes de educagao
superior publicas. Nesse pais, a avaliacdo da educacdo superior ¢ voluntaria, mas vinculada a
alocacdo de recursos adicionais, o que se reflete na relacdo entre os atores participantes das

decisdes sobre a educagao superior, como sera visto a seguir.

4.2 A institucionalizacdo da AES no Brasil e no México: acoes e reacoes dos atores

Em virtude do importante papel que a educagao superior desempenha na sociedade, as
decisdes que se referem a esse nivel de ensino interessam a diferentes atores sociais, tais como:
organismos internacionais, governos, partidos politicos, empresarios, associa¢des profissionais,
sindicatos, reitores, entidades estudantis, associacdes de professores, pais de familia, dentre
outros. Nessa perspectiva, no Brasil e no México, guardadas as devidas proporcdes, a forma
como o0s principais atores posicionaram-se para a defesa de seus interesses no processo
decisorio da adocao da avaliacdo da educagdo superior ¢ semelhante.

De acordo com Rua (1998), uma das formas de identificar os atores de uma politica
publica consiste em “estabelecer quem tem alguma coisa em jogo na politica em questao”
(grifos da autora, p. 238). Significa verificar “quem ganha ou perde com tal politica, quem tem
os seus interesses diretamente afetados pelas decisdes e agdes que compdem a politica em
questdo, e, por isso, desenvolve expectativas quanto a mesma” (RUA, 1998, p. 238). Os
principais atores que participam da educagdo superior e das politicas desenvolvidas para esse
nivel de ensino, conforme o quadro 4, sdo as institui¢des de educagdo superior, o governo € a

sociedade (usuarios dos servigos educativos).
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Quadro S — Principais atores da educag¢io superior

Atores

Brasil

México

Governo Federal o

Ministério da Educagdo (MEC)

Secretaria de Educacion
Publica (SEP)

IES e Reitores

Conselho de Reitores das
Universidades Brasileiras (Crub)

Asociacion Nacional de
Universidades e Institui¢cdes de

Educacién Superior (Anuies)
Associacao Nacional dos
Dirigentes das Instituigoes
Federais de Ensino Superior
(Andifes)

Federacion de Instituciones
Mexicanas Particulares de
Educacién Superior, A.C.
(Fimpes)

Associagdo Nacional das Universidades
Particulares (Anup)

Associagdo Brasileira dos Reitores

das Universidades Publicas, Estaduais e
Municipais (Abruem)

Unido Nacional dos Estudantes (UNE)

Entidades estudantis Consejo Estudiantil Universitario

(CEU) 173

Sindicatos Sindicato — Associacao Nacional
dos Docentes do Ensino Superior
(Andes)

Fonte: Elaboracao propria com base na literatura sobre o tema.

Cada IES possui o seu proprio
sindicato'”™

Os gestores das principais instituicdes de educacdo superior do Brasil e do México,
representados respectivamente pela Andifes-Crub e Anuies, desempenharam um importante
papel no processo de institucionalizacao da avaliacdo da educagdo superior. Desde o inicio, os
didlogos entre governo federal e as mencionadas associa¢des foram constantes, intercalando-se
momentos de conflitos e de consensos. O processo decisOrio expressa como 0S gOVernos

tomam decisdes e implementam (ou ndo) as politicas. Esse processo envolve um conjunto de

173 Vale ressaltar que o CEU ¢ uma entidade estudantil da Unam e s6 foi colocado nesse quadro por causa da sua
participag@o no conflito envolvendo a mencionada instituigdo, que sera objeto de discussdo neste capitulo. No
Meéxico, ndo existe entidade estudantil universitaria que atue em nivel nacional. Como sublinha Alcéntara, “no, no
tenemos ninguna entidad estudiantil universitaria nacional. Algunas aparecen cuando hay conflictos y desaparecen
cuando éstos se resuelven. El CEU fue solo de la Unam, efectivamente. Lo mismo sucedid con el llamado CGH
(Consejo General de Huelga) durante el conflicto de 1999-2000”. Armando Alcantara Santuario ¢ professor da
Unam e pesquisador do IISUE. Dado fornecido por correio eletronico, em 23 de margo de 2007.

7% A Unam, por exemplo, tem dois sindicatos: Sindicato de Trabajadores de la Unam (STUNAM), que representa
os trabalhadores administrativos e Asociaciones Autonomas del Personal Académico de la Unam (AAPAUNAM),
que representa os professores.
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atores que sao afetados direta ou indiretamente pela politica em questdo. Aguillar Villanueva
esclarece:

La busqueda de mayor poder por parte de algunos actores, la configuracion estable o
efimera de relaciones de poder entre ellos, el posible conflicto o la concertacion, son
todas conductas que obedecen al calculo y expectativa de las utilidades que el poder
publico y sus productos, las politicas, pueden ofrecer en un determinado campo de
interés. A mayores utilidades mayor intensidad e inteligencia de los participantes en
sus acciones estratégicas. En consecuencia, la existencia y magnitud de la relacion
politica de poder esta determinada por lo que esta en juego en la politica. Por ende,
las politicas — su disefio y desarrollo - no son un tranquilo y neutro espacio juridico o
administrativo sino arena politica en la que convergen, luchan y conciertan las fuerza
politicas (AGUILLAR V., 2003, p. 31).

A introducdo da avaliagdo da educacdo superior no Brasil e no México ndo ocorreu de
forma diferente. O processo de decisdo, desenho e implementagdo dos instrumentos de
avaliacdo da educacdo superior deu-se permeado por resisténcias e conflitos daqueles atores
que viram seus interesses afetados. A partir da década de 1980, a idéia de criagdo de
instrumentos para avaliar o desempenho das instituicdes de educagdo superior passou a ser
aceita, guardadas as devidas proporgdes, tanto pelo Estado como pelas instituicdes de educacao

175

superior'”. Entretanto, os posicionamentos tornaram-se divergentes desde o momento em que

se comecou a discutir quem deveria conduzir os processos de avaliacdo. Eunice Durhan, em
agosto de 1990, publicou um artigo que trata da institucionalizacdo da avaliacdo da educacao
superior brasileira, no qual a autora expde o contexto da gestagao das politicas de avaliacdo da

educagao superior'’®:

Da resisténcia inicial a qualquer forma de avaliagcdo passamos, nos trés tltimos anos,
para uma fase de aceitacdo genérica do principio, mas de oposicdo a qualquer
processo concretamente proposto que ndo seja a auto-avaliacdo feita pelos
interessados. Apesar da polémica, da resisténcia e da oposi¢do, 0 processo comegou a
ser introduzido, voluntariamente, em diversas instituicdes de ensino superior
(DURHAN, 1990, p. 1; grifos meus).

175 No decorrer do desenvolvimento do campo da avaliagio da educagio superior, em paises latino-americanos, as
concepgdes sobre avaliagdo ampliaram, afinal, como sublinha Pérez Rocha (1992, p. 2): “una apreciacion
simplista de este fendmeno puede conducirnos a pensar que se trata, sencillamente, de una de las consecuencias
que tiene, en el medio educativo, las politicas eficientistas y productivistas derivadas de la ideologia neoliberal
que invade nuestro medio social, econémico y politico. A partir de esta consideracion algunos podrian rechazar la
moda de la evaluacion educativa, o simplemente ignorarla. Sin embargo, aunque ese fuera el inico origen del
especial interés de hoy por la evaluacion educativa, el asunto merece ser atendido porque la evaluacion no es ni
solamente una moda, ni una actividad intrascendente en el quehacer humano. (...) En el campo educativo la
desatencion de la evaluacion, o su realizaciéon simplista y deficiente, son causa y consecuencia de practicas
educativas pobres, rutinarias y mecanicas. El trabajo teérico y practico de la evaluacién educativa adquiere
importancia y complejidad conforme avanzan la teoria y la practica educativas, y conforme las instituciones se
plantean metas y objetivos mas ambiciosos”.

176 Nesse periodo Eunice Durhan era Diretora Geral da Capes-MEC (abril de 1990-outubro de 1991).
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Em 1993, a Andifes elaborou o documento Avalia¢do institucional, o qual explicita o
reconhecimento da importancia da avaliacdo da educacao superior pelas institui¢cdes, conforme

destaca a versio final do documento'””:

Adotado posteriormente pela Comissdo Nacional de Avaliagdo, em decorréncia da
aceitacdo de sua concepgdo ¢ metodologia pelo conjunto das instituigdes de ensino
superior do Pais, o documento da Andifes contribuiu decisivamente para a passagem
de uma cultura de resisténcia a Avaliacdo ao reconhecimento de sua importancia
crucial na melhoria qualitativa de suas atividades-fins, no planejamento ¢ na gestao
universitaria e na prestagdo de contas a sociedade (ANDIFES, 1994, p. 16).

A proposta metodoldgica de avaliagdo institucional elaborada pela Andifes continha a

auto-avaliagio da institui¢do e analise de uma comissio externa'’®

, entretanto, 0 processo
avaliativo deveria ser conduzido pelas proprias instituicdes de educag¢do superior. Esse
posionamento das instituicdes de educagao superior pode ser compreendido, em parte, com
base nas questdes que envolviam o debate sobre avaliacdo da educacdo superior que vinha
ocorrendo desde a década de 1980. Antes da efetivagdo da proposta da Andifes, ainda na
década de 1980, trés questdes centralizavam o “debate ¢ a polémica em torno da universidade
brasileira: a democratizagdo, a autonomia e a avaliagao” (DURHAN, 1990, p. 1). Nas falas dos
informantes, que serdo discutidas a seguir, ¢ possivel verificar de que forma esses trés termos
estavam correlacionados.

Orlando Pilati relata que, a partir de 1983, no contexto da mobilizacdo pela
redemocratizagdo, varios movimentos ligados ou ndo ao Estado passaram a discutir a educagao
superior brasileira. No que diz respeito a avaliagdo da educacdo superior, Pilati fala sobre as
preocupagdes das institui¢des de educacdo superior, sobretudo das universidades publicas, em

relacdo a implementagdo da avaliagao externa e a outros detalhes desse periodo de formagao da

agenda da avaliag¢do da educacéo superior'”:

"7 Vale ressaltar que a Andifes s6 foi criada em 1989. Assim, na década de 1980 (periodo de formagio da agenda
acerca do tema avaliagdo), o Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (Crub) ocupava papel de
destaque no processo decisorio de politicas de educacdo superior. O Crub foi criado em 30 de abril de 1966.
Informacgao disponivel em: <http://www.crub.org.br/CRUB/historico.htm> Acesso em: 24 de mar. de 2007

' A Comissio Externa seria composta pelos seguintes avaliadores: “profissionais com alta titulagio e/ou
experiéncia relevante, representado os pares académicos-cientificos, entidades profissionais de trabalhadores e de
empregadores, egressos, associacdes cientificas, etc. (ANDIFES, 1994, p. 12).

17 Orlando Pilati ¢ assessor do MEC, desde a década de 1980, mas como explica:“Eu nio sou do Ministério da
Educacao (...). Eu sou da Universidade Federal do Parané e trabalho aqui em varios programas, varios projetos, ja
ha bastante tempo. Estou praticamente direto aqui desde 1980, mas sempre trabalhando em programas ou projetos
especificos, ora na SESu, ora na Capes, ou no Inep, SESu de novo e assim por diante, mas, sempre com a
educagdo superior”. Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em
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quando se comega a discutir a avaliacdo, havia varias posi¢des, algumas delas
politizadas, outras menos politizadas, mas algumas delas com muita resisténcia a
qualquer tipo de avaliacio externa, por parte principalmente das grandes
instituicdes publicas sob a alegacdo da autonomia e da necessidade de preservar a
independéncia académica, didatica e pedagogica, talvez essa resisténcia muito
explicavel pelo fato de que estavamos recém saindo de um periodo ditatorial, no qual
havia um controle, captacdo de professores, de alunos, etc. que eu particularmente
vivi muito isso, entdo pode ser explicado por isso uma resisténcia muito forte a
qualquer tipo de avaliagdo que envolvesse ou houvesse participacdo, ou até iniciativa
do Estado, talvez um receio de que acabasse havendo com a avaliacio um controle
politico e ndo necessariamente como era o objetivo depois e que acaba se
consolidando, a necessidade de se construir instrumentos para que a propria
sociedade, inclusive, tivesse resposta quanto a efetividade do desempenho das suas
funcbes que cabe as instituigoes de ensino superior, no seu papel especifico (...) entdo
houve muito conflito, muita discussdo, muitas propostas, algumas vingaram, outras
ndo, etc (grifos meus).

O relato de Orlando Pilati evidencia que a avaliacdo, no contexto do processo de
redemocratizagdo politica, era concebida, muitas vezes, como uma manifestagdo de
autoritarismo do Estado associada a controle e puni¢ao e, em alguns casos, vinculada a
orientacdo politica de direita. A esse respeito, assim se expressa de Helgio Trindade, em
entrevista: “quando (...) Frangois Miterrand foi criar um Comité Nacional de Avaliagdo, aquilo
me causou certo impacto, quer dizer, um governo socialista cria um comité de avaliagio”'™. A
resisténcia, especialmente das universidades publicas, em relagdo a avaliagdo externa também
estava associada ao temor que o Estado pudesse cortar recursos publicos com base em
avaliacdes de desempenho. Entretanto, a preocupacdo de alguns setores da comunidade
universitaria em relagdo a utilidade politica dos resultados da avaliagdo nao era ilegitima. Em
outros paises, por exemplo, na Inglaterra, a avaliacdo serviu de instrumento para o Estado
controlar mais de perto as institui¢des de educacdo superior e até mesmo a interferir na sua

autonomia, como revela Durhan:

O governo britanico estabeleceu [esta se refererindo a década de 1980] uma politica
educacional que favorece a relagdo com o sistema produtivo e tem pressionado no
sentido de desenvolver essa area e promover uma racionalizagdo dos custos das
universidades. Ndo se trata, portanto de um mero fantasma a idéia de que a avaliagdo
institucional possa constituir um instrumento poderoso de controle do Estado sobre
as universidades e, assim, de distribui¢do de sua autonomia (DURHAN, 1990, p. 3).

dia 21 de setembro de 2006.

%0 Importa ressaltar que Helgio Trindade ndo concebe avaliagio como uma manifestagio de autoritarismo do
Estado, na verdade, ele se refere ao periodo em que comegou a se interessar pelo tema e a pesquisar os modelos
de avalia¢do implementados, em diferentes paises, na década de 1980. Entrevista condedida a Mdnica Aparecida
da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional, Brasilia-Brasil, em 20 de setembro de 2006.

145



Na Inglaterra, a avaliagdo ¢ um instrumento fortemente vinculado a distribuigdo
diferencial de recursos publicos. No México, da mesma forma que no Brasil, a resisténcia ao
estabelecimento da avaliacdo externa justifica-se pelo receio da perda de autonomia das
instituicdes de educagdo superior. As IES mexicanas também defendiam que a avaliacdo

deveria ser voluntaria e conduzida por elas proprias, conforme relata Javier Mendoza (assessor

da Anuies e pesquisador do Unam)'®":

sin embargo cabe resaltar que no fue facil en un mundo muy heterogéneo con las
autonomias universitarias, donde las universidades se sienten muy auténomas, cs
decir, no queremos nosotros ingerencia gubernamental, ni que nos sefialen directrices
gubernamentales, porque tenemos la capacidad, no so6lo de darnos las formas de
gobierno, sino de desarrollar nuestros proyectos deacuerdo a lo que nosotros estemos
definiendo, desde un principio se manifestaban algunas reticencias en torno sobre
todo a la evaluacion externa asca autoevaluacion perfecto, evaluacion de pares
académicos perfecto, porque son nuestros colegas, o sea nosotros mismos, esa es la
evaluacion tradicional de la comunidad cientifica, o sea para evaluar un proyecto de
investigacion o para cosas asi pues son los mismos cientificos los que evaluan se
somete el resultado de una investigacion se somete a los pares cientificos
académicos, pero habia el resquemor de que desde el gobierno pudieran impulsarse
algunos lineamientos que resultaran impositivos para las universidades, y fue un
debate muy amplio en 1989, 1990 cuando se empezaron a definir estos procesos toda
vez que desde la Secretaria de Educacion Publica habia una concepcion de la
evaluacion, desde la optica gubernamental, o sea mas directiva, mas de poner orden
en la vida de las universidades y desde la perspectiva de la Anuies, que agrupa a las
universidades, habia una perspectiva mas de impulsemos un proceso, pero desde aca,
desde las universidades en didlogo con el gobierno, pero no a partir de las premisas
que establece el gobierno y bueno eran mesas de trabajo muy duras, muy rispidas,
para poder definir las metodologias (grifos meus).

Como se pode notar, os atores e suas representagdes posicionaram-se de forma
diferenciada em relagdo as propostas metodoldgicas de avaliagdo. No Brasil e no México,
grande parte das instituicdes de educagdo superior, sobretudo as publicas, priorizavam a auto-
avaliagdo (avaliagdo interna), ¢ o Estado enfatizava a necessidade de criacao de instrumentos
de avaliacdo externa. Entretanto, vale recordar que, em ambos os paises, a avaliacdo da
educacdo superior iniciou-se com processos de auto-avaliacdo realizados por universidades

publicas, de maneira voluntaria e experimental. No México, Diaz Barriga informa'®:

De la Madrid [1982-1988], el primer presidente neoliberal, su primer discurso es la
educacion esta en crisis (...), tenemos que detener el deterioro del sistema educativo
antes de que se nos derrumbe, fue una de las frases que utilizé6 y De la Madrid

'8! Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México-México, em 9
de maio de 2006.

182 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu-Unam-Cidade do México-México, em
26 de abril de 2006.

146



impulsa que se hagan acciones de autoevaluacion, que es lo mas que aceptaron las
universidades, las publicas, que después el ministro de educacion, o sea el
viceministro en esta época [Antdonio Gago| va a decir que son trabajos de
autocomplacencia, pero ya estariamos hablando casi de 10 afos después, casi 1992;
Gago que es el que va a usar la frase va a decir: son acciones de
autocomplacencia. Entonces va a haber estas acciones y los rectores en las
reuniones de Anuies, permanentemente, rechazaban cualquier evaluacion
externa (grifos meus).

