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RESUMO

Anaélise da politica de avaliacdo para a educacao superior formulada pelo Ministério da
Educacdo e Cultura— MEC — na gestao Paulo Renato Sousa, com especial énfase sobre o
Exame Nacional de Cursos — ENC. O artigo discute: |. os principios, objetivos e caracteris-
ticas da politica de avaliacdo para o ensino superior; 2. o contexto de formulacao e imple-
mentacao do Exame Nacional de Cursos e a concepgao de seu papel dentro do sistema de
ensino superior brasileiro, 3. a avaliacdo como o principal instrumento de coordenagéo e
controle empregado pelo MEC: e 4. as relagbes estratégicas entre a politica de avaliacdo e
alogica de regulacdo estatal. Este trabalho € produto de pesquisa realizada entre /1997 e
2000, em que foram entrevistados atores responsavels pela formulagéo de politicas para o
ensino superior no nivel federal.
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ABSTRACT

THENATIONAL EXAMINATION OF COURSESAND THE STATE REGULATION POLICY IN
BRAZILIAN HIGHER EDUCATION. This work analyses the assessment policy for higher
education formulated by the Ministry of Fducation and Culture — MEC — in the Faulo
Renato Sousa’s term, with especial reference to the National Examination of Courses. The
following policy aspects are treated in this article: . principles, aims, and methodological
features of the Cardoso government assessment policy; 2. the context of the policy s formulation
and implementation, and the role played by it in brasilian higher education system, 3. the
assessment as the MEC's core policy instrument of co-ordination and controlling; and
4. strategic relations between this policy and the logic of state regulation.
EDUCATION POLICIES — ASSESSMENT — PUBLIC POLICIES — HIGHER EDUCATION

Este artigo representa a adaptacao do capitulo sexto de tese de doutorado (Gomes, 2000)
realizada na Universidade de Bristol, Inglaterra, no periodo de 1997-2000, com suporte financei-
ro da Coordenacao de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel Superior — Capes. Foi apresentado
na 24° Reunido Anual da Associacao Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Educacao, (GT
Politica de Educacao Superior), realizada em Caxambu (MG), de 7 a | | de outubro de 2001.
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A linguagem do Programa de Avaliagao Institucional das Universidades
Brasileiras — Paiub (Brasil, 1993, 1994) ndo é a mesma daquela do projeto
educacional do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Este go-
verno tem ndo apenas uma politica diferente de avaliagdo da educagao superior
quando esta é comparada com o Paiub, como também vem implementando-a
com instrumentos e estratégias politicas diferenciadas. Este artigo dedica-se a
analise da mais visivel e também criticada iniciativa de politica educacional implan-
tada pelo Ministério da Educagdo — MEC — na gestdo do ministro Paulo Renato
Sousa. A hipdtese explorada é a de que a politica de avaliagdo desse governo
ilustra os novos mecanismos pelos quais a relagdo entre governo e os setores
do ensino superior tem sido reestruturada. Mais importante, porém, em ter-
mos dessa hipdtese, € a observagdao de que a politica de avaliacdo, formulada e
estrategicamente implementada pelo MEC, ndo representa simplesmente uma
mudanga no relacionamento entre este governo e os setores do ensino supe-
rior. Representa uma reestruturagao significativa dos mecanismos e instrumen-
tos tradicionais e burocraticos que tém historicamente caracterizado a relagao
do Estado com a educagdo superior no Brasil.

O objetivo deste artigo € analisar alguns aspectos da politica de avaliagao
para a educagdo superior formulada pelo MEC, na gestdo do ministro Paulo Rena-
to Sousa', tomando como objeto de anélise o Exame Nacional de Cursos —
ENC — e suas rupturas e contrastes em relagdo ao Paiub. Os seguintes aspectos
sdo abordados:

I. Os principios, objetivos e caracteristicas metodoldgicas da politica de
avaliagdo para o ensino superior.

2. O contexto de formulagdo e implementacao, e o papel desempenhado
pelos principais atores.

I Gostaria de enfatizar que os procedimentos, instrumentos e mecanismos constituintes da
politica de avaliacao para o ensino superior do Governo FHC incorporam, além do
Exame Nacional de Curso, que é analisado neste artigo, os seguintes elementos: |. a
analise dos principais indicadores de desempenho global do sistema nacional de ensino; 2.
a avaliacao do desempenho individual das instituicSes de ensino superior (aqui se encontra
o Paiub que foi redefinido pela atual administracao); e 3. a Avaliacao das Condi¢des de
Oferta de Cursos (Brasil, 1996). Em outro artigo (Gomes, 2001), que representa a
parte Il da analise Folitica de avaliacao para o sistema de ensino superior do Governo
FHC, esses procedimentos da politica de avaliacdo sao tratados detalhadamente.
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3. A avaliagdo como o principal instrumento politico de coordenacédo e
controle usado pelo MEC.,

4. Arelagao estratégica entre a politica de avaliagao e a logica de regulagao
estatal.

Os dados analisados neste artigo sdo de varias fontes. Parte foi coletada em
entrevistas abertas realizadas com pessoas que ocupam posi¢des consideradas
estratégicas no MEC e com membros da Camara de Educacdo Superior do Con-
selho Nacional de Educagao. Outra parte consiste da legislagdo da educagao supe-
rior, com especial referéncia para aquela produzida durante o Governo Fernando
Henrique Cardoso (que se iniciouem [995). Também foram analisados docu-
mentos de politica educacional tais como planos e programas, e informagoes
selecionadas de artigos, entrevistas e discursos publicados na imprensa sobre o
ensino superior no Brasil.