Antonio Gago (que continua sendo funcionario da SEP) também enfatiza que as
universidades, sobretudo as publicas, ndo aceitam serem avaliadas por um organismo externo.
Cabe ressaltar que ele continua denominando as auto-avaliagdes de “‘acciones de
autocomplecencia”. Ele usou essa expressdo ao falar sobre o periodo de formulagdo da

avalia¢do da educagédo superior no México'™:

este dialogo entre Secretaria de Educacion Publica y Anuies comenzd pues de una
manera digamos tibia, de una manera amable, encomendandole a las propias
universidades su propia evaluacion, estariamos hablando de un proceso de
autoevaluacion, autoestudio, etc. esto se acompafio con otras acciones orientadas a la
planeacion, o sea del autoestudio tendrian que derivarse acciones modificadoras
tendientes a mejorar, entonces se ligaba la evaluacion como paso necesario dentro del
proceso de planeacion y desarrollo de las instituciones. Esto duro varios afios,
rapidamente se hizo manifiesto que no todas las instituciones acogieron esto con
seriedad y con rigor, la mayor parte hizo de la evaluacion un mero tramite, un
llenado de formatos, incluso evaluaciones que se podrian calificar, yo en lo
personal las califique, las sigo calificando las autoevaluaciones como
evaluaciones endogiamicas, como evaluaciones autocomplacientes, incluso en
muchos casos simulacion de evaluaciones, con el paso del tiempo la propia Secretaria
de Educacion Publica y algunas universidades y la propia Anuies, autoridades de la
Anuies, pensaron que era necesario introducir practicas de evaluacion en las que
participaran agencias y organismos externos a las propias universidades insistir
oviamente en el autoestudio, en la autoevaluacion (grifos meus).

No inicio da década de 1990, a avaliacdo da educacdo superior ja fazia parte da agenda
de governo, ¢ a questdo de fundo que ainda permeava o debate eram os seus aspectos
metodologicos que, na verdade, refletiam as intengdes € as demandas dos atores envolvidos. A
Andifes e a Anuies defendiam que os processos e procedimentos avaliativos deveriam ser
conduzidos pelas proprias instituicdes de educagdo superior. No decorrer do processo de
institucionalizacdo da avaliagdo da educagdo superior, nos paises em estudo, as propostas da

Andifes e da Anuies corporificaram-se respectivamente, com o Paiub e os Ciees. Helgio

'8 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP-Cidade do México-México, em 9 de
maio de 2007.
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Trindade conta como o projeto da Andifes (Avaliacdo institucional) evoluiu para o Programa

de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras'®*:

nds mostramos (...) para o entdo Ministro [da educacdo] da época [Murilio Hingel].
(...) O Ministro da época achou que era uma proposta boa e disse que ele iria criar
uma Comissdo Nacional de Avaliacdo e ai chamou as universidades privadas, as
comunitarias e as estaduais, junto com a Andifes e apresentou esse projeto pra ser
avaliado pelas outras instituigdes. Nesse momento, estava representando as
instituicdes estaduais o professor José¢ Dias Sobrinho, entdo esse professor, que ja
tinha tido uma experiéncia de avaliagdo na Unicamp (..) diz: “olha as universidades
estaduais aprovam esse projeto”. (...) Ele havia feito uma avaliagdo da graduagao, que
foi uma espécie de resposta aquela avaliagdo desastrosa do Rosemberg que gerou a
famosa lista de improdutivos da USP, que estava criando uma resisténcia (...) entdo o
trabalho politico da Andifes era de um lado, fazer com que o sistema fosse externo e
interno que combinasse uma metodologia qualitativa e quantitativa e, de outro, que
pudesse simultaneamente ser aceita pelas instituigdes para que, na verdade, os
reitores aceitassem, porque era uma coisa importante (...) tinhamos que fazer um
sistema que, inclusive, pudesse ser reconhecido pelas instituigdes como sendo
alguma coisa palatavel, do periodo de resisténcia registrado nos episodios anteriores
(...). Na medida que todos apoiaram, aquilo que era da Andifes virou o Paiub.

Para que o Paiub fosse aceito pela comunidade universitaria e, sobretudo, pelo
governo'®, houve um processo de sensibiliza¢do politica. O Paiub, como ja mencionado, foi
implementado em um contexto de cooperagdo entre 0o MEC — representado pelo entdo Ministro
Murilio de Avellar Hingel (1992-1994) — e a Andifes. De acordo com Helgio Trindade, “a
relacdo com o Murilio Hingel era uma relagdo de parceria e de abertura, onde as proposta dos
reitores tinha receptividade e ele tinha uma identidade muito forte com as universidades
publicas”. Na concepcao do informante, um dos objetivos da proposta da Andifes era desfazer
essa idéia de que avaliar “era colocar as pessoas na execracao publica”. Helgio Trindade diz
ainda que havia um movimento nas universidades publicas, contra o uso dos resultados das
avaliagOes para fins punitivos. Elas defendiam que a avaliagcdo deveria servir para diagnosticar
e, em conseqiiéncia, melhorar o objeto avaliado, assim como prestar contas a sociedade dos

: 186
servigos que elas estavam oferecendo .

'8 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.

' Os defensores do Paiub argumentam que ele tinha uma proposta formativa e nio de controle e regulagio, como
geralmente conferida por Estados avaliadores. Como resssalta Dias Sobrinho: “Este programa de avaliagdo é uma
construcdo coletiva que produz as condigdes teodricas e as a¢des correspondentes que se cumprem com vistas a
objetivos socialmente constituidos. (...). Sendo avaliacdo de institui¢des educativas de nivel superior e por ser
conduzido basicamente por agentes do processo educacional, esse programa deve inevitalmente ter carater
pedagogico” (1998, p. 138).

'8 O posicionamento da Andifes é semelhante ao de Isaura Belloni. Segundo a autora: “a avaliagio institucional é
um processo de tomada de consciéncia e de afericdo da propriedade do desenvolvimento de uma agdo, cujo
objetivo € correcdo e aperfeigoamento de rumo e ndo simplesmente puni¢do” (BELLONI, 1989, p. 56)
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Isaura Belloni, que também participou das reunides preparatorias para elaboragdo do

documento da Andifes, assinala'®’:

A avaliagdo surge ndo como uma perspectiva de constituir instrumento para a
distribuicdo de recursos, houve um estabelecimento de certas instituicdes, mas, como
um instrumento de formulagdo de politica educacional pra identificar as dificuldades,
caracteristicas positivas (...). No sentido de uma melhoria e expansao da qualidade da
educac@o, teve uma clareza da necessidade de expansdo [da educagdo superior] € ndo
podia ser feita a partir de critérios aleatérios e, sim, com base em critérios que
pudessem ajudar no estabelecimento de condi¢oes de expansiao, como fazer o
sistema melhorar e crescer melhor, entdo o Paiub surgiu como iniciativa das
Andifes a partir da nossa experiéncia na UnB. Nos tinhamos um Centro de
Avaliacao Institucional que se chama CAI, que elabora uma estratégia metodoldgica
e que depois orientou a formulagdo do Paiub, com alguns ajustes evidentemente, nas
propostas das instituicdes e na proposta em conjunto das universidades federais
(grifos meus).

Com base nas entrevistas e na literatura especializada, pode-se dizer que o desenho do
Paiub ¢ resultado do documento Avaliacdo institucional elaborado pela Andifes, construido,
sobretudo, com base em experiéncias de académicos que ja vinham conduzindo processos de
avaliacdo das suas proprias universidades. Nesse contexto, ¢ interessante notar que cada ator
social, seja representante da comunidade universitaria ou do Estado, busca destacar a sua
participagdo e importdncia no processo de institucionalizagdo da avaliacdo da educacao
superior. Assim, vale averiguar outros pontos de vista sobre o papel do Paiub no
desenvolvimento do campo da avaliagdo da educacdo superior brasileira. Orlando Pilati,

assessor do MEC, informa'®:

[O Paiub] era um movimento, era uma mobilizagdo fruto de um trabalho ou de outras
experiéncias que ja4 havia sido desenvolvida. Entdo, veja bem, eu ndo estou
desmerecendo o Paiub. Eu sé acho que o Paiub foi outro passo importante, digamos
assim, na discussdo de alternativas e esbogo de alternativas para o desenvolvimento
da avaliacao da educagdo superior. A primeira observagdo que eu faco € a seguinte
(...) o titulo Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras (...),
no proprio titulo esta contido uma percepcdo de que, o sistema de educagdo brasileira
¢ universitario ¢ ndo ¢ universitario, desde 1931, quando foi feita a reforma de
Francisco Campos, quando se estabeleceu que a universidade seria o modelo da
educagdo superior brasileira. No entanto, se admitiria outras organiza¢des, como
institui¢Oes isoladas, excepcionalmente depois da reforma de 1968. Isso se manteve,
virou regra, entdo veja bem, eu acho que nds temos realmente universidades, temos
excelentes universidades, mas nos temos na verdade um sistema de educacdo
superior. (...) A minha posi¢do em particular, eu entendia que a avaliagdo da forma

'87 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Camara dos Deputados, Brasilia-DF-Brasil,
em 28 de setembro de 2006.

'8 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em dia 21 de setembro
de 2006.
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como era proposta pelo Paiub, ela deveria ser de responsabilidade exclusiva das
institui¢des, ja que de fato era a propria instituigdo que acabava realizando ¢ a
institui¢ao, ou ela mesma, como aconteceu na UnB (...). [Ent30] ndo tem porque sé se
fazer alguma coisa s6 porque recebia alguns trocados para fazer uma atividade de
avaliacdo e o que resultava nisso como um reitor uma vez me mostrou uma pilha de
quatro ou cinco volumes de duzentas a quinhentas paginas que ele se perguntara: “e
agora, eu faco o qué?? Quer dizer, que impacto teve esse exercicio de avaliagdo sobre
o dia-a-dia da instituicdo em termo de ensino, em termo de pesquisa, em termo de
buscar alternativa pra melhoria? (...) se produzia, muitas vezes (...) estudos criticos
muito bons, mas institucionalmente acabavam tendo muito pouco reflexo

O posicionamento de Orlando Pilati em relacdo ao Paiub parece que encontrou
adeptos no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ja que, com a
criagdo do ENC, esse instrumento de avalia¢do ficou em segundo plano. Quando se analisa, em
uma perspectiva historica, a constru¢do das politicas de avaliagdo da educacdo superior,
percebe-se que esse processo nao ocorreu de forma linear, mas de maneira descontinua. Uma
possivel explicagdo ¢ que os instrumentos de avaliagdo refletem a politica de governo do
momento e as concepgdes de avaliagdo daqueles atores que possuiam maior poder no processo
decisorio. Entretanto, no Brasil, percebe-se também que os varios instrumentos de avaliagcdo da
educacdo superior, que foram se desenvolvendo até chegar ao Sinaes, tiveram a sua
importancia para a constituicdo do campo da avaliagdao da educagao superior.

No México, a partir de 1988, a agenda de governo, segundo a retorica governamental,
prioriza a avaliagdo como instrumento para promover a melhoria da qualidade da educacdo
superior. Vale recordar que, nessa época, as propostas do governo federal de implementar
politicas de AES ganharam maior legitimidade gragas aos resultados de duas avaliagdes: da
Unam, a qual foi publicada no documento denominado Fortalezas y Debilidades de la Unam, e
do sistema de educacdo superior (avaliacdo realizada pelo CIDE), cujo relatério final ficou

%9 Qs resultados dessas

conhecido como Estrategias para mejorar la calidad de la educacion
avaliagdes mostraram os problemas do sistema de educacdo superior mexicano e, em
consequéncia, fortaleceram politicamente a SEP, que passou a ter maior poder de negociagao
no processo decisorio das politicas destinadas a esse setor, notadamente as referentes a
avaliagdo e ao financiamento. Angel Diaz Barriga relata o posionamento do reitor da Unam em

relagdo a SEP, ap0s a exposi¢do da imagem dessa institui¢do a sociedade'”:

18 Esses dois documentos foram discutidos no capitulo II da tese.
“Entrevista concedida a Mdnica Aparecida da Rocha Silva. Local: Cesu/Unam-Cidade do México-México, em
26 de abril de 2006.
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habia muchas tensiones con el Ministerio, porque el Ministerio tomo los datos crudos
que se dieron de la Unam para empezar a decir y porqué les vamos a dar
financiamiento. (...) yo hablé con el Doctor Sarukan, yo fui representante del
personal académico de aqui en el consejo técnico, y como en ese momento el Doctor
Sarukan era el rector [1989-1996], en ese momento (...) tuvimos una reunioén de
trabajo y el rector buscaba platicar con la gente y yo le dije: “rector, si usted nos
convoca a los universitarios a que hagamos una manifestacion contra el Estado
pidiéndole que tenga otra forma de considerar el subsidio para la universidad yo
estoy seguro que los universitarios lo vamos a seguir”, le digo: por lo menos lo que
me dice la gente de mi comunidad es: estariamos dispuestos a algo asi pero
esperamos que el rector lo haga y no que el rector nos diga: saben que el Estado me
tiene ahorcado. Entonces me contesté: “Mire, Angel, en algiin momento hay que
ponderar entre sensatez y movilizacién y yo estoy intentando negociar”. Pero con
esta expresion de sensatez; me dejo claro (grifos meus).

Com base na fala do informante, percebe-se que a avaliagdio de desempenho
institucional associada a distribuicdo diferencial de recursos publicos se constituiu em um

importante instrumento de poder. Explica-se, entdo, porque a proposta de criagdo dos Ciees foi

. . . 191
realizada pelo reitor da Unam, conforme destaca Manuel Pérez Rocha'”':

se realizo una reunion de la Anuies (...) quien era entonces secretario de educacion
publica, el licenciado Manuel Bartlet, les anunci6 ahi a los rectores de la Anuies que
la Secretaria de Educacion Publica iba a hacer evaluaciones de las universidades,
entonces los rectores se inconformaron y cuestionaban el que la Secretaria de
Educacion Publica tuviera personal y autoridad para evaluar a las universidades y que
lo que ellos harian seria hacer sus propias evaluaciones, las universidades harian su
propias evaluaciones, la Secretaria de Educacion Publica contesté diciendo que lo
que era importante era una evaluacion externa, a las universidades, entonces segiin
tengo entendido el doctor Jos¢ Sarukén, entonces rector de la UNAM, propuso
una salida y dijo: si somos muchas universidades podemos constituir comités
que vayan y evalien a una universidad y en el caso de que en el comité haya una
persona de esa universidad esa persona no participa, de manera que es una evaluacion
externa, pero es una evaluacion hecha por las propias universidades, por los pares,
exactamente es lo que él proponia una evaluacion de pares y la Secretaria de
Educacion Publica aceptoé la propuesta, los rectores también, entonces en 1991 se
constituyeron los primeros cuatro comités, cada comité constituido por nueve
académicos y coordinado por lo que se llamaba, o se 1lama, un vocal ejecutivo y pasd
un afo, a mediados del 1991, mediados del 1992, realmente los comités no
avanzaban, entonces decidieron remplazar a la persona a la que le habian
encomendado esa tarea y me invitaron a mi a hacerme cargo de los comités, entonces
yo ingrese a mediados del 1992 a los comités y me tocé impulsarlos,
inmediatamente constituimos cuatro nuevos comités y luego constituimos un noveno
comité y desarrollamos una metodologia, instrumentos y comenzamos a trabajar
intensamente en toda la Republica (grifos meus).

1 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: UAMC-Cidade do México-México, em 16 de
junho de 2006. Manuel Pérez Rocha foi coordenador geral dos Ciees (1992-1998) e, no momento da entrevista,
era reitor da Universidad Auténoma de la Ciudad de México (UACM).
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Como ja mencionado no capitulo III, entende-se que a criacdo dos Ciees foi resultado
de um contramovimento a proposta da SEP de conduzir processos de avaliacdo externa. Os
objetivos da avaliagdo realizada pelos Ciees e pelo Paiub, segundo parte da comunidade
universitaria mexicana'” e brasileira'”’, refletem a avaliagdo formativa. Com base na literatura
sobre avaliagdo da educag@o superior e nas entrevistas, percebe-se que esse tipo de avaliagdo
tem sido defendido por grande parte das instituigdes de educagdo superior brasileiras e
mexicanas, sobretudo as publicas.

As tensdes entre Andifes e MEC, Anuies e SEP aprofundaram-se no momento em que
essas associagdes perceberam que estavam se enfraquecendo no processo decisorio. Grande
parte das instituicdes de educacdo superior passou a sentir-se ameagada, em parte, por
reconhecer que o Estado estava redefinindo o seu papel na economia e na sociedade. As
mencionadas associagdes passaram a preocupar-se mais ainda com o uso que os governantes
poderiam fazer com os resultados das avaliagdes.

No Brasil, o marco histérico desse momento, em termos de mudangas substantivas no
campo da avaliacdo da educagdo superior, ocorreu no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) e, no México, no governo do presidente Salinas de Gortari
(1988-1994). No México, individuos, cursos e institui¢des de educagdo superior sdo avaliados
por organismos avaliadores (governamentais € nao-governamentais) e, cada vez mais, a
alocagdo de recursos publicos passa a ser vinculada a avaliagdes de desempenho. No Brasil, o
projeto de associar avaliacdes de desempenho a alocacdo de recursos ndo teve eéxito.
Entretanto, a partir de 1995, a avaliagdo da educag@o superior tornou-se legalmente obrigatéria
para todo o sistema de educagdo superior. Apos as eleicdes dos mencionados presidentes, uma

caracteristica basica no processo de institucionaliza¢do da avaliacdo da educacdo superior foi a

%2 Quando foi perguntado a Manuel Pérez Rocha como a comunidade universitaria reagiu a criagio dos Ciees, 0

informante respondeu: “En general lo aceptaron, yo creo que fundamentalmente por el enfoque que se propuso.
Cuando se constituyen los comités se dijo que ellos tendrian tres funciones: una la de hacer evaluaciones
diagnosticas; otra la de acreditar, darle crédito a las instituciones y la tercera la de asesorar, darles asesoria a las
instituciones, a mi me parecio que la funcion mas importante era la primera y que incluso en cierto sentido podria
contraponerse con la acreditacion, entonces yo impulsé el que se centrara el trabajo en la evaluacion diagndstica
(...) una evaluacion muy constructiva, propositiva, una evaluacion que no tuviera consecuencias en términos de
premios y castigos para las universidades, sino que como un médico hace el diagnostico y recomienda acciones
para mejorar, pero sin ninguna consecuencia; a mi me parece que esto fue lo que permitié que las comunidades
académicas fueran muy abiertas para los comités, porque ni ibamos nosotros a castigarlos, a reportar los recursos
economicos, o financiamiento; mi planteamiento era, y correspondia con lo que se habia dicho al fundar los
comités, que tenia que estar totalmente desligado de cualquiera de esos puntos. Y asi trabajamos durante 6 afios y
la apertura de las universidades fue total, no tuvimos ninguna dificultad para entrar a las universidades”.

193 O Paiub, de acordo com grande parte da comunidade universitéaria brasileira, expressava a avaliagio formativa
e participativa/democratica. Segundo Dias Sobrinho, “o Paiub ¢ um programa que requer didlogo, negociagdo e
ampla participacdo. Nisso consiste sua marca essencialmente formativa”. (...). “Também vai ficando claro a
comunidade universitaria que o Paiub € um programa de avaliagdo que permite a universidade se repensar e
elaborar agdes corretivas e proativas para seu melhoramento” (1998, p, 140-141).
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énfase a avaliagdo externa e de resultados. A avaliacao externa e de resultados corporificou-se,
no México, na criagdo do Ceneval e, no Brasil, no Exame Nacional de Cursos (ENC).

No Brasil, embora o Conselho dos Reitores das Universidades Brasileiras (Crub) fosse
um importante ator no campo da educacdo superior, a Andifes, na primeira metade da década
de 1990, ocupou um papel de destaque no processo decisério de politicas destinadas a esse
setor. O fortalecimento da Andifes no processo decisorio deve-se ndo s6 a sua intensa atuagao
nos debates de educacdo superior, mas também porque sua proposta expressa no documento
Avaliagdo institucional foi aceita pelo governo do presidente Itamar Franco. No governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, a relacdo entre MEC e Andifes foi modificada. Em
entrevista, Helgio Trindade expde como ocorreu o processo de negociagao entre a Andifes e o
entdo Ministro da Educagdo, Paulo Renato de Souza (gestdo 1995-2002), durante o processo
decisorio do Exame Nacional de Cursos, e como representantes do governo percebiam o papel

do Paiub'™*:

A primeira coisa que nos fizemos foi procurar o Paulo Renato (...), ainda ndo era
cogitado pra ser Ministro da Educagdo. Nos entregamos esses trés projetos pra ele:
autonomia, alocacdo de recursos e sistema de avaliagdo e ele recebeu, foi muito
simpatico (...). Ai ele vira ministro, nds vamos la de novo, aqui estd o presidente da
Andifes, Dr. Antonio [Reitor Antdnio Diomario de Queiroz (UFSC)] (...) [Ai] o
Paulo Renato veio com outra logica, [ele disse:] “Nos estamos aqui € para governar.
Nao estamos aqui para dialogar”. Nos fizemos uma andlise e concluimos que a
relacdo com ele ia ser complicada (...) Ele bolou uma coisa muito maquiavélica, que
foi trazer para o seio do Crub a discussdo com as entidades, onde a Andifes ¢ parte e
deixa de ser a institui¢do central, porque nos sabemos que a maioria das instituicoes
universitarias no Brasil sdo privadas. Com isso, ele deslocou o eixo da discussdo
para um grupo organizado, federal, e diluiu a gente nesse meio. A prova disso ¢ a
seguinte: normalmente, quando havia elei¢des para o Crub, em um ano (...) [a
presidéncia] era de uma universidade publica e outro era de uma universidade
privada (...) e o Paulo Renato conseguiu o seguinte milagre: que foi ter trés reitores
de universidades publicas na direcdo do Crub (...). as universidades privadas abriram
mao de ter a presidéncia da Crub, porque tinha reitores de universidades publicas,
que tinham proximidade com o ministro e mais do que isso, que eram conservadores.
Entdo foi a estratégia perfeita, entdo dialogar com eles era muito mais dificil. A
Andifes tinha uma posi¢do mais a esquerda e coisa e tal (...). E a segunda coisa foi a
minha conversa com a Eunice Durhan, que era responsavel pela politicas da educagio
superior (...). Eu perguntei: “Eunice, o que o governo vai fazer do Paiub?” E essa
resposta dela ¢ uma resposta importante para essa explicagdo: “O Paiub vai continuar
sendo o processo de auto-avaliagdo interna das universidades. (...). Vocés podem
fazer isso como processos de auto-avaliacdo, como quiserem” (grifos meus).

O depoimento do informante revela a atuagdo de alguns atores, representantes do

194 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional, Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.
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MEC, na arena politica e explica, em parte, o enfraquecimento do papel da Andifes no
processo decisorio do Exame Nacional de Cursos. Nota-se que no processo de tomada de
decisdo de uma politica publica sdo utilizados diferentes recursos para o alcance dos objetivos
almejados. Vale destacar que os atores responsaveis pela tomada de decisdo expressam a
politica do governo, mas também as suas proprias concepgdes, preocupagdes € interesses.
Entretanto, no processo de tomada de decisao também podem ocorrer fatos ndo-previstos, que
podem levar a mudancas no processo. Ainda no contexto do processo decisorio sobre a criacao
do ENC, a Andifes retomou o relacionamento com o entdo Ministro da Educagdo, Paulo

Renato de Souza, em virtude de um fato nao-previsto. O informante Helgio Trindade relata o

ocorrido'®:

quando o Paulo Renato esta nessa situagdo de ser operado'®®. O Bresser apresenta [0
projeto de transformar as universidades em] organiza¢des sociais'’ (...). Ai o Paulo
Renato percebe que o pessoal que as universidades esta ja subordinado ao Ministério
da Administragdo ¢ Reforma do Estado (Mare), a questdo de salarios, carreira, estava
tudo 14, embora o MEC também discutisse essa questdo, estava tudo na mao do
Ministro do Mare. Ai o Paulo Renato entra em panico e através da Eunice Durhan,
quando ela se reunia com a Andifes, era frequentemente perguntada se a organizagao
social seria modelo da estrutura da universidade e ai ela dizia: “N&o serd o modelo,
nés temos proposta pra isso, ndés vamos comegcar discutindo a autonomia da
universidade e isso ndo tem nada que ver com o governo € nem com a Reforma do
Estado”. Bom, o resultado pratico é que a partir dessas declaragdes tdo explicitas da
Eunice Durham, a Andifes se aproximou do Paulo Renato e se aproximou dela como
operadora dessa politica (...). Ai eles pegam o tema da autonomia, a proposta da
autonomia feita pela Eunice Durhan era procurar atrair as universidades federais,
controlar o setor privado. Nos temos que liberar o setor ptblico dessas amarras que o
Estado tem sobre ele, que ndo permite que ele tenha autonomia. (...). Entdo, nos
fizemos uma proposta, junto com ela, e ai houve uma cooperacao intensa entre os
procuradores das universidades e os dirigentes da Andifes e 0o MEC.

Os relatos dos informantes, incluindo o de Helgio Trindade, evidenciam que la hechura

1982

de las politicas™” ndo ¢é somente um exercicio de a¢do racional que se orienta pela

maximiza¢cdo dos objetivos desejados, ela inclui também aspectos institucionais,

195 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional, Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.

1% Paulo Renato de Souza foi operado no dia 6 de junho de 1995, quando estava na iminéncia de sofrer um
infarto. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/arquivo_veja/capa_27091995.shtml> Acesso: 25 abr. 2007. Cabe
destacar que a Lei (No. 9.131) que regulamentou o ENC foi aprovada no dia 24 de novembro de 1995.

"7 Medida Proviséria no. 1.591, de 9 de outubro de 1997. O argumento de Bresser Pereira era que essa proposta
iria garantir autonomia financeira e administrativa aos servigos sociais do Estado, as universidades, escolas
técnicas, museus, hospitais e centros de pesquisa. Folha de S. Paulo. 22 maio 1995. Essa proposta ja constava no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Mare).

198 Refere-se a0 nome de uma obra organizada por Luis F. Aguilar Villanueva, dividida em quatro volumes. Os
autores discutem varios temas relacionados a forma como as politicas publicas sdo decididas, desenhadas e
implementadas.
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administrativos, éticos e politicos. A respeito da racionalidade das decisdes, reconhece-se que a
elei¢ao de um determinado curso de agdo nao pode ser compreendido como total autonomia do
decisor e nem como célculo racional a priori que limitaria a autonomia do decisor e o conteudo
da decisdo. Pelo contrario, considera-se que todo processo decisério ocorre com base em
realidades dadas e objetivas e com caracteristicas dinamicas proprias que orientam o calculo do
possivel (FORESTER, 1992).

O processo decisorio do Exame Nacional de Cursos ndo fugiu a essa condigdo. As
tensdes entre as principais entidades da comunidade universitaria e o governo se intensificaram
quando foi elaborada a MP n°. 938, de 16 de margo de 1995, que propunha a realizagdo de um
Exame Nacional de Cursos'” (BRASIL, 1995a). A partir de 17 de margo de 1995, dia em que
a MP/938 foi encaminhada ao Congresso Nacional para apreciag@o, os atores sociais tentaram
influenciar a tomada de decisdo, de acordo com as suas proprias demandas e interesses™".
Cabe destacar que a midia, nesse processo, constituiu-se em um importante recurso de poder e
expressao dos interesses dos principais atores da educacao superior.

Entidades, tais como Unido Nacional do Estudantes (UNE), Associagdo Nacional de
Docentes do Ensino Superior (Andes), Associacdo Nacional dos Dirigentes das Institui¢des
Federais de Ensino Superior (Andifes), Associacdo Nacional das Universidades particulares
(Anup) e o Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (Crub), manifestaram-se contra
a implementacdo do ENC. Os principais atores da comunidade universitaria e as suas
respectivas entidades de representacdo construiram um polo de resisténcia ao Exame,

manifestando-se em intimeras publicagdes sobre o tema".

0 Art. 3° da MP 938 (BRASIL, 1995a) apresentava a seguinte redagio: “O Ministério da Educagdo e do
Desporto fara realizar exames de avaliagdo dos conhecimentos adquiridos pelos alunos das ultimas séries dos
cursos de graduacdo das institui¢des de ensino superior” e § 2° acrescentava: “o resultado da avaliag@o constara do
historico escolar do aluno, ndo importando em qualquer restri¢do para a emissdo do diploma de conclusdo do
curso respectivo”.

20 Esse fato conseguiu atrair a atengdo dos principais jornais do pais. Em marco de 1995, més em que foi
divulgado a MP n°. 938, os jornais destinavam paginas inteiras ao tema ENC e a tdo rejeitada MP n°. 938. Para
ilustrar um pouco essa realidade, seguem-se algumas chamadas de jornais: Aluno com nota zero podera tirar
diploma (Folha de S. Paulo, 16 mar.1995); Médicos e engenheiros criticam avaliagdo (Correio Braziliense 16
mar. 1995); Prova pode estigmatizar os reprovados, diz reitor (Folha de S. Paulo, 16 mar. 1995); MP altera
estrutura do ensino (Jornal da Tarde, 16 mar. 1995); Forum de reitores condena “método ditatorial” (Jornal de
Brasilia, 17 mar. 1995); Reunido de reitores: defensores da avaliagdo pedem ajustes (Folha de S. Paulo, 20 mar.
1995); Reitores tentam negociar avaliagdo (20 mar. 1995); O polémico Exame final (Estado de S. Paulo, 21 mar.
1995); Comissao tenta barrar prova pos-faculdade (Folha de S. Paulo, 23 mar. 1995); Conselhos buscam apoio do
Congresso contra avaliacdo (Correio Braziliense, 23 mar. 1995); A MP das universidades apresentada pelo
governo FHC beneficiara o ensino superior? (Folha de S. Paulo, 25 mar. 1995); Estudante protesta contra MP 938
(Jornal do Brasil, 29 mar. 1995); Ministro define mudancgas no Congresso (Folha de S. Paulo, 5 abr. 1995).

2! Grande parte dos artigos sobre avaliagdo da educacio superior, em especial sobre o ENC foram publicados na
Revista Avaliacao, criada em 1996.
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No interior desse debate predominou, a concep¢ao de que o mecanismo de avaliagdao
que iria ser instituido era um instrumento impositivo do Estado. Por sua vez, governantes
assinalavam que o ENC tinha como objetivo principal exercer o controle da qualidade do
ensino ofertado, e que as instituigdes de educagdo superior precisavam prestar contas a
sociedade dos servicos que elas ofereciam. Martins Filho (2005), o entdo reitor da Unicamp e

presidente do Conselho dos Reitores das Universidades Brasileiras (Crub), argumenta:

A resisténcia a0 PROVAO nio decorre, entdo, de uma simples reagio corporativa,
mas de uma questdo de principios. (...) Mesmo considerando que as industrias
utilizam padrdes de normatizagdo que certificam a qualidade de seu produto final, é
caso de perguntar por que, nesse caso, ndo utilizar métodos que efetivamente
avaliem o produtor — as institui¢des, ndo os formandos —, como o proprio MEC faz
tdo adequadamente por meio da CAPES, no que concerne aos programas de pos-
graduacao (MARTINS FILHO, 1995, p. 3).

A Unido Nacional dos Estudantes tinha um argumento semelhante. Na opinido de
Fernando Gusmio (UNE CRITICA EXAME...15 de mar. 1995), entdo presidente dessa
entidade, o ENC era um equivoco do governo, pois esse mecanismo de avaliagdo representava
“um ataque as consequéncias, ndo as causas”. Gusmao dizia ainda que se “o estudante passa
em média cinco anos na faculdade, sendo submetido a avaliagdes ao longo desse periodo, se
ele ¢ aprovado nesses exames € nao passa nessa prova final, o problema nao ¢ dele, mas da
instituicdo”. Na opinido desse ator, o governo deveria promover a avaliagdo institucional nas
universidades. Em contrapartida, Eunice Durhan, entdo Secretaria de Politica Educacional do

MEQC, declara:

Um dos problemas centrais do ensino superior ¢ o da qualidade. A avaliagdo
institucional que esta sendo feita é importante e necessaria. (...). Existe também um
bom sistema de avaliagdo da pos-graduacdo a cargo da CAPES. Mas essas avalia¢des
ndo nos permitem saber se os cursos de graduagdo estdo sendo bem ministrados e se
os alunos estdo bem preparados. O exame nacional de final de curso ¢ a forma mais
eficaz de se fazer essa avaliacdo. Ele se destina a avaliar os cursos ¢ as institui¢des,
ndo os alunos. Os resultados permitirdo recredenciar boas instituigdes, exigir
melhorias das mediocres e fechar as que cometem estelionato educacional (A MP
DAS UNIVERSIDADES...25 de mar. 1995).

Paulo Renato de Souza, complementava o argumento de Durhan ao dizer que: “uma
unica prova pode nao avaliar um aluno, mas o resultado das provas de 50 alunos avalia uma
escola (MEC COMECA EM OUTUBRO...21 de mar. 1996). Em relacdo a critica de que o
ENC iria substituir o Paiub, o entdo Ministro da Educagdo dizia: “n6és vamos fazer uma

avaliacao global, mas nada impede as univeridades de ir além (MINISTRO DESCARTA
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PROPOSTA...21 de mar. 1995).

Os argumentos contra o ENC eram os mais diversos. Antonio Veronezi, entio
presidente da Anup, chegou a sustentar que “os estudantes sdo irreverentes por natureza e as
escolas vdo ficar nas maos deles” ((REITORES SAO CONTRA..28 de mar. 1995).
Argumento semelhante utiliza Antonio Carlos Ronca, entdo reitor da Pontificia Universidade
Catolica (PUC-SP): “isso vai dar margem a manipulagdes. Basta um reitor aumentar o preco da
refeicdo para sofrer um boicote” (REITORES SAO CONTRA...28 de mar. 1995).

A Andifes, pela voz de Antdnio Diomario Queiroz, o entdo presidente dessa entidade,
reclamava da falta de negociagdo do governo com a comunidade universitaria: “queremos uma
discussao ampla sobre avaliagao universitaria em vez de sermos tomados de surpresa por MPs”
(MINISTRO DESCARTA PROPOSTA..21 de mar. 1995). Queiroz (1995), em outro
momento, d4 a entender que o problema nao consistia em recusar que as instituicdes federais
de educagdo superior fossem avaliadas. A critica dizia respeito ao proprio modelo do Exame
Ncional de Cursos e a ndo introducdo de mecanismos de avaliagdo da educacao superior no

ensino de graduagdo:

As IFES ndo s6 aceitam, mas tomaram a iniciativa de propor um processo sério de
avaliag@o institucional para enfrentamento de suas deficiéncias e refor¢o de seus
pontos fortes. Buscam sistematicamente a melhoria da qualidade da gestio
universitaria. Para melhorar sua qualidade, cada institui¢ao precisa, no entanto, ser
analisada em sua identidade a partir de sua historia, de sua visdo de futuro, das
potencialidades e dos problemas da regido em que esta inserida e ndo subordinar-se a
padrdes e parametros eleitos como universais (QUEIROZ, 1995, p. 3).

Mais de dez anos depois da criacdo do Exame Nacional de Cursos, Tancredo Maia
Filho®?, que participou do processo de sua implementagdo, considera positiva o papel da midia
no processo de institucionalizagdo desse instrumento de avaliagdo e argumenta que o ENC se

tornou um instrumento de avalia¢do legitimo:

Eu acho que a UNE e a Andifes e os opositores do Provado perderam o discurso. Eu
provocava os meninos da UNE dizendo isso: O discurso que os meninos da UNE
fizeram no ultimo provao [em 2003] era exatamente igual ao discurso do primeiro
provao, as palavras de ordem eram as mesmas, os chavdes eram 0s mesmos, as
chamadas eram as mesmas. Eu tive cuidado de guardar o texto contra o provao em
1996 e contra o provao de 2002, entdo ndo tem nenhuma recolacdo de oito anos de
provdo. Baixaram os indices de boicotes. Os indices de boicotes passaram a ser
localizados, passa a ser na Engenharia Eletrica fortemente, na Comunicagdo mais
fortemente e nas Engenharias e baixava e chegava no Direito com menos de 1% de

292 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 27 de marco de
2006.
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boicotes, na Administragdo com menos de 1% de boicote, em algumas areas com 1%,
2%. ¢ isso ¢ insignificante do ponto de vista estatistico. Eu acho que a legitimidade, a
sociedade passou a utilizar o provao como referéncia para escolher os seus cursos. A
midia teve um trabalho importante ndo porque quis dar espago para o provao, ela deu
espaco porque aquilo era importante. A midia foi importante na divulgacdo dos
resultados, no acompanhamento dos resultados, mas isso teve um trabalho interno, de
comunicagao que a nossa equipe fez, que a equipe técnica do provao fez, que foi: No
lancamento da portaria designando os cursos para o ano seguinte, o primeiro passo do
cronograma era: o ministro definia os cursos que vao ser avaliados de novo. Disso até
o resultado do exame, no6s tinhamos um plano de comunicagdo, um plano estruturado
com pessoas pensando nisso. Olha, vai sair a comissdo, a comissdo precisa ser
noticiada, o coordenador precisa saber que comissdo ¢ essa que vai fazer o provao.
Os alunos precis@o saber por meio do informativo saber o que vai ser o provao.

A publicizacdo dos resultados do desempenho dos cursos de graduacdo tornou-se uma
das principais caracteristicas desse instrumento de avaliagdo, e ¢ justificada com o argumento
de que uma institui¢do educativa deve prestar contas a sociedade do cumprimento das suas
responsabilidades e, do mesmo modo, que essa acdo remete a democratizacao das informacdes.
Esses elementos expressam alguns principios do modelo de gestdo publica orientada para
resultados®”. Apesar dos conflitos e resisténcias ao ENC, ele foi institucionalizado como
instrumento de avaliagdo dos cursos de graduagdo. Na passagem do governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso para o governo do presidente Lula da Silva, ocorreram alteragdes
no modelo de avaliagdo da educacdo superior, mas a idéia de um exame nacional ja tinha sido
assegurada em Lei. Assim, a esséncia do ENC continuou com a criagdo do Enade. Em
entrevista, Orlando Pilati — seguindo a mesma linha de raciocinio de Maia Filho — fala sobre os

efeitos do Exame Nacional de Cursos nas instituigdes de educacao superior:

trouxe subsidios para a propria instituicdo, leva elementos para que ela possa refletir
e repensar a sua forma de agir, a sua proposta e os seus projetos. E para surpresa
nossa, muitas instituigdes publicas, inclusive, ao fazer essa reflexdo, conseguiram
muitas vezes remanejar recursos que elas ja dispunham em objetivo maior que era
realmente produzir ensino e pesquisa. Algumas vezes até instituicdes publicas
utilizaram assim, como tiveram bons resultados para pleitear que o Estado resolvesse
alguns determinados problemas de limitagdo de recursos, mas nunca com esse
objetivo. Entdo havia esse discurso havia esse receio que niao era novo €, por isso
mesmo, ndao se queria a divulgagdo do resultado, ndo se queria a publicacdo do
resultado (...). Aquelas instituigdes pubicas que diziam que o instrumento era pra
penalizar as instituicdes publicas, porque era um instrumento neoliberal e era pra

% Desde a década de 1990, parte das idéias preconizadas pelo defensores de uma nova gestio piblica ja estavam
presentes nas obras de alguns académicos brasileiros. Alguns deles, em diferentes momentos, desempenharam
cargos importantes no governo, tais como Eunice Durhan (1990, 1998b), Simon Schwartzman (1996), Bresser
Pereira (1992; 1996).
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privatizar as institui¢des por meio da avaliacdo,e os resultados do Exame mostraram
que as institui¢cdes publicas, sempre estavam no grupo de estudantes com melhores
desempenho.

Vale ressaltar que o México antecipou-se ao Brasil no estabelecimento de avaliacdo de
resultados. O fundador do Ceneval — Antonio Gago Huguet — organismo avaliador, que realiza

exames do desempenho de alunos ingressos e egressos dos cursos de graduacdo relata®®:

cuando estaba en el Ceneval me invitaron, la asociacion de universidades
brasileiias’”’, a presentar el examen de egreso de licenciatura, eso fue antes de que se
estableciera el Provao, después creo que tuvieron las mismas experiencias con el
Proviao igual con una reaccion fuerte por parte de las universidades, pero después,
seguin cosas que lei, avanzo rapidamente (grifos meus).

Apesar da reacdo de parte da comunidade universitdria, a criagdo do Ceneval,
diferentemente do posicionamento da Andifes em relacdo ao ENC, foi apoiada pela Anuies,

. . 206
conforme expde o informante Jos¢ Mendel™:

se crea el Ceneval por un mandato de la Asociacion Nacional de Universidades,
oficialmente la creacion es a partir del 1° de mayo de 1994 (...) el registro ya ante las
instancias oficiales, pero de hecho el Ceneval ya venia trabajando desde antes, en
realidad el Ceneval se podria decir que empieza a trabajar el 19 de febrero, aunque no
tenia personalidad juridica, estabamos en una casa prestada, una casa que nos
prestaba la Anuies.

Nao ¢ facil identificar a natureza da relacao da Secretaria de Educacion Publica com a
Anuies. Ha certa alternancia no poder de pessoas que, em um determinado momento, ocupam
cargos importantes na SEP e, em outro momento, fazem parte da administracdo da Anuies. O
informante Antonio Gago Huguet, por exemplo, no periodo 1977-1986, foi secretario
académico da Anuies e, no periodo seguinte (1992-1993), passou a ocupar o cargo de
subsecretario de educagdo superior e pesquisa cientifica da SEP. Em 1994, ele assumiu a
direcdo do Ceneval (que administrou de 1994-2002). Outro exemplo ¢ o de Julio Rubio Oca,

que foi secretario geral da Anuies e subsecretario de Educacao Superior da SEP no governo do

% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP-Cidade do México-México, em 9 de
abril de 2006.

2% No momento da entrevista nio foi possivel perguntar ao informante se ele estava se referindo a Andifes ou ao
Crub. Acredita-se que seja a Andifes, uma vez que essa associagdo promoveu, em 5 de setembro de 1995, um
Seminario Internacional para discutir o récem-publicado documento da Unesco denominado Mudanga e
Desenvolvimento da Educagdo Superior. O entdo reitor da Unam, José Sarukhan esteve presente nesse evento.

29 Entrevista concedida Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CENEVAL-Cidade do México-México, em 19
de maio de 2006.

159



presidente Vicente Fox. Pode ser uma coincidéncia ou pode significar um arranjo para
diminuir os conflitos entre ambos os atores, o que facilitaria a continuidade das politicas de
educagdo superior. De acordo com Javier Mendoza, “la Anuies se ha desempefiado como um
organismo intermedio entre el gobierno y las universidades. Su papel de intermediacion ha sido

de utilidad para ambos™”’. A respeito da criagio do Ceneval, Antonio Gago Huguet explica

quais foram os fatores que justificaram essa medida:**®

yo lo fundé me toco estar los primeros ocho afios. En este intento de crear un sistema
de evaluacion habia que resolver muchos problemas; diferenciar la evaluacion de la
formacion profesional, de la evaluacion de la investigacion o de la administracion,
entonces la principal funcién de las instituciones educativas es formar cuadros
profesionales, nosotros vemos el gasto de las instituciones, el personal que trabaja
en ellas, la gran mayoria trabaja en funciones de formacion de recursos profesionales,
de recursos humanos, médicos, abogados, economistas, ingenieros, etc. Entonces hay
instituciones que incluso no investigan son estrictamente docentes, entonces la
estrategia fue enfocar los instrumentos de evaluacion inicialmente a la
formacion de recursos, dicho en términos muy coloquiales es contestar una
pregunta ;en qué medida los alumnos que terminan un programa académico
aprenden lo que deben de aprender?;En qué medida tienen los conocimientos
que promete el plan de estudios? ;En qué medida la institucion efectivamente
desarrolla las habilidades las destrezas, etc. para cada profesional? Entonces con
esa idea se crea Ceneval. (grifos meus).

Segundo o informante, a avaliacdo dos cursos de graduacdo, realizada para aferir o
desempenho académico dos alunos ¢ justificada, dentre outras, pelo reconhecimento da
diversificacdo da educacdo superior e necessidade de assegurar a qualidade do ensino. Esses
argumentos sdo semelhantes aos utilizados pelos defensores do Exame Nacional de Cursos.
Vale destacar que diferentemente do ENC, que era obrigatério, no México, a avaliagdo ¢
voluntaria. A participagdo nos exames realizados pelo Ceneval ainda ¢ pequena e, em termos
de participagdo, destaca-se a avaliacdo do desempenho dos que ingressaram nas IES em
relagdo aos egressos™" .

No México, a partir da década de 1990, as acdes desenvolvidas no campo da educagdo

superior representam uma transicdo da forma de planejamento desse nivel de ensino. A

avaliacdo torna-se um importante instrumento de planejamento estratégico da educagao

7 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México-México,
em 9 de maio de 2006.

% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP-Cidade do México-México, em 09 de
maio de 2006.

% Dados dos Ceneval informam que 63% dos alunos que ingressaram nos cursos de graduacio de universidades e
institutos tecnoldgicos durante o ano de 2003, realizaram exame do Ceneval e, no mesmo periodo, apenas 19%
dos egressos dessas instituicdes participaram do Exame General para el Egreso de la Licenciatura desse
organismo avaliador (CENEVAL, 2006, p. 148).
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superior e constitui a diretriz da politica de modernizagao proposta por Salinas de Gortari, com
base no argumento: “para mejorar es necesario medir, juzgar y comparar, y s6lo mediante la
evaluacion sabremos coémo somos y qué nos falta para ser como queremos ser y como debemos

ser” (GAGO, 1992, p. 172). Javier Mendoza relata como que ocorreu o processo decisorio das

politicas de avalia¢io da educacdo superior no governo do presidente Salinas de Gortari*'’:

en la década de los ochenta hubo todo un sistema de planeacion, pero irregularmente,
algunas universidades le entraron a la planeacion, a la evaluacion cinicamente, otras
no, pero a fines de los ochenta en el seno de la Conpes se elabora el programa o sea
la parte correspondiente para educacion superior, ¢l programa para la
Modernizacion Educativa del gobierno de Salinas de Gortari, es acordado en el
seno de la Conpes, entonces ahi se establecen diferentes comisiones de trabajo y la
central es una comision nacional de evaluacion sus siglas eran Conaeva, asi se le
conocio, se establecio la Conaeva en donde habia en esa comision representantes de
Anuies, representantes de la Secretaria de Educacion Publica y ahi disefiamos, yo ahi
participe, disefiamos pues el marco de referencia una conceptualizacion en torno a la
evaluacion, por qué de la evaluacion, como deberia darse la evaluacion en un sistema
heterogéneo de educacién superior, qué componentes deberia de tener la
evaluacion y se acordd ahi tener tres, impulsar tres procesos de evaluacion: la
autoevaluacion institucional, a cargo de cada una de las universidades o sea decir
bueno hay que dar asesoria, hay que impulsar equipos técnicos, que se formen
equipos técnicos en las areas de planeacion sobre todo, para que puedan realizar, con
solidez técnica un trabajo de autoevaluacion institucional; una evaluacion
interinstitucional, compuesta por pares académicos entonces ya ahi se generaron los
comités interinstitucionales para la evaluacion de la educacion superior, los Ciees, y
una evaluacion externa que podria ser o podria estar a cargo digamos de la SEP
o de la Anuies (grifos meus).

A fala de Javier Mendoza explicita um aparente consenso entre SEP e Anuies em
relacdo ao estabelecimento da avaliagdo da educacdo superior. Esse dado pode ser

compreendido com base em outro depoimento do informante:

(...) desde un primer momento hubo una tension porque las universidades solicitaron
en 1990 al gobierno que bueno, para qué se iba a evaluar, o sea se va al evaluar para
detectar los problemas y para mejorar, o sea la evaluacion no puede tener un
caracter punitivo sino tiene que ser un medio un instrumento para lograr
proyectos de superacion académica y de mejoramiento institucional, en ese
sentido las universidades le plantearon al gobierno, pues hay que construir un fondo
financiero que canalice recursos para apoyar a las universidades en aquello que sea
necesario como resultado de la evaluacion (grifos meus).

Identifica-se uma conciliacdo de interesses entre representantes da Anuies e da SEP.

1% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México-México,
em 9 de maio de 2006.

161



Legitimou-se o vinculo entre avaliagdo e distribuicdo de recursos publicos adicionais as
institui¢des publicas de educagdo superior. Em relagdo a avaliagdo externa, apesar da idéia de
sua criacdo ter sido resultado de um acordo entre Anuies e SEP, parte da comunidade
universitaria reagiu quando o Ceneval foi criado. Quando foi perguntado a Antonio Gago

Huguet se houve reagdes em relagdo a avaliagdo externa e, consequentemente, a0 organismo

encarregado de efetua-la (o Ceneval), ele respondeu o seguinte”'':

las hubo, las hay y cada vez que se habla de evaluacion de controles el asunto se
politiza de inmediato, entra en juego la interpretacién politica y en eso se nos ha
ido mucho es decir esto hace que las autoridades seamos, porque formo parte de la
autoridad educativa, a veces excesivamente cautelosos, yo creo que habria que
sensibilizar mejor a los propios estudiantes y sobre todo al personal académico
para que a través de ellos, en didlogo con los alumnos, vean lo importante que es
tener un sistema riguroso, yo no digo autoritario o absurdo pero si asegurar minimos
de contenido, minimos de calidad en el profesorado y minimos de calidad en la
infraestructura (grifos meus).

A fala do informante permite inferir que alguns atores gostariam que avaliacdo fosse
vista mais como atividade técnica. Diferentemente de Antonio Gago, Pérez Rocha (ex-

coordenador geral dos Ciees) tem o seguinte posionamento sobre o Ceneval™ “:

yo soy muy critico del Ceneval, a mi me parece que incurre en muchos errores muy
graves, uno de ellos es precisamente el relacionar las evaluaciones con
consecuencias que tiene para los estudiantes; otro problema muy serio es por
ejemplo el que tiene en relacion con el examen, lo que se conoce lo que se llama el
examen general de ingreso al bachillerato en el D.F. y que me parece también muy
pernicioso porque su proposito principal ha sido restringir el ingreso a las
universidades y mandar a los estudiantes a los cursos técnicos, ese es su principal
proposito, a mi me parece que es un propdsito perverso, yo creo que es incorrecto
totalmente, de alguna manera estan obligando a los estudiantes a irse a instituciones
que ellos no quieren ir. Otro problema con el Ceneval es que utiliza de manera casi
exclusiva pruebas de opcién multiple y a mi me parece que las pruebas de opcion
multiple tienen problemas de fondo muy graves, particularmente, por ejemplo el
hecho de que asumen que para cualquier pregunta solamente hay una respuesta
correcta, cuando muchas veces para una misma pregunta puede haber varias
respuestas correctas; también tiene el problema de que cuantifican el conocimiento y
yo estoy convencido de que el conocimiento no se puede cuantificar a menos que lo
reduzcamos a informacion, la informacion se puede cuantificar, pero el conocimiento
entendido en su sentido mas complejo y amplio no se puede cuantificar, el
conocimiento es una experiencia humana compleja, en la cual interviene el
entendimiento, la voluntad, entonces es absurdo pensar que se cuantifica el
conocimiento como tal.

! Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: SEP-Cidade do México-México, em 9 de
abril de 2006.

212 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: UACM-Cidade do México, México, em 14
de junho de 2006.

162



De um lado, caso se comparem as criticas ao Ceneval com algumas falas dos criticos do
Exame Nacional de Cursos, identificam-se algumas semelhangas. Por exemplo, em ambos os
paises, as resisténcias referem-se ao enfoque nos resultados, com o argumento de que esse tipo
de avaliagdo ndo desempenha uma funcdo formativa e, em consequéncia, ndo contribui para
melhorar o objeto avaliado. De outro lado, percebe-se que os objetivos politicos desses
instrumentos de avaliagdo da educagdo superior sdo um pouco diferenciados. Em parte, o ENC
foi criado como uma politica associada ao incentivo do Estado a expansdao da educacao
superior privada*”® ¢ como instrumento para gerar informagdes a serem utilizadas, dentre
outros propositos, para regular o sistema de educacdo superior. O Ceneval, em parte, foi criado
para regular o acesso as instituicdes de educacdo superior, sobretudo as publicas. Explica-se a
adogdo dessa politica, durante os anos 1980, porque se associou, de certo modo, a baixa
qualidade do ensino publico a forma de acesso as institui¢cdes de educagdo superior.

Como mostra a tese, no México, a avaliagdo ¢ fortemente dirigida as IES publicas. As
instituicdes de educagdo superior privadas sdo avaliadas e credenciadas pela Fimpes e também
podem submeter-se a apreciacdo de outros organismos avaliadores. Entretanto, ndo se observa
uma politica de Estado destinada a avaliagdo e a regulagdo do setor privado, conforme assinala

. . 214
Diaz Barriga™ :

Fijate que no tocan todavia las privadas, la universidad privada en México en esté
momento como estaba la institucion publica hace diez afos, diciendo no a la
evaluacion externa; no toca a las universidades privadas, las universidades
privadas tienen un mecanismo de acreditacion entre ellas, pero se ha vuelto tan malo
que una universidad de gran prestigio como es la Iberoamericana, la de los jesuitas,
se salié de la Fimpes se retir6 porque dijo: no pueden estar incorporando como estan
incorporando a las universidades privadas a este proyecto de acreditacion; estan
empezando a aceptar el SNI, algunas lo aceptan, otras estin empezando a aceptar la
acreditacion externa de programas, pero hasta ahi (grifos meus)

O relato de Diaz Barriga permite perceber que ha, pelo menos, dois tipos de instituigdes
de educacdo superior privadas: as institui¢des de educagao superior pequenas, com menos de
quinhentos alunos e de baixa qualidade de ensino e aquelas de grande porte, de cunho

empresarial, e muitas delas ja reconhecidas por sua qualidade no campo da educagdo superior.

213 Esse ¢ um dos objetivos implicitos do ENC, que pode ser identificado nas falas dos entrevistados e na literatura
sobre o tema. Essa questao foi discutida no capitulo III da tese.

214 Entrevista condedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México, México,
em 3 de maio de 2006.
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Os resultados da avaliagdo interessam as IES que oferecem um ensino de boa qualidade, uma
vez que eles sdo utilizados como uma forma de as instituigdes se auto-promoverem no mercado

da educagdo superior. Javier Mendoza complementa a fala de Diaz Barriga, ressaltando que a

cultura de avaliagdo ja faz parte de muitas institui¢des de educagio superior privadas®'’:

el sector de universidades privadas, esta al margen, estuvo al margen resistiéndose, o
sea cuando se les planteaba la evaluacion y las que tomaban la autoevaluacion dices
esta bien; las universidades consolidadas pues ya tienen mucha cancha en esto sobre
la planeacion estratégica, al evaluacion la certificacion de procesos o sea con esta
vision muy de organizacion empresarial, pues ya lo tienen muy resuelto digamos el
Tecnoldgico de Monterrey las universidades empresariales en Nuevo Leoén, no habia
ningn problema (...) ahorita cuando te decia, en la agenda esta la regulacion de las
universidades particulares, ya no podemos seguir como estamos; o sea se requiere
que el gobierno federal, gobiernos estatales y las propias universidades que incorpora
logren establecer acuerdos minimos y criterios para que puedan funcionar esas
universidades en minimas condiciones de calidad y ahorita ya hay iniciativas, digo ya
el senado ya aprobo, ya aprobo la reforma a la ley para la coordinaciéon de educacion
superior, donde establece como obligatorio, para los particulares someterse a la
evaluacion de los Ciees y de Copaes.

As instituicdes de educagdo superior publicas aderiram ao processo de avaliacdo, em

parte, porque ¢ uma forma de receberem recursos adicionais. Diaz Barriga ilustra essa

. 21
realidade com alguns exemplos®':

del 2000 para aca pasa una cosa: la evaluacion se convierte en algo legitimo o en algo
aceptable, o sea para muchos rectores es legitimo, para mucha gente es una especie
de mal menor, se reconoce que ha habido una realidad evaluacién-financiamiento, yo
cuando voy a una universidad estatal y la veo por ejemplo acabo de ir a la de Tabasco
que es una universidad mas bien pobre, a la Juarez Auténoma de Tabasco, yo cerraba
los ojos y decia aqui estuve yo en 1994, estoy ahorita hay mas edificios, hay mas
infraestructura de coémputo, hay mas infraestructura de aires acondicionados, las
paredes estan pintadas; o sea evidentemente las universidades entraron en la regla de
evaluacion y a cambio recibieron un beneficio financiero que les ha permitido y veo
por ejemplo el estacionamiento, en 1994, uno se subia a carros de profesores, coches
viejitos y en general muy maltratados, hoy los profesores cuando te invitan a llevarte
al hotel tienen un vehiculo modesto no te voy a decir que tienen el carro del duefio de
la Ford, pero tienen un vehiculo nuevo clase-mediero, o sea es obvio que estos
programas también han mejorado el ingreso de la planta académica (...)*". La
evaluacion ya se acomodo ya opera, la gente dice: en la investigacion sale mucho si
nos quitan los programas de evaluacion nos van a quitar el dinero que nos dan y
entonces lo que la gente no esta viendo tanto es si el programa no o el programa si, si

213 Entrevista condedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México, México,
em 9 de maio 2006).

28 Entrevista condedida a Moénica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU/UNAM-Cidade do México, México,
em 3 de maio de 2006.

21" Em relagdo a melhoria de qualificar o corpo docente (maior titulagdo, aumento do niimero de publicagdes etc),
grande parte dos informantes mexicanos ressaltaram que nio se pode afirmar que tenha havido uma melhoria na
qualidade do ensino.
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el programa técnicamente, académicamente, lo que esta viendo es que si yo hago lo
que me estas pidiendo me vas a dar dinero.

No México, os governantes apds o fim do mandato de Salinas de Gortari ndo
implementaram mudangas substanciais no modelo de avaliacio da educagdo superior’*®. Os
organismos avaliadores (governamentas e ndo-governamentais) criados no governo Salinas de
Gortari  continuaram desempenhando suas fungdes. Ao longo do processo de
institucionalizacdo da avaliagdo da educacdo superior mexicana, constituiram-se diferentes
organismos avaliadores (cada um com os seus proprios instrumentos e objetivos de avaliagdo),
programas de avaliagdo vinculados ao desempenho académico dos docentes e das IES e outros
mecanismos de acredita¢do, exclusivos para o setor privado — por exemplo, o Registro de
Validez Oficial de Estudios (Revoe). Assim, cabe fazer a seguinte pergunta: existe um sistema
de avaliacdo da educagdo superior nesse pais? Segue-se respostas de entrevistados acerca dessa

questdo:

Se habla que hay un sistema de evaluacion, pero la realidad es que no hay un sistema
de evaluacion, tenemos instrumentos, mecanismos, pero desarticulados (...) tenemos
a los Ciees, tenemos al Copaes, tenemos al Ceneval (...) pero tampoco hay una
relacion muy estrecha entre los diferentes organismos; se requiere establecer un
sistema de planeacion y evaluacion y que tenga plena credibilidad , porque para
algunos sectores de las universidades hay poca credibilidad ya en lo que es hacer
evaluacion, o sea ha habido tanta evaluacion, ahorita porque es evaluacién de
programas docentes, ;qué pasa con un profesor de tiempo completo tipico de una
universidad publica? Esta sometido a la evaluacion de sus proyectos que presentd en
el marco de los PIFI, de los programas integrales, para recibir dinero (...) luego tiene
que hacer la evaluacion y los informes; hay un programa de carrera docente, en las
universidades estatales mexicanas publicas, que es un programa de estimulos igual en
la UNAM, pero se llama de otra forma es el Pride (...) entonces ahorita tenemos el
SIN (...) entonces son evaluados por el SNI, tienen que presentar informes de carrera
docente a los PIFI y en el Promep, (...) donde también tienen que presentar proyectos
si es que quieren recibir algin tipo de apoyo, una beca para cursar estudios de
doctorado (...) tenemos una cultura de evaluacion que no existia hace quince afios, es
cierto, pero en algunos espacios estamos sobreviviendo (...) hay personas que dicen:
bueno y a que hora investigo cuando me la paso informando, entonces ahi hay un
problema (JAVIER MENDOZA ROJAS).

Javier Mendoza mostra que os organismos avaliadores e o0s seus respectivos
instrumentos de avaliagdo atuam de forma desarticulada. Pode-se indagar se os mecanismos de
avaliacdo, nesse pais, foram sendo criados sem que os tomadores de decisdo cogitassem a
constru¢do de um modelo de avaliagdo da educacdo superior ¢ na real utililidade das

informacodes produzidas. Antonio Gago também afirma que ndo ha um sistema de avaliacao da

218 Referente aos dois presidentes (Ernesto Zedillo e Vicente Fox) que sucederam a Salinas de Gortari (1988-1994).
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educagao superior e ressalta a falta de um marco legal que estataleca a articulacdo dos
diferentes instrumentos de avaliagdo:

No, que actué de manera sistematica coordinada complementaria y todo no. Yo creo
que esta en proceso, yo diria que estamos a la mitad del camino o en alguna fase de
concertacion, creo en primer lugar que hace falta un apoyo juridico, un apoyo
legislativo que establezca circunstancias, obligaciones, responsabilidades en torno a
quién evalua, en torno a quién debe ser evaluado, cuando etc., que haya un sustento
juridico especial, por mandato del congreso en asunto de la evaluacion, eso no se ha
logrado; a partir de ahi pues todo lo demas funciona seglin voluntades, deseos etc., yo
creo que la Unica forma de construir realmente el sistema seria apuntaldndolo
juridicamente, de tal manera que tanto instituciones educativas como autoridades
responsables en el gobierno federal, en los estados y los organismos técnicos tuvieran
perfectamente establecida su funcién, su papel, sus obligaciones, sus
responsabilidades. El senado acaba de aprobar una propuesta de sistema que esta en
este momento congelado discutiéndose en la camara de diputados, ya acabd esta
legislatura, entonces habra que esperar algunos meses si es que esto prospera.

Alejandro Canales Sanches, do mesmo modo, diz que ndo existe um sistema de

avaliacao da educacdo superior e ilustra a sua resposta com exemplos de conflitos entre o

Ceneval, a SEP ¢ o Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (Inee)*":

Ese es uno de los problemas y ese es uno de los propositos que tiene el gobierno
federal de crear un sistema nacional de evaluacion, no, todavia no tienen como los
diferentes temas que podrian articular estos diferentes organismos de evaluacion, un
caso por ejemplo: el Ceneval (...), tiene como propoésito central la evaluacion de la
educacion media superior, aunque también tiene capacidad para evaluar la educacion
superior, entonces el Instituto Nacional de Evaluacién™ (...) también tiene
capacidad para evaluar la educacion media y nunca se pusieron de acuerdo quién,
aunque siguid el Ceneval evaluando la educacion media, qued6é de manera implicita
quién se haria responsable de evaluar la educacion media superior, obviamente el
Inee quedo con la educacion basica y el Ceneval con la educacion media, pero esto
dio lugar después a un conflicto recientemente entre el Ceneval y el Inee, como el
Ceneval siguid sus propios lineamientos y no estaba en linea o de acuerdo con el Inee
hubo dificultades para que el director del Ceneval®' se reeligiera para un segundo
periodo (...) otro conflicto, previo a este del Ceneval y del Inee, fue entre la propia

*!% Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: CESU-UNAM-Cidade do México-México,
em 6 de junho de 2006.

29O Inee foi instituido por meio do Decreto Presidencial de 8 de agosto de 2002 e tem como objetivo “ofrecer a
las autoridades educativas y al sector privado herramientas idoneas para la evaluacion de los sistemas educativos,
en lo que se refiere a educacion basica (preescolar, primaria y secundaria) y media superior”. Parece que para
evitar mais conflitos entre o Ceneval e o Inee foi colocado de forma bem explicita a seguinte questdo: “El Inee
evalua a las Universidades? No, lo hacen otras instituciones como el Ceneval. Al Inee le corresponde evaluar la
educacion de tipo basico en sus niveles de preescolar, primaria y secundaria, y la de tipo medio superior de
bachillerato o profesional, tanto en la modalidad escolar en escuelas publicas y privadas, urbanas y rurales, como
en las modalidades no escolarizada y mixta, incluyendo la educacion para adultos, educacion especial, indigena y
comunitaria”. Disponivel em:
<http://www.inee.edu.mx/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=123&Itemid=518> Acesso
em: 18 de dezembro de 2006.

221 Refere-se a saida de Salvador Malo da dire¢do do Ceneval.
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SEP, entre la direccion general de evaluacion del ministerio de educacion y el
Instituto Nacional de Evaluacion, porque no estaba claro qué haria quién. Entonces
ese fue otro conflicto, entonces estos son como casos ilustrativos o ejemplos de que
no hay (...) una articulaciéon o un sistema cuyos componentes trabajen de manera
armoniosa en la evaluacioén, no, mas bien hay diferentes organismos cuyos ambitos
de competencia no estan claramente delimitados y crean conflictos entre si y
tensiones.

Finalmente, Fernando Chacon expde o seu ponto de vista sobre o assunto e destaca que
deveria haver maior interacdo entre a Fimpes e os Ciees, que possibitasse regular melhor as
instituicdes de educacdo superior privadas, sem que elas fossem submetidas a diferentes

procedimentos de avaliacio™:

Como sistema nacional no, estan sectoriados (...). Fimpes trabajando por una parte,
Anuies esta trabajando por otra parte, los Ciees estan en otro lugar, no dudo que al
rato salga otra gente acreditadora por ahi; bueno esto obviamente tiene que, de alguna
manera, generar algin tipo de conferencia, como sucede en otros paises, donde se
aglutine todos los organismos que se dedican a la acreditacion, que de alguna manera
se haga institucional realmente, pero que haya comunicacioén entre todos los pares y
todas las instituciones, ahorita hay un intento por que en esto de los Ciees entre de
una manera mas fuerte Fimpes, para que trabajemos de manera conjunta y se quiere
llegar aun punto de decir: bueno si ustedes Ciees estan pidiendo todos estos
indicadores nosotros Fimpes ya los revisamos, porque le pides a la institucion que te
haga todo 2 0 3 0 4 0 5 veces, porque si vas a acreditar administracion de empresas te
piden por lo general, es lo mismo, y luego si vas a acreditar ingenieria te vuelven a
pedir lo mismo y si vas a acreditar la institucion, piden cosas muy semejantes.
Entonces bueno si queremos de verdad que esto sea una institucion como tal que
ayude a regular, que ayude a generar los tiempos, los contenidos, etc. tiene que haber
acuerdos y yo creo que estamos en esta etapa de formar nuestro sistema nacional de
acreditacion, porque no existe.

No Brasil, o modelo de avaliacdo da educagao superior, implementado durante a gestao
do presidente Fernando Henrique Cardoso, sofreu alteracdes com a mudanga de governo. Logo
no inicio do mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, foi formada uma comissdo para

. ~ ~ . 223 ~
elaborar novas propostas de avaliacdo da educagdo superior’™. No campo da educacdo

222 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Universidad Simén Bolivar-Cidade do
México-México, em 8 de junho de 2006.

22 Em 28 de abril de 2003 foi instituida a Comissdo Especial de Avaliagio (CEA) para elaborar uma nova
proposta de AES. A CEA foi presidida por José Dias Sobrinho (UNICAMP) e composta pelos seguintes
membros: Dilvo Ilvo Ristoff (UFSC), Edson Nunes (UCAM), Hélgio Trindade (UFRGS), Isaac Roitman
(CAPES), Isaura Belloni (UnB), José Ederaldo Queiroz Telles (UFPR), José¢ Geraldo de Sousa Junior (SESu),
José Marcelino de Rezende Pinto (INEP), Julio César Godoy Bertolin (UPF), Maria Amélia Sabbag Zainko
(UFPR), Maria Beatriz Moreira Luce (UFRGS), Maria Isabel da Cunha (UNISINOS), Maria José¢ Jackson Costa
UFPA), Mario Portugal Pederneiras (SESu), Nelson Cardoso Amaral (UFG), Raimundo Luiz Silva Araujo
(INEP), Ricardo Martins (UnB), Silke Weber (UFPE), Stela Maria Meneghel (FURB) e pelos estudantes Giliate
Coelho Neto, Fabiana de Souza Costa e Rodrigo da Silva Pereira, representando a Unido Nacional de Estudantes
(UNE). Daniel Ximenes foi o coordenador executivo, assessorado por Adalberto Carvalho, ambos da Sesu e
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superior, havia divergéncias entre atores do proprio MEC (assessores, gestores publicos). Com
base nos relatos dos informantees e na literatura sobre o tema, foi possivel identificar dois
principais grupos no campo da avaliagdo da educacdo superior brasileira: um composto pelos
principais atores que participaram da construgdo do Paiub e, outro, pelos que fizeram parte do
processo de institucionalizagdo do Exame Nacional de Cursos™. Além disso, ocorreram

tensdes também entre membros do mesmo grupo. Nesse contexto, alguns atores que

225

participaram da constru¢cdo do Paiub®* passaram a fazer parte do novo governo, estabelendo

uma relagdo tensa com o entdo Ministro do MEC, Cristovio Buarque. Os relatos das

entrevistas faz perceber as tensdes existentes entre os mencionados grupos e no interior deles.

Algumas das questdes levantadas podem ser identificadas no relato de Hélgio Trindade®:

O Cristovao Buarque foi escolhido [para ocupar o cargo de Ministro da Educacgéo], o
Tarso Genro assume o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (...) € o
Tarso me convida pra fazer parte do conselho e eu aceito. Entdo eu comecei a
freqiientar o MEC e o Inep (...) a minha relagdo era com um ex-reitor que era
secretario da educagdo superior, que foi professor da universidade do Parana [Carlos
Roberto Antunes dos Santos]. (...) Eu comeco a pensar e digo assim (...) eu acho que
quem vai ter que fazer a politica da educacdo superior vai ser a SESu (...) entdo eu fiz
uma proposta de criar uma comissdo, entdo eu peguei e coloquei todas as pessoas que
ja trabalhavam na area, como a Isaura Belloni ¢ o Dilvo Ristoff, pessoas que eu
relacionei e que entendia do caso e quando eu entreguei a proposta, ele disse que
queria que eu presidisse a comissdo, entdo eu disse a ele que ndo, que quem deveria
ser presidente da comissdo era o José Dias Sobrinho (...) 0 Z¢

Dias ja havia trabalhado muito sobre esse tema (...) e eu tive que desempenhar o
seguinte papel, eu era o cara que tinha a relacdo académica com os membros da
comissdo (...) entdo eu tive que fazer a arbitragem. (...) eu indiquei o Dilvo Ristoff e
ele assumiu o INEP, nesse momento, eu tenho que fazer alguns enfrentamentos,
porque eu era o cara que tinha que produzir ao mesmo tempo um documento que
fosse palatavel para o governo, pra implementar um sistema de avaliacdo que ao
mesmo tempo respeitasse os grandes principios e as metodologias do provio.
Resultado: foi feita a proposta, apresentamos ao secretario (...) ai acontece o seguinte:
o Cristovao quase destroi a proposta, ele inventou um indice de desenvolvimento da
educagdo superior [Ides]**"]coisa de economista (grifos meus).

contou ainda com a colaboragdo especial de Teofilo Bacha Filho do Conselho Estadual de Educa¢do do Parana
(BRASIL, INEP, 2003). Na fase de implementagdo do SINAES (ap6s a aprovacdo da Lei N. 10.861 de
14/04/2004), Hélgio Trindade assumiu a presidéncia da Comissdo Nacional de Educag@o Superior (CONAES).

224 Apesar da existéncia de outros instrumentos de avaliagdo do ensino de graduacdo, o Exame Nacional de Cursos
foi o que esteve mais em evidéncia. Cabe destacar que Paiub ¢ ENC remetem a concepgdes diferentes de
avaliagdo, o que justifica, em parte, a existéncia de grupos que defendem um ou outra modalidade de avaliag@o.

2 Importa ressaltar que quase todos sdo reconhecidos académicos. No Brasil, eles se destacam no campo de
estudos de avaliagdo da educagdo superior, por exemplo, José Dias Sobrinho, Hélgio Trindade, Isaura Belloni,
Dilvo Ristoff, dentre outros.

2% Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.

27 De acordo com o projeto do Ides, os alunos ndo iriam receber uma nota. Uma comissdo de avaliagdo, formada
por especialistas, iria julgar quatro critérios, que foram descritos no artigo 1° da Medida Provisoria n’: o processo
de ensino (numero, formag@o e publicacdes dos docentes); a aprendizagem (nota dos alunos no novo exame);
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A fala do informante mostra as tensdes entre os atores, em parte, em virtude de
diferentes concepcdes de avaliagdo. Dilvo Ristoff expde o seu ponto de vista’® sobre esse
processo e remete ao entendimento de que a elaboragdo do Sinaes € resultado da conciliag@o
dos interesses dos atores envolvidos e da utilizagdo dos recursos de poder de que cada um

dispunha®’:

Se olharmos o que nés aprovamos no texto chamado Sinaes: bases para uma nova
proposta da educagao superior (...) da comissdo especial de 2003 e se olharmos para a
Lei, veremos que ha uma diferenga muito grande em vdrias formas, como por
exemplo, da pratica e conceitual (...) e aconteceu no meio disso inlimeras coisas,
como o ministro dizendo que ndo aceitava aquela proposta,que a proposta nio era do
ministério, o ministro chamando membros do governo passado para discutir com
membros da comissdo e sempre dizendo que ia fazer sua propria comissdo e fez mais
de uma proposta uma chamada Sinapes e outra chamada IDES (...).Estou querendo
dizer o seguinte: certas coisas parecem ser de um jeito e quando vai ver sdo de outro.
O Sinaes da Lei com o Sinaes da proposta ¢ muito diferente. O Sinaes da lei criou
uma comissdo e estabeleceu uma diretriz, isso aconteceu porque na discussdo se
percebeu que existia uma coisa muito forte no Brasil chamada Inep, com uma
histéria e muitas experi€éncias acumuladas que n6és nao podiamos ignorar (grifos
meus)

Esse depoimento remete também ao reconhecimento do importante papel do Inep no
processo decisorio das politicas educacionais, ¢ que vem desempenhando na educagdo
brasileira desde os anos 1930, conforme descrito no capitulo III, foi fortalecido na década de
1990. Cabe destacar que ndo por acaso as estatisticas e as atividades de avaliagdo acabaram
tornando-se responsabilidades desse 6rgdo. Em meados da década de 1990, discutia-se a
transferéncia de determinadas tarefas, como as estatisticas educacionais para o Inep, tendo em
vista a necessidade de sua profissionalizacdo, constru¢do ¢ manutengdo de grandes bases de
dados, desenvolvimento de metodologias de coletas e modernizagdo de procedimentos
(informatica). Por outro lado, as atividades de levantamentos e producdo de estatisticas
educacionais estavam vinculadas a diferentes 6rgdos do Ministério da Educacdo, o que
provocava duplicagdo de coletas, incompatibilidades de dados e de metodologias etc. Do

mesmo modo, havia a preocupagdo com as complexas atividades da avaliagdo do ensino em

capacidade institucional (producdo cientifica, laboratérios, acervo bibliografico, plano de cargos e salarios) e
envolvimento do curso com a sociedade (presenga ou ndo de contetidos abordando problemas nacionais, e
envolvimentos diversos com a sociedade — como residéncia médica, servicos civis, atividades de extensdo, dentre
outros). Assim, os conceitos, que variavam de A a E, seriam substituidos pelo Ides.

% Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: MEC-Brasilia-Brasil, em 28 de setembro de
2006.

*Percebe-se que a lei que instituiu o Sinaes (10.861/2004) ¢ produto de parte do que foi discutido e proposto pela
CEA, que resultou no documento: Sinaes — bases para uma nova proposta da educag¢do superior e de alguns
principios de AES do governo anterior (por exemplo, a aplicagio de um exame de desempenho dos discentes e a
obrigatoriedade da AES).
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seus diversos niveis, das instituicdes e dos sistemas de ensino, que encontravam restrigoes €
impedimentos ao seu desenvolvimento quando vinculadas as secretarias diversas do ministério.

Assim, foi inevitavel a transferéncia dessas atividades para o Inep, que, no bojo da
reforma da administragdo publica, foi reestruturado. Apds a aprovagdo da nova LDB — Lei n°.
9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996b), o novo marco legal favoreceu a
descentralizagdo da gestao educacional. Outra mudanca estabelecida pela LDB foi a exigéncia
de um processo nacional de avaliagdo do rendimento escolar e das instituicdes de ensino,
conforme ja mencionado. O Inep passou entdo a ter como principal fun¢do desenvolver e
coordenar sistemas e projetos de avaliacdo educacional, abrangendo todos os niveis e
modalidades de ensino, com excec¢do da poés-graduagio, que continuou a cargo da Capes™.

No processo de elaboracdo do Sinaes, de um lado, a Lei no. 10.861/2004 (BRASIL,
2004) determinou que deveria ser criada uma Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educacao
Superior (Conaes)®' para, dentre outras fungdes: “propor e avaliar as dinAmicas, procedimentos
e mecanismos da avaliacdo institucional, de cursos e de desempenho dos estudantes”
(BRASIL, INEP/MEC, 2004, p.139). De outro, o art. 8°. da mesma lei diz que “a realizacdo da
avaliacdo das institui¢des, dos cursos e do desempenho dos estudantes sera responsabilidade do
INEP”.

Na Lei n.10.861/2004, as fung¢des do Conaes e do Inep estdo bem estabelecidas,
entretanto, o processo de elaboracdo do Sinaes foi permeado por tensdes, sobretudo, entre a
Conaes ¢ o Inep, que, dentre outros, diziam respeito ao desenho dos instrumentos de avaliagao

da educagio superior, conforme relata Helgio Trindade®”:

o Inep acabou provocando uma tensdo muito grande com a avaliacdo, porque o
que a Lei manda é que as diretrizes para os instrumentos de avaliagdo sejam
estabelecidos pela Conaes, entdo nés comecamos a estabelecer as diretrizes para o
instrumento de auto- avaliacdo, mas o Inep rapidamente uma proposta com
qualidade de questdes que o proprio Z¢é Dias e a Isaura acharam isso nao
operacional porque pra cada dimensdo da Lei tem tantas perguntas que as
institui¢des iriam pedir,entdo, a decisdo da Conaes era a lei de definir as diretrizes, os

20 Informacdes obtidas por meio de entrevista, realizada por correio eletrénico, com Orlando Pilati, em 30 de
maio de 2007. Alguns outros dados foram obtidos no site do Inep: <www.inep.gov.br> Acesso em: 1°. maio 2007

21 A Conaes é composta por treze membros: um presidente, cinco representantes do MEC, um representante do
corpo docente e outro do discente, um representante do corpo técnico-administrativo e quatro representantes com
notorio saber cientifico, filoséfico e artistico. A fun¢do da Conaes ¢ “coordenar e supervisionar o SINAES,
assegurando o adequado funcionamento da avaliagdo, o respeito aos principios e orientagdes gerais (...) (BRASIL,
INEP/MEC, 2003, p. 97).

32 Entrevista concedida a Monica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.
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principios que estavam na lei era de que deveria se hierarquizar, para cada dimensio
que era essencial ¢ o que era completamente apropriado ¢ com isso ja houve uma
primeira tensio, porque eles fazem as diretrizes e a Conaes aprova pra ter certeza
de que as diretrizes foram bem implementadas. S6 que, com relagdo a avaliagdo
externa das instituigdes houve uma questdo mais complicada e ai criou uma certa
tensdo entre a Conaes e o Inep. O Inep criou um instrumento de avaliacio
chamado avaliacdo institucional externa e levou pra Conaes e para o Conselho
Nacional de Educagdo (CNE). O CNE disse que ndo ia aprovar, porque ndo era a
competéncia deles desenvolverem, entdo fizeram alguns testes e viram que o
conteudo metodologico tinha problema (...) a Conaes disse que tinha uma nova
concepc¢do de avaliacdo e [a proposta do Inep estava] muito proxima a uma visao
quantitativa anterior.

Percebe-se que a elaboracdo do Sinaes estava sendo afetada pelas diferentes
racionalidades dos atores envolvidos. Nesse caso especifico, a conciliagdo de interesses foi a

estratégia adotada, conforme pode-se averiguar, outra vez, na continuacdo do relato de Helgio

Trindade®>:

o que eles [pessoal do Inep] queriam era que a avaliacdo ¢ a regulagdo caminhassem
juntas no mesmo instrumento ¢ nos achavamos que a avaliagdo é uma coisa,
regulacdo ¢ outra. Entdo durante muito tempo houve esse impasse ¢ a Conaes ndo
aceitou ¢ ai houve discussdo e ndés comecamos a chamar especialistas, consultores
nossos (...) E ai o atual ministro teve um papel importante, ele comegou a participar
das conversas entre a Conaes e o Inep, e ele nos chamava para discutir e ai ele deu
conta de que o Inep, tinha s6 uma saida que era aceitar as diretrizes da Conaes,
transformar o instrumento em alguma coisa que correspondesse ¢ que sé depois de
aprovado seria implementado. Durante seis meses nds construimos primeiro através
de uma relagdo dificil dentro da Conaes, com discussdes que nao avangavam, até que
0 ministro num consenso ¢ um acordo, s6 que quem faz as diretrizes ¢ o Inep (...).
Neste contexto, aconteceu uma coisa surpreendente, o sujeito que bolou
estatisticamente o modelo que foi rejeitado (...) ele teve uma reunido conosco, onde
estava de um lado o Dilvo Ristoff e a Isaura Belloni e, de outro lado, nos tinhamos o
pessoal da Conaes e aquela reunido era para chegar a um acordo sobre nossas
diretrizes (...) entdo ele disse que dava para fazer em duas dimensdes, e dava pra
fazer no prazo que estavamos precisando, entdo em duas ou trés semanas foi
transformado o instrumento do jeito que nds queriamos com toda a questdo da
informatica sem ser alterada, mudando tudo aquilo que era regulagdo. Ficamos com
um instrumento exclusivamente de avaliagdo e acabou a briga e acabou a discussao.

Nos paises em estudo, a institucionaliza¢do da avaliagdo desenvolveu-se em relagdo aos
movimentos e as transformagdes ocorridas nos campos politico, econdmico e da propria
educacdo superior. A tese mostra que a origem da avaliacdo da educagdo superior se relaciona

tanto com fatores exdgenos aos sistemas desse nivel de ensino, quanto endégenos. De um lado,

3 Entrevista concedida a Ménica Aparecida da Rocha Silva. Local: Hotel Nacional-Brasilia-Brasil, em 20 de
setembro de 2006.
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os principais fatores que condicionaram os governantes do Brasil e do México a adotarem a
avaliacdo da educagdo superior se relacionam entre si e estabelecem um ponto de intersec¢ao
com o objeto de estudo. De outro, os mecanismos de avaliagdo sdo produto do proprio processo
de institucionalizagdo, em que se confrontaram pontos de vista de distintas forcas sociais e
politicas que operam no campo da educagdo superior.

As discussoes realizadas neste capitulo mostram que, apesar dos conflitos e resisténcias,
a avaliacdo da educacdo superior tornou-se uma pratica legitima e recorrente. Averiguou-se
também que as resisténcias a introdu¢do de instrumentos avaliativos no campo da educacdo
superior foram mais intensas no Brasil do que no México. No Brasil, o processo decisorio e a
implementagdo do ENC foram marcados por intensos conflitos e resisténcias, em razao,
sobretudo do carater obrigatorio da avaliagdo e que o ENC representou um contramovimento
ao Paiub. No Meéxico, as resisténcias foram amenizadas, dentre outras, pela nao-
obrigatoriedade da adesdo, e porque a avaliacdo de desempenho (docente e institucional) ¢

associada a recursos adicionais, e pela conciliacao de interesses entre a SEP e a Anuies.
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CONCLUSAO

Esta tese teve como objetivo identificar os principais fatores que levaram governantes
do Brasil e do México a adotarem a avaliagdo do ensino de graduacdo e descrever o processo
de institucionalizagdo desse instrumento de politicas publicas.

As trés primeiras hipoteses que orientaram o desenvolvimento desta tese dizem respeito
aos principais motivos que levaram a avaliacdo da educagdo superior a entrar na pauta da
agenda do governo brasileiro e mexicano. Sao elas: a) a avaliagdo da educacdo superior foi
instituida como parte de um modelo de gestdo publica orientada para resultados; b) a avaliacao
da educag@o superior foi instituida como parte de um discurso difundido pelos organismos
internacionais de que havia necessidade de tornar o ensino superior mais eficiente e eficaz; c) a
avaliacdo da educagdo superior foi instituida como mecanismo de controle da qualidade do

ensino ofertado, em um contexto de expansao e diversificacdo da educagdo superior.

A tese mostra que, no Brasil e no México, na década de 1980, a crise fiscal assumiu
propor¢des significativas. Essa crise gerou déficit publico, poupanca publica negativa, falta de
crédito do Estado e falta de credibilidade dos governos, além de acentuar ainda mais as dividas
externa e interna. Simultaneamente, a educacdo superior brasileira apresentava falta de
planejamento governamental, crescimento desordenado, sobretudo do setor privado,
questionamento acerca da qualidade do ensino, formalismo dos curriculos, baixa remuneragao
dos professores das universidades publicas, caréncia de infra-estrutura, controles
administrativos centralizados, aumento do custo do ensino superior, dentre outros. De um lado,
as instituicdes de educagdo superior sofriam pressOes para repensarem o0s seus papéis e
apresentarem resultados, em virtude das exigéncias do mercado de trabalho em um cenario de
avancgos tecnoldgicos, transformagdes ocorridas no campo econdmico ¢ aumento da demanda
por educagdo superior. De outro, a crise fiscal do Estado representava um empecilho para
propiciar a realizagdo de novos investimentos na educacdo superior e atender as novas

demandas.

O Meéxico enfrentou, na década de 1980, além da crise fiscal do Estado e da
instabilidade politica, um grande terremoto, o que desencadeou uma crise econdmica
generalizada. No mesmo periodo, a educacdo superior mexicana enfrentava as conseqiiéncias
de problemas que vinham sendo acumulados nas ultimas décadas. A crise da educagao superior
caracterizava-se pelo crescimento desordenado do setor publico; baixa capacidade

governamental de implementacdo das decisdes tomadas no campo da educacdo superior, alto
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custo do aluno para a universidade e, ao mesmo tempo, baixa eficiéncia dos cursos de
graduacao, professores com baixa titulacao, baixos salarios dos professores e, em decorréncia,
fuga de cérebros; dentre outros. A crise da educagdo superior mexicana ficou evidenciada por
meio de algumas avaliagdes externas realizadas por organismos internacionais e porque a
imagem da principal universidade publica do pais — a Unam — foi exposta com base nos
resultados de uma avaliagao.

Organismos internacionais passaram a difundir a idéia que a crise do ensino superior
era resultado, em parte, da falta de capacidade gerencial dos administradores educacionais e do
tipo de relagdo que o Estado havia estabelecido com as instituicdes de educacdo superior até
aquele momento. Simultaneamente, eles enfatizaram a necessidade de maior racionalidade dos
gastos publicos e sugeriram reformas estruturais com agdes direcionadas para a elevagdo dos
mecanismos de accountability e introducdo de avaliagdes de desempenho associadas a
alocacdo de recursos.

O tema avaliagdo ganhou notoriedade no contexto de um movimento de alcance
internacional em prol da reformulacdo do modelo de gestdo publica burocratico. No novo
modelo de administragdo publica, que se denominou gestdo orientada para resultados, a
avaliacdo constitui-se em uma ferramenta de planejamento, que busca atingir os seguintes
objetivos: a) instrumentalizar a passagem do controle formal dos processos para resultados; b)
melhorar a qualidade dos servigos publicos; c¢) racionalizar a alocacdo dos recursos
disponiveis; d) prestar contas a sociedade dos servigos que sdo oferecidos — fruto de uma maior
demanda por transparéncia e responsabilizacdo por parte das sociedades mais democraticas.

Dessa forma, a crise fiscal do Estado e a crise da educagdo superior, associadas ao
debate difundido por organismos internacionais em prol da introducdo da avaliacdo nas
diferentes esferas da administragdo, motivaram governantes do Brasil e do México a adotarem
a avaliacdo da educacdo superior como parte do modelo de gestdo publica orientada para
resultados.

A terceira hipotese — a avaliagdo da educagdo superior foi instituida como mecanismo
de controle da qualidade do ensino ofertado, em um contexto de expansdo e diversificagao da
educacdo superior — ¢ parte dessa discussdo. No Brasil ¢ no México, o inicio da critica a
qualidade do ensino estd vinculado, sobretudo, as consequéncias da massificacao da educagao
superior ocorrida nas décadas de 1960-1970.

Entretanto, no México, a preocupagdo com a qualidade do ensino esteve fortemente
relacionada ao desempenho do ensino superior publico, sobretudo na década de 1980. A

explicacdo para tal fato encontra-se na forma como ocorreu a massificacdo da matricula nos
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anos 1960-70 nesse pais. Algumas agdes, como acesso irrestrito a educagdo superior publica,
contratacao de professores com baixa titulacdo e falta de planejamento e regulacdo do Estado
no campo da educacdo superior, desencadearam os problemas ja assinalados anteriormente. A
critica a qualidade do ensino oferecido pelas universidades publicas abriu espago para a criacao
de instituicdes de educacdo superior privadas, com orientagdo para o mercado de trabalho,
porém preocupadas em investir em educagdo de qualidade.

No Brasil, nos anos 1960-1970, o crescimento do nimero de matriculas no ensino
superior ocorreu, sobretudo, por meio do setor privado. Nessa época, as universidades publicas
continuaram estabelecendo mecanismos restritivos ao acesso a esse nivel de ensino. Uma outra
caracteristicas da educagdo superior brasileira desse periodo ¢ que houve um forte investimento
em cursos de pds-graduagdo, possibilitando a formacdo de um quadro docente preparado para
atuar nas universidades. Na década de 1980, apesar de terem sido as universidades publicas e o
governo federal que iniciaram os primeiros debates e propostas de avaliagdo da educacdo
superior, do ponto de vista legal, a sua origem esta mais vinculada ao setor privado. Esse fato
estd associado ao interesse do Estado em regular, notadamente, esse nivel de ensino, uma vez
que, nesse periodo, a qualidade do setor privado ja vinha sendo contestada. Assim, a
Constituicao Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, instituiu a avaliagdo ao estabelecer
que o ensino ¢ livre a iniciativa privada desde que seja realizada a autorizagao e a avaliacao de
qualidade pelo poder publico (art. 209/CF).

Nesse sentido, a avaliacdo entrou na agenda dos governos mexicano e brasileiro em
razdo de problemas endogenos ao proprio sistema e por causa das novas demandas derivadas
das transformacdes nos processos socio-econdmicos e politicos. Essa realidade provocou maior
interesse pela eficiéncia e eficicia na gestdo da educagdo superior e possibilitou o
reconhecimento da importancia dos processos educativos no contexto da transformacao.

A quarta hipdtese — os fatores que levaram os governos do Brasil e do México a
adotarem a avaliagdo da educacdo superior foram semelhantes, mas de institucionalizagao
foram diferentes — refere-se a implementacao da avaliagdo.

No Brasil e no México, a institucionalizacdo da avaliagdo no ensino de graduagao,
desde a formacao da agenda até a transformagdo da decisdo em agdo — implementacdo — foi
marcada por conflitos e resisténcias daqueles que viram os seus interesses afetados. As tensoes
tornaram-se mais evidentes quando o Estado passou a conduzir a avaliacdo da educacdo
superior, ou seja, quando se instaurou o Estado avaliador no campo educacional. O Estado
avaliador expressa o modelo de gestdo publica orientada para resultados. Nesse modelo,

substitui-se o controle formal dos processos pelo controle dos resultados. O termo controle
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deixa de ser associado aos aspectos formais e legais dos atos administrativos, a fiscalizacao, a
punicdo, ao exercicio de praticas autoritarias e passa a relacionar-se a melhoria do desempenho
das institui¢des no uso dos recursos disponiveis — evitando desperdicios, por exemplo. No
campo da educacdo superior, o Estado afasta-se do controle direto das instituicdes de educacao
superior, entretanto, estabelece avaliagcdes de desempenho para controlar os resultados.

No Brasil, o Estado estabeleceu que a avaliagdo da educacdo superior deveria ser
obrigatdria para todo o sistema, por meio de uma norma legal, e as informagdes geradas pela
avaliacdao servem também para o Estado exercer o papel de regulador do sistema de educacao
superior. No México, o Estado avaliador configurou-se de forma distinta. Nesse pais, a adesao
a avaliacdo da educagdo superior ¢ voluntaria, entretanto, vincula-se a alocagdo de recursos
publicos adicionais, e ¢ dirigida, sobretudo, as instituicdes de educacdo superior publicas. Nos
dias atuais, a avaliagdo da educagdo superior no México continua sendo direcionada para o
setor publico. Essa escolha politica, que no passado teve a sua razdo de ser, atualmente, tem
gerado problemas, uma vez que, nos anos 1990, houve uma celerada expansao do setor privado
sem uma preocupacdo devida com a qualidade do ensino, e o Estado tem feito vistas grossas
para esse fato.

No Brasil, a implementagdo da avaliacdo do ensino de graduacdo, conduzida pelo
Estado, deu-se na gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com a
criagdo, em 1995, do Exame Nacional de Cursos. No México, a avaliagdo constituiu-se em
uma politica de modernizagdo da educacdo superior no governo do presidente Salinas de
Gortari (1988-1994), com a criagdo de diferentes organismos avaliadores e a implementagao de
programas de estimulo ao desempenho académico.

Nos paises em estudo, guardadas as devidas especificidades, as formas como os
principais atores posicionaram-se para a defesa de seus interesses no processo decisorio da
adog¢do da avaliacdo sdo estruturalmente semelhantes. No Brasil, o MEC, a Andifes
(representante das universidades publicas federais) e a UNE (representante dos alunos)
destacaram-se como principais atores no processo decisorio, tendo como equivalentes no
Meéxico, a SEP (representante do governo) e a Anuies (representante das principais IES do
pais).

A respeito do aspecto metodoldgico da avaliagdo, a tese mostra algumas semelhangas
entre Brasil e México no que se refere ao posicionamento dos atores no processo decisdrio.
Nos paises em estudo, grande parte das instituicdes de educagdo superior, sobretudo as
publicas, priorizaram a auto-avaliacdo, com o argumento de que esse tipo de avaliagdo possui

um carater mais formativo. Cabe destacar que, em ambos os paises, a avaliacdo da educacao
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superior iniciou-se com atividades de auto-avaliacao realizadas pelas principais universidades
publicas, de maneira voluntaria e experimental, embora os governos mexicanos e brasileiros
defendessem a necessidade da criagdo de instrumentos de avaliacdo externa. Esses
posionamentos divergentes expressam as concepcdes de avaliagdo dos atores e, do mesmo
modo, os interesses envolvidos.

Percebe-se que as resisténcias a introdugao de instrumentos de avaliacdo no campo da
educacdo superior foram mais intensas no Brasil do que no México. As explicacdes para tal
fato encontram-se nas trajetorias de cada pais. Ressalta-se que as tensdes entre importantes
atores da educagdo superior e do governo foram fundamentais para a constituicdo do campo
desse nivel de ensino, nos paises em estudo.

No Meéxico, as resisténcias a introdu¢ao da avaliagao foram amenizadas em virtude dos
seguintes fatores:

a) a adesdo a avaliagdo ¢ voluntaria;

b) a avaliacdo de desempenho (institucional e docente) ¢ vinculada a alocacao
de recursos financeiros adicionais;

c) a exposi¢ao da crise da educagdo superior publica, por meio dos resultados de
algumas avaliagdes externas, enfraqueceu o papel da Anuies no processo decisorio, € a
relagdo entre a Anuies e a SEP caracterizou-se mais pela conciliagdo de interesses do
que pela tensao;

d) no setor privado, de um lado, as instituicdes de educacdo superior que
ofereciam um ensino de qualidade podiam participar dos processos avaliativos e usar os
seus resultados como instrumento de competicao no mercado educativo; de outro, como
a adesdo a avaliagdo ¢ voluntaria, aquelas que reconheciam que ofereciam um ensino de
ma qualidade simplesmente ndo participavam dos processos de avaliagado.

As decisdes tomadas por Salinas de Gortari referentes a avaliagdo da educagdo superior
mexicana ndo sofreram grandes alteragdes nos governos posteriores. Entretanto, no Brasil,
ocorreram dois processos distintos: a criagdo do Exame Nacional de Cursos (ENC), que se
constituiu no principal instrumento de avaliagdo do ensino de graduacdo e o Sistema Nacional
de Avaliacdo da Educacdo Superior (Sinaes), criado em 2004, no governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2006; 2007...).

No Brasil, o processo decisorio e a implementagdo do Exame Nacional de Cursos foram

marcados por intensos conflitos e resisténcias, em virtude, sobretudo, dos seguintes fatores:
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a) o Exame Nacional de Cursos representou um contramovimento a proposta de
avaliacdo da Andifes — o Paiub — que havia sido aprovada no governo Itamar Franco
(1992-1994);

b) o ENC atingiu diretamente os alunos, ja que os cursos eram avaliados com
base nas avaliagdes dos seus desempenhos académicos, ¢ a UNE, por ser uma entidade
estudantil de alcance nacional e pela sua trajetoria de participagdo em varios
acontecimentos politicos do pais (sobretudo durante o regime militar), se configurou-se
como um ator de peso;

¢) o carater obrigatorio da avaliacdo;

d) a proposta de criacdo do ENC foi considerada por alguns setores da sociedade
uma questdo politica mais ampla, e nesse caso, manifestar-se contrariamente a ele
significava também repudiar as reformas do governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, sobretudo as administrativas e economicas.

A lei que instituiu o Sinaes resultou da conciliagdo dos interesses dos atores que
participaram do processo decisorio e da utilizagdo dos recursos de poder que cada ator possuia.
Nessa €época, a avaliagdo ja fazia parte da cultura organizacional das institui¢des de educacdo
superior e, em parte, trata-se de um fator explicativo para as resisténcias terem sido
amenizadas. As tensoes, nesse caso, diferentemente do Exame Nacional de Cursos, ocorreram
entre atores responsaveis pela elaboragdo do Sinaes. Essas tensdes foram geradas, sobretudo,
pelas diferentes racionalidades dos atores envolvidos — o grupo que participou da elaboragdo
do Paiub tinha uma concepg¢do de avaliacdo diferente daqueles atores que participaram da
formulacao e implementacao do ENC, por exemplo.

O modelo de avaliacdo do ensino de graduagdo que se configurou em cada pais ¢
distinto. Essa diferenca ¢ atribuida aos fatores enddgenos do sistema de educacdo superior de
cada pais e a forma como se deram os processos de institucionalizagdo. No México, existem
duas instancias responsaveis pela avaliacdo — agéncias governamentais € ndo-governamentais —
portanto, trata-se de um modelo misto. Nesse pais, ndo hd um sistema de avaliagdo da
educacdo superior, cada organismo avaliador e os seus respectivos instrumentos de avaliacao
atuam de forma desarticulada. No entanto, o conjunto dos organismos avaliadores utiliza os
mesmos tipos de avaliacdo da educagdo superior existentes no Brasil: avaliagdo institucional,
avaliacdo de cursos, avaliagdo do desempenho dos estudantes e, ainda, de programas de
estimulos ao desempenho docente. Em relagdo ao modelo de avaliagdo da educacdo superior,
no Brasil, o Estado centraliza a avaliagdo, conduz as atividades avaliativas e cumpre as fungdes

regulatoérias.
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Em sintese, quais foram os principais fatores que levaram governantes do Brasil e do
México a adotarem a avaliacdo do ensino de graduacdo e como se deu a institucionalizagao
desse instrumento de politicas publicas? Vale destacar que trés fatores podem levar a inclusao
de um item na agenda governamental: uma situacdo de crise, pressao politica organizada ou se
esse assunto representa uma oportunidade dos governantes terem ganhos politicos (RUA,
2003; ELDER e COBB, 2003). Nesse sentido, a tese mostra que uma situacdo de crise
(econdmica, politica e da propria educagdo superior) levou governantes do Brasil e do México
a adotarem a avaliagdo do ensino de graduagao.

No Brasil e no México, quando se analisa em uma perspectiva historica a
implementagdo das politicas de avaliagao da educagao superior, percebe-se que esse processo
ndo ocorreu de forma linear, mas de maneira descontinua. Uma possivel explicacdo € que os
instrumentos de avaliacdo refletem a politica de governo vigente e as concepgdes dos atores
que detém maior poder no processo decisério. E preciso considerar que a implementagdo de
um instrumento de politica publica, como a avaliacao, expressa relagdes de poder e consensos
(ou ndo) em torno dos interesses envolvidos. A tese mostra que, apesar de os principais fatores
relacionados a introducdo da avaliagdo do ensino de graduacdo no Brasil e no México serem
semelhantes, os processos de institucionalizagdo deram-se de forma diferenciada nos paises em

estudo, possivelmente em virtude de relagcdes de poder e consensos.
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APENDICE 1

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

1) De onde veio a proposta de nstituir a avaliacdo do ensino de graduagao?

2) Quando iniciou a avalia¢ao do ensino de graduacao como politica publica?

3) Quais s3o os fatos que influenciaram na institucionalizacdo da avaliagdo do ensino de
graduacao? Quais foram os principais atores envolvidos no processo? Por favor, descreva
COMO OCOITeU O Processo.

4) O que o senhor (a) entende por institucionaliza¢do da avaliagdo do ensino de graduagao?

5) Quais s3o os elementos que caracterizam a avaliagdo do ensino de graduagdo como
institucionalizada?

6) De que maneira docentes, discentes, gestores educacionais reagiram ao processo de
institucionaliza¢do da avaliacdo do ensino de graduagao?

7) Quais sdo os objetivos explicitos e implicitos da avaliagao do ensino de graduagao?

8) Existe relagdo entre crise fiscal do Estado e a introdug¢do da avaliagdo do ensino de
graduacdo avalia¢do? Se sim, qual € a relagdo que existe?

9) Existe relagdo entre reforma do Estado e institucionalizagdo da avaliacdo do ensino de
graduagao? Se sim, qual € a relacdo existente?

10) Qual ¢ a relacdo entre avaliacdo da educacdo superior e formacao de capital humano,
como estratégia do Estado para tornar a economia dos paises mais competitiva, em um
contexto de globalizagdo econdmica e sociedade do conhecimento?

11)Qual ¢ a sua opinido sobre a seguinte afirmacdo “a avaliagdo da educagdo superior foi
introduzida como mecanismo para exercer o controle da qualidade do ensino que estava
sendo ofertado, em um contexto de expansao desse nivel educacional”?

12) Quais sdo os efeitos da avaliacdo do ensino de graduagdo nas instituicdes de educagdo
superior?

13)De que forma a qualidade da educacao foi afetada com a introducao da avaliagdo do
ensino de graduagao?

14) O senhor (a) conhece o que ocorreu no Brasil em termos de avaliacdo do ensino de
graduagdo? Se a resposta for afirmativa, quais s3o as semelhancas e as diferengas,
especialmente no que se refere ao processo de institucionalizagao? (questdo formulada

apenas para os informantes brasileiros).
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15) O senhor (a) conhece o que ocorreu no México em termos de avaliacdo do ensino de
graduacao? Se a resposta for afirmativa, quais sdo as semelhangas e as diferengas,
especialmente no que diz respeito ao processo de institucionalizacdo? (questdo
apresentada apenas para os informantes mexicanos).

16) Os resultados da avaliagdo do ensino de graduacdo sdo publicos? (questdo apresentada
apenas para os informantes mexicanos).

17) No México, hé varios organismos avaliadores, existe articulacao entre eles? Pode-se dizer
que ha um sistema de avaliacdo da educagdo superior? (questdo apresentada apenas aos
informantes mexicanos).

18) Existe algum aspecto que o senhor (a) queira acrescentar € que eu nao lhe perguntei?
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APENDICE 2

PAIS NOME PRINCIPAIS ATIVIDADES LUGAR E DATA FUNCAO QUE
DA ENTREVSTA DESEMPENHAVA NO
MOMENTO DA
ENTREVISTA
Brasil Helgio H. Casses Trindade | Reitor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul | Hotel Nacional- | Conselheiro da Camara de
(1992-1996); Presidente da Comissao de Avaliagdao da | Brasilia-Brasil/ Educagao Superior do
Associacao Nacional dos Dirigentes de Institui¢des 20-09-2006 Conselho Nacional de
Federais de Ensino Superior (Andifes); Presidente da Educacao.

Comissao Especial da Avaliacao da Educagéo
Superior nomeada pelo MEC, que elaborou o
SINAES; Presidente da Comissdo Nacional de
Avaliacao da Educagio Superior (CONAES)

Isaura Belloni

Professora da UnB; Conduziu a primeira

Camara dos

Membro com notorio saber

experiéncia de avaliacdo da UnB; Membro da Deputados, cientifico, filosofico e
Comissdo de Avaliagdo da Andifes; Participou Brasilia-DF- artistico da Comissao

do grupo de discussodes do Programa de Brasil/ Nacional de Avaliagdo da
Avaliagdo da Reforma Universitaria (PARU); 28-09-2006 Educagao Superior
Membro da Comissdo Especial da Avaliagdo da (CONAES).

Educacdo Superior nomeada pelo MEC, que elaborou

o SINAES; Membro com notoério saber cientifico,

filosofico e artistico da Comissdo Nacional de

Avaliacdo da Educagdo Superior (CONAES).

Dilvo Ilvo Ristoff Professor da Universidade Federal de Santa Catarina INEP/MEC- Diretor de Estatisticas e
(UFSC); Membro da Comissao Especial da Avaliagdo | Brasilia-Brasil Avaliagdo da Educagdo
da Educacao Superior nomeada pelo MEC, que 28-09-2006 Superior do
elaborou o SINAES. INEP/MEC

Orlando Pilati Professor da Universidade Federal do Parana MEC/Brasilia- Brasil | Coordenador geral de

e Assessor da SESu/MEC na area de politicas
publicas de educagdo superior, desde a década
de 1980.

21-09-2006

Acreditacido de Cursos e
Institui¢cdes de Educacgao
Superior da SESu/MEC.
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PAIS NOME PRINCIPAIS ATIVIDADES LUGAR E DATA FUNCAO QUE
DA ENTREVSTA DESEMPENHAVA NO
MOMENTO DA
ENTREVISTA
Brasil Tancredo Maia Filho Diretor de Avaliacdo da Educacao Superior do MEC-Brasilia-Brasil | Coordenador Geral do
Ministério da Educacdo (MEC); Coordenador 27 -03-2006. Programa Brasil Alfabetizado
Nacional do Exame Nacional de Cursos (ENC) - MEC.

Nelson Cardoso Amaral Professor e Vice-reitor da Universidade Federal de UFG Assessor Especial da Reitoria
Goias (UFG) — 1990-1998; Membro da Comissio 26-10-2006 da UFG
Especial da Avaliagdo (CEA) da Educagdo Superior
nomeada pelo MEC, que elaborou o SINAES;

Membro da Comissdo do ENADE de Fisica,
nomeado pelo MEC/INEP.

Jacques Rocha Velloso Professor da Universidade de Brasilia (UnB), FE/UnB-Brasilia-DF | Professor titular da
especialista em financiamento da educagdo superior e 27 -09-2006 Universidade de Brasilia
consultor do Grupo Executivo para a Reformulacio da
Educacao Superior (GERES) — 1987;

Membro da Camara de Educag@o Superior/CNE —
1996-2000.

México | Mario Rueda Pesquisador do Centro de Estudios sobre la Universidad | CESU/UNAM- Pesquisador do Centro de
(CESU) da UNAM, participou de varias comissoes de Cidade do México- Estudios sobre la
avaliacdo de desempenho académico; no periodo de Meéxico Universidad (CESU) da
2004-2005, ocupou o cargo de presidente do Comité 27-03- 2006 UNAM

Directivo do Consejo Mexicano de Investigacion
Educativa.
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PAIS

NOME

PRINCIPAIS ATIVIDADES

LUGAR E DATA DA
ENTREVSTA

FUNCAO QUE
DESEMPENHAVA NO
MOMENTO DA
ENTREVISTA

México

Antonio Gago Huguet

1994-2002: Diretor Geral do Centro Nacional
de

Evaluacion para la educacion superior
(CENEVAL); 1992-1993: Subsecretario de
Educacao Superior e pesquisa cientifica da
Secretaria de Educacion Publica (SEP);1986-
1982: Diretor Geral de Educacdo Superior da
Secretaria de Educacion Publica (SEP); 1977-
1986: Secretario Académico da ANUIES;
Coordenador de Assessores do Secretario de
Educagao Publica

SEP- Cidade do México-
México

9 -04-2006

Coordenador de assesores da
SEP

Angel Diaz Barriga

Especialista em avaliagdo da educagdo superior,
tem intimeras publica¢des sobre o tema, foi
diretor do Centro de Estudios sobre la
Universidad (CESU)/UNAM.

CESU/UNAM
26-04- 2006 e 3-05-
2006

Pesquisador do Centro de
Estudos sobre a Universidade

Alejandro Canales Sanches

Especialista em avaliagdo de desempenho
docente, tem inimeras publicagdes sobre o
tema, professor-pesquisador da UNAM.

CESU/UNAM
6-06- 2006

Pesquisador do Centro de
Estudos sobre a Universidade

Humberto Muiioz

Professor da UNAM, pesquisador do Instituto
de Investigaciones Sociales da UNAM; Diretor
do Centro de Estudios sobre la universidad
(CESU).

Instituto de
Investigaciones
Sociales da UNAM-
Cidade do México-
México 24-04- 2006

Pesquisador do Instituto de
Investigaciones Sociales e
Coordenador do Seminario de
Educacao Superior da UNAM.

Imanol Ordorika

Professor da UNAM, Ex lider do Comité
estudantil Universitario (CEU); Fundador e
coordenador do Seminario Interinstitucional
sobre Educacao Superior.

Instituto de
Investigaciones
Econdémicas (IIE)/
UNAM - Cidade do
México-México.
4-05-2006

Pesquisador do Instituto de
Investigaciones Econémicas
(ITE)/Universidad Nacional
Auténoma de México
(UNAM).
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PAIS

NOME

PRINCIPAIS ATIVIDADES

LUGAR E DATA DA
ENTREVSTA

FUNCAO QUE
DESEMPENHAVA NO
MOMENTO DA
ENTREVISTA

México

Fernando Chacon!(!

Diretor da area de planejamento da Universidad
Simon

Bolivar, presidente da comissao de avaliadores
da Federacion de Instituciones Particulares de
Educacion Superior (Fimpes).

Universidad Simén
Bolivar-Cidade do
México- México
8-05-2006.

Diretor da area de
planejamento da Universidad
Simon Bolivar, presidente da
comissdo de avaliadores da
Federacion de Instituciones
Particulares de Educacion
Superior (Fimpes).

Javier Mendonza Rojas

Pesquisador do Centro de Estudios sobre la
Universidad (CESU); no periodo de 1987-
1997, participou da Asociacion Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacion
Superior (Anuies) em distintos projetos, tais
como: Evaluacion y seguimiento del Programa
Integral para el Desarrollo de la Educacion
Superior; diagndsticos sobre a Educagdo
Superior e propostas da Anuies ao Programa
para la Modernizaciéon Educativa 1989-1994 e
ao Programa de Desarrollo Educativo 1995-
2000; contribuiu com a elaboracdo de
programas de avaliagdo da educacdo;
Participou da equipe técnica que elaborou o
documento da Anuies “La educacion superior
en el siglo XXI. Lineas estratégicas de
desarrollo”. Participou da equipe de transigdo
educativa sobre educagdo superior do
presidente Vicente Fox.

CESU/UNAM-Cidade
do México-México
9-05-2006.

Pesquisador do Centro de
Estudios sobre la Universidad
(CESU) e Diretor geral de
Estudos e Projetos da

Anuies

José Medel

Professor da UNAM, funcionario do Ceneval
desde a sua criacdo (1994), desempenhou varios
cargos de direcdo nesse organismo avaliador.

Cidade do México-
México
19-05- 2006.

Diretor geral adjunto de
operagdo do Ceneval
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PAIS NOME PRINCIPAIS ATIVIDADES LUGAR E DATA DA F UNCAO QUE
ENTREVSTA DESEMPENHAVA NO
MOMENTO DA
ENTREVISTA
Meéxico Manoel Pérez Rocha Reitor da Universidad Autonoma de la Ciudad UACM Reitor da Universidad
de México (UACM); ex coordenador geral dos | 14-06-2006 Auténoma de la Ciudad

Comités Interinstitucionales para la Evaluacion
de la Educacion Superior (CIEES).

De México (UACM)

Javier De La Garza Aguilar

Coordenador geral do CIEES; Diretor geral do
Consejo para la Acreditacion de la Educacion
Superior (COPAES).

CIEES- Cidade do
México- México
22-06-2006.

Coordenador geral do
CIEES; Diretor geral do
Consejo para la
Acreditacion de la
Educacion Superior
(COPAES).
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ANEXO 1

RELACAO NOMINAL DOS PARTICIPANTES DA VOTACAO
Medida Provisoéria n.° 1.159, de 26 out. 1995.

VOTARAM OS SENHORES DEPUTADOS

Deputado
Roraima

Elton Rohnelt
Luciano Castro
Luis Barbosa
Moises Lipnik
Salomao Cruz
Amapa

Antonio Feijao
Eraldo Trindade
Gervasio Oliveira
Munia Pinheiro
Valdenor Guedes
Para

Ana Julia
Antonio Brasil
Benedito Guimaraes
Gerson Peres
Giovanni Queiroz
Hilario Coimbra
José Priante
Olavio Rocha
Paulo Rocha
Paulo Titan
Raimundo Santos
Ubaido Corréa
Amazonas
Alzira Ewerton
Arthur Virgulio Neto
Atila Lins

Carlos da Carbras
Euler Ribeiro
Luiz Fernando
Pauderney Avelino

Bloco

Bloco
Bloco
Bloco
Bloco

Bloco
Bloco

Partido

PSC
PPB
PTB
PTB
PFL

PSDB
PPB
PSB
PFL
PPB

PT
PMDB
PPB
PPB
PDT
PT
PMDB
PMDB
PT
PMDB
PFL
PMDB

PPB
PSDB
PFL
PFL
PMDB
PSDB
PPB

Voto

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Nao
Nao
Sim
Sim

Nao
Nao
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Deputado
Rondonia

Carlos Camurga
Euripedes Miranda
Expedito Junio
Ildemar Kussler
Silvernani Santos
Acre

Carlos Airton
Chicéo Brigido
Francisco Dibgenes
Maun Sérgio
Tocantins
Antodnio Jorge
Darci Coelho
Dolores Nunes
Freire Junior

Jodo Ribeiro
Osvaldo Reis
Paulo Mourdo
Udson Bandiera
Maranhao
Albérico Filho
Antodnio J. Aragjo
César Bandeira
Costa Ferreira
Davi Alves Silva
Domingos Dutra
Jayme Santana
José Carlos Saboia
Magno Bacelar
Nan Souza
Sebastido Madeira

Bloco

Bloco

Partido

PPB
PDT
PL
PSDB
PPB

PPB
PMDB
PFL
PMDB

PPB
PFL
PSDB
PMDB
PFL
PPB
PSDB
PMDB

PMDB
PFL
PFL
PFL
PMN
PT
PSDB
PSB
SIP
PPB
PSDB

Voto

Sim
Nao
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Nao

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
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Deputado
Ceara
Anibal Gomas
Antonio Balhmann
Edson Queirvz
Edson Silva
Firmo de Castro
Gonzaga Mota
Inacio Arruda
José Linhares
José Pimentel
Marcelo Teixeira
Nelson Otoch
Pimentel Gomas
Pinheiro Landim
Rommel Feija
Ubiratan Aguiar
Vicente Arruda
Z¢€ Gerardo
Pernambuco
Fernando Ferro
Gonzaga Patriota
Humberto Costa
Inocéncio Oliveira
Jodo Colago
José Jorge
Luiz Piauhylino
Nilson Gibson
Ricardo Heraclio
Roberto Fontes
Roberto Magalhédes
Sérgio Guerra
Woiney Queiroz
Sergipe
Adelson Ribeiro
Carlos Magno
Cleonancio Fonseca
José Teles
Marcelo Déda
Pedro Valadares
Wilson Cunha
Mato Grosso
Augustinho Freitas
Gilney Viana
Roberto Franga
Rogério Silva
Welinton Fagundes

Bloco

Partido

PMDB
PSDB
PPB
PDT
PSDB
PMDB
PCdoB
PPB
PT
PMDB
PSDB
PSDB
PMDB
PSDB
PSDB
PSDB
PSDB

PT
PSB
PT
PFL
PSB
PFL
PSDB
PSB
PMN
PFL
PFL
PSB
PDT

PSDB
PFL
PPB
PPB
PT
PSB
PFL

PPB
PT
PSDB
PPB
PL

Voto

Nao
Sim
Naio
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Nao

Sim
Sim
Abst.
Sim
Nao
Nao
Sim

Sim
Nao
Abst.
Sim
Sim

Deputado
Piaui
Alberto Silva
B. Sa
Ciro Nogueira
Jodo Henrique
Paes Landim
Waldir Dias

Rio Grande do Norte

Augusto Viveiros
Betinho Rosado
Carlos Alberto
Cipriano Correia
Henrique E. Alves
Iberé Ferreira
Laire Rosado
Paraiba

Armando Abilio
Cassio Cunha Lima
Gilvan Freire
Ivandro Cunha Lima
José Aldemir

José Luiz Clerot
Roberto Paulino
Wilson Braga
Alagoas

Albérico Cordeiro
Augusto Farias
Benedito de Lira
Fernando Torres
José Thomaz Nond
Moacyr Andrade
Olavo Calheiros
Espirito Santo
Adelson Salvador
Feu Rosa

Jodo Coser

Jorge Anders

Luiz Buaiz

Nilton Baiano
Roberto Valaddo
Theodorico Ferraco
Distrito Federal
Agnelo Queiroz
Augusto Carvalho
Benedito Domingos
Chico Vigilante
Jofran Frejat

Mana Laura
Osorio Adriano
Wigberto Tartuce

Bloco

Bloco

Bloco

Bloco
Bloco
Bloco

Bloco

Partido

PMDB
PSDB
PFL
PMDB
PFL
PPB

PFL
PFL
PFL
PSDB
PMDB
PFL
PMDB

PMDB
PMDB
PMDB
PMDB
PMDB
PMDB
PMDB
PDT

PTB
PPB
PFL
PSDB
PMDB
PPB
PMDB

PSB
SDB
PT
PSDB
PL
PMDB
PMDB
PTB

PCdoB
PPS
PPB
PT
PPB
PT
PFL
PPB

Voto

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sm

Sim
Sim
Sim
Abst.
Sim
Sim
Nao

Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Nao
Nao
Sim
Nio
Nao
Nao
Sim
Sim
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Deputado
Bahia
Alcides Modesto
Aroldo Cedraz
Beto Lelis
Claudio Cajado
Domingos Leonelli
Félix Mendonga
Haroldo Lima
Haroldo Lima
Jairo Azi
Jairo Carneiro
Jaques Wagner
Jodo Almeida
Jodo Ledo
Jonival Lucas
José Carlos Aleluia
José Rocha
José Tude

Leur Lomanto
Luiz Braga

Luiz Moreira
Manoel Castro
Marcos Medrado

Mario Negromonte
Nestor Duarte
Pedro irujo
Roberto Santos
Roland Lavigne
Severiano Alves
Simara Ellery
Ursicino Queiroz
Goias

Aldo Arantes
Barbosa Neto
Jovair Arantes
Marconi Perillo
Maria Valaddo
Nair Xavier Lobo
Orcino Gongalves
Pedrinho Abrio
Pedro Canedo
Pedro Wilson
Roberto Balestra
Rubens Cosac
Vilmar Rocha

Z¢& Gomes da Rocha

Bloco

Bloco
Bloco
Bloco
Bloco
Bloco
Bloco
Bloco

Bloco
Bloco
Bloco
Bloco

loco

Bloco
Bloco
Bloco

Bloco
Bloco

Partido

PT
PFL
PSB
PFL
PSDB
PTB
PTB
PCdB
PFL
PFL
PT
PMDB
PSDB
PFL
PFL
PFL
PTB

PFL
PFL
PFL
PFL
PPB

PSDB
PMDB
PMDB
PSDB
PL
PDT
PMDB
PFL

PCdoB
PMDB
PSDB
SDB
PPB
PMDB
PMDB
PTB
Pl

PT
PPB
PMDB
PFL
PSD

Voto

Nao
Sim
Naio
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Abst.
Sim
Sim

Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim

Deputado
Minas Gerais
Aécio Neves
Antonio Aureliano
Antonio do Vaile
Araceiy de Paula
Armando Costa

Bonifacio de Andrada

Carlos Melies
Chico Ferramenta
Danilo de Castro
Edson Soares
Eduardo Barbosa
Elias Murad
Eliseu Resende
Fernando Diniz
Francisco Horta
Genésio Bernardino
Hugo Rodrigues da
Cunha

Ibrahim Abi-Ackel
Jaime Martins
Jair Siqueira

Jodo Fassarelia
Marcio Reinaldo
Moreira

Marcos Lima
Maria Elvira
Mauricio Campos
Mauro Lopes
Newton Cardoso
Nilmario Miranda
Odelmo Ledo
Osmanio Pereira
Paulo Delgado
Paulo Heslander
Philemon Rodrigues
Raul Belém
Romel Anizio
Ronaldo Perim
Sandra Starling
Saraiva Fel ipe
Sérgio Miranda
Sérgio Naya

Suas Brasileiro
Silvio Abreu
Tilden Santiago
Vittorio Medioli
Zaire Rezende

Bloco

Bloco
Bloco
Bloco

Partido

PSDB
PSDB
PMDB
PFL
PMDB
PTB
PFL
PT
PSDB
PSDB
PSDB
PSDB
PFL
PMDB
PL
PMDB
PFL

PPB
PFL
PFL
PT

PPB

PMDB
PMDB
PL
PFL
PMDB
PT
PPB
PSDB
PT
PTB
PTB
PFL
PPB
PDB
PT
PMDB
PCdoB
PPB
PMDB
PDT
PT
PSDB
PMDB

Voto

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Niao
Abst.
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Nao
Sim

Nao
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
Nao
Sim
Abst.
Sim
Sim
Abst.
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
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Deputado
Rio de Janeiro
Agnaldo Timoteo

Alcione Athayde
Alexandre Santos

Alvaro Vaile
Arolde de Oliveira
Ayrton Xerez
Candinho Mattos
Cidinha Campos
Edson Ezequiel
Eduardo Mascarenhas
Eurico Miranda
Fernando Gongalves
Fernando Lopes
Francisco Dornelles
Jair Bolsonaro
Jandira Feghali

Jodo Mendes

Jorge Wilson

José Carlos Lacerda
Laprovita Vieira
Laura Carneiro
Lima Netto
Lindberg Farias
Marcia Cibilis Viana
Marcio Fortes
Milton Temer

Miro Teexeira

Noel de Oliveira
Roberto Campos
Roberto Jetterson
Rubem Medina
Simao Sessim
Sylvio Lopes
Vanessa Felippe
Mato Grosso do Sul
Andre Puccinelli
Dilso Sperafico
Maniu Guimaraes
Marisa Serrano
Nelson Trad

Saulo Queiroz

Bloco

Bloco
Bloco

Bloco

Bloco
Bloco

Partido

PPB

PPB
PSDB

PL
PFL
PSDB
PMDB
PDT
PDT
PSDB
PPB
PTB
PDT
PPB
PPB
PCdoB
PTB
PMDB
PP
PPB
PFL
PFL
PCdoB
PDT
PSDB
PT
PDT
PMDB
PPB
PTB
PFL
PB
PSDB
PSDB

PMB
PMDB
PFL
PMDB
PTB
PFL

Voto

SIM

Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
SIM
Nao
Sim
Naio
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Deputado
Sao Paulo
Adhemar de Barros
Filho
Aldo Rebelo
Antonio Carlos
Pannunzio
Arlindo Chinaglia
Arnaldo Faria de Sa
Arnaldo Madeira
Ary Kara
Ayres da Cunha
Carlos Nelson
Celso Daniel
Celso Russomanno
Corauci Sobrinho
Cunha Bueno
Cunha Lima
De Velasco
Duilio Pisaneschi
Edinho Araujo
Eduardo Jorge
Fernando Zuppo
Franco Montoro
Hélio Bicudo
Hélio Rosas
Ivan Valente
Jair Menegueili
Jodo Paulo
José Anibal
José Aug
José Coimbra
José Genoino
Koyulha
Luciano Zica
Luiz Carlos Santos
Luiz Gushiken
Marcelo Barbieri
Nelson Marquezeili
Paulo Lima
Robson Tuma
Salvador Zimbaidi
Teima de Souza
Tuga Angerami
Vadao Gomas
Valdemar Costa Neto
Welson Gasparini
ZulaJé Cobra

Bloco

Partido

PPB

PCdoB
PSDB

PT
PPB
PSDB
PMDB
PFL
PMDB
PT
PSDB
PFL
PPB
PSDB
PSD
PTB
PMDB
PT
PDT
PSDB
PT
PMDB
PT

PT

PT
PSDB
PT
PTB
PT
PSDB
PT
PMDB
PT
PMD
PTB
PFL
SL
PSDB
PT
PSDB
PPB
PL
PPB
PSDB

Voto
Sim

Nao
Sim

Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Niao
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim
Nao
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim

Nao
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

213



Deputado
Para
Abelardo Lupion
Affonso Camargo
Alexandre Ceranto
Basilio Viliani
Chico da Princesa
Dilceu Sperafico
Elias Abrahao
Flavio Ams
Hermes Parcianelio
Homero Oguido
José Janene
Luciano Pizzatto
Luiz Carlos Hauly
Mauricio Requido
Nedson Micheleti
Nelson Meurer
Padre Roque
Paulo Bernardo
Renato Johnsson
Rkardo Gomyde
Valdomiro Meger
Vilson Santini
Wemer Wanderer
Santa Catarina
Edinho Bez
Edison Andrino
Hugo Biehl
Jodo Pizzolatti
José Carlos Vieira
José Fritsch
Leonel Pavan
Mario Cavaiiazzi
Milton Mendes
Paulo Bauer
Paulo Bornhausen
Paulo Gouvéa
Rivaldo Macari
Serafim Venzon
Valdir Colatto

Bloco
Bloco PFL
Bloco PFL
Bloco PFL
- PPB
Bloco PTB
- PPB
- PMDB
- PSDB
- PMDB
- PMDB
- PPB
PFL
- PSDB
- PMDB
- PT
- PPB
- PT
- PT
- PPB
- PCdoB
- PPB
PTB
PFL

- PMDB
- PMDB
- PPB

- PPB
PFL

- PT

- PDT

- PPB

- PT

- S/P
PFL
PFL

- PMDB
- PDT

- PMB

Resultado

Total

Partido

Voto

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Nao
Nao
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim

Deputado
Rio Grande do Sul
Adao Pretto
Adroaldo Streck
Adylson Motta
Airton Dipp
Augusto Nardes
Carlos Cardinal
Darcisio Perondi
EnioBacci
Esther Grossi
Germano Rigotto
Hugo Lagranha
Ivo Mainardi
Jair Soares
Jarbas Lima
José Fortunati
Luis Roberto Ponte
Luiz Mainardi
Matheus Schmidt
Neison Marchezan
Paulo Paim
Paulo Ritzel
Wilson Branco
Wilson Cignachi

Bloco

Partido

PT
PSDB
PPB
PDT
PPB
PDT
PMDB
PDT
PT
PMDB
PTB
PMDB
PFL
PPB
PT
PMDB
PDT
PDT
S/P

PT
PMDB
PMDB
PMDB

Voto

Nao
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim
Nao
Nao
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Nao
Sim
Nao
Nao
Sim
Nao
Sim
Nao
Sim

276 votos sim

98 votos nao

7 abstencoes

381

Fonte: Elaboragdo propria. Dados obtidos com o gestor publico

Tancredo Maia Filho.
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VOTARAM OS SENHORES SENADORES:

Os votos dos Senadores “Nao” foram registrados no painel eletronico (votagdo simbdlica), somente se
manifestaram os votos contrarios a aprovagao a pedido do Senador EDUARDO SUPLICY (PT - SP) que
também votou contra a aprovacao do PLV.

Foram entdo registrados os seguintes votos:

O SR. JOSE EDUARDO DUTRA (PT - SE) Meu voto é “ndo”, Sr. Presidente.

O SR. LAURO CAMPOS (PT - DF) Voto “ndo”, Sr. Presidente.

O SR. SEBASTIAO ROCHA (PDT - AP) Voto “ndo”, Sr. Presidente.

A SRA. JUNIA MARISE (PDT - MG) Meu voto é “ndo”, Sr. Presidente.

O SR. JOSAPHAT MARINHO (PFL - BA) Voto “ndo”, Sr. Presidente.

O PROJETO DE LEI DE CONVERSAO N.° 21, DE 1995 FOI APROVADO, no plenario do

Congresso Nacional (sessdo conjunta), em 23, de novembro de 1995, ¢ no mesmo dia foi encaminhado a
sancao do Presidente da Republica.
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