CONTRASTES ENTRE O PAIUB E O EXAME NACIONAL DE CURSOS

Ao analisar uma determinada politica, plano ou programa educacional, é
metodologicamente recomendavel que se inicie com a descrigao do contexto de
formulagdo da politica educacional acompanhada da caracterizagao dos principais
atores envolvidos em tais processos. Aqui, porém, adotou-se o caminho oposto.
Inicia-se com apresentagao das caracteristicas de duas iniciativas de politicas de
avaliagdo, primeiro, o Paiub, formulado e implementado durante o Governo Itamar
(1993-1994) e, segundo, o ENC, elaborado e implementado pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso. Espera-se, pois, que a comparagdo apresentada
adiante contribua para o entendimento da atual politica de avaliagdo do MEC e seu
papel regulador em relagdo aos diferentes setores do ensino superior brasileiro.
O quadro |, construido com base em documentos analisados e entrevistas, rel-
ne uma sintese das principais informagdes sobre essas duas iniciativas.

Diante da omissao intencional das informagdes sobre os contextos de
formagéo e implementagao das duas iniciativas apresentadas no quadro |, ndo é
dificil deduzir que uma politica de avaliagdo concebida e implementada sob os
principios basicos do Paiub ndo foi formulada pelo governo, e sim pelas universi-
dades federais ou por uma comissao que as representava. Globalidade (ou seja,
todos os aspectos da vida de uma universidade devem ser, em principio, avalia-
dos), ndao comparabilidade, respeito a identidade institucional, nao premiagao ou
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QUADRO |

PAIUB E ENC: UM OLHAR COMPARATIVO

Paiub (..-1994)

ENC (1995-...)

Objetivo

. “..rever e aperfeigoar o projeto académico e sociopolitico da
instituic@o, promovendo a permanente melhoria da qualidade e
pertinéncia das atividades” (Brasil, 1994, p.13)

“...aferir os conhecimentos e competéncias adquiridos pelos
alunos em fase de conclus&o dos cursos de graduagdo” (Lei
n.9.191, art. 3,inc. 1)

Principios basicos

globalidade (isto é, todos os aspectos da vida de uma
universidade devem ser, em principio, avaliados)
nao-comparabilidade (dos resultados ou performance das
universidades ou IES*)

respeito a identidade institucional

ndo-premiagao ou punicdo (como conseqiéncia dos resultados
de avaliagéo)

legitimidade politica

indicadores de performance (dos cursos por instituigéo)
comparabilidade das IES baseada nos resultados das avaliagdes
ranking conceitual (divulgagéo das performances das IES)
condicionalidade (a existéncia, manutengao e desenvolvimento
de alguns aspectos da vida das IES dependem dos resultados
da avaliagdo)

. legitimidade técnica

Formas de ades&o ou
participacao

participagéo voluntéria das IES*

participagéo compulséria dos estudantes (leva a participagéo
compulséria das IES avaliadas)

Avaliagao consiste de

projeto de avaliagdo institucional (o qual podera focalizar um ou
mais departamentos, um ou mais cursos de graduagéo,
questdes curriculares, avaliagdo da performance dos docentes,
perfil dos estudantes, qualidade do ensino, aspectos
administrativos etc.)

auto-avaliagéo da IES

avaliagéo externa

avaliagéo centralizada e coordenada

por agéncia nacional (MEC, Inep*)
abordagem sobre indicadores de resultados
performance dos estudantes por curso

orientada para a instituicdo

orientada para o sistema (comparagao)

Avaliagao & . centrada nos processos . centrada nos resultados
. instituigdo ou comisséo interna a instituigdo (professores, chefes . governo federal (MEC/Inep/SESu)
Coordenador de departamentos, diretores, coordenadores de cursos, pro-
reitores ou seus representantes estudantes etc.)
(ao Paiub, por representantes do MEC) (ao ENC, por professores, estudantes, reitores de
. auséncia de uma base minima para realizar comparagées universidades federais e particulares)
. qualitativa . punitiva
. beneficia apenas a “oligarquia académica” . quantitativa
Criticas . corporativa e protecionista . muito centrada nos resultados

sem utilidade para informar o processo de formulagéo e
implementag&o de politicas educacionais

ndo respeita ou leva em consideragdo as pecul
institucionais

antidemocrética

intervencionista

Fontes: Brasil (1993, 1994, 1995, 1996, 1996b); entrevistas.
* |ES: Instituicdes de Ensino Superior; Inep: Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos.
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punicao, participagao voluntariae legitimidade politica(Brasil, 1994,1993) sdo
principios que ndo fazem usualmente parte da agenda governamental para o ensi-
no superior, pelo menos recentemente. Isso porque, primeiro, estes principios
sdo uma declaragdo de autonomia e, como tal, constituem uma proclamagéao
antiintervencionista por parte das universidades; segundo, eles elevam a auto-
avaliagdo a abordagem central e Unica do processo de avaliagao; terceiro, tais
principios basicos anunciam as missdes e objetivos institucionais e, assim, a plena
liberdade da instituicdo para realiza-los, dado que a avaliagdo das suas atividades é
um produto de tais principios e ndo um antecedente.

O contrério, todavia, pode ser deduzido dos “principios” subjacentes ao
ENC (Quadro 1). Eles sugerem um grupo de mecanismos de controle a serem
exercidos por agéncias externas as universidades e as instituigcdes de ensino supe-
rior ndo universitarias. Os “principios”: indicadores de resultados, comparacdo
das performances das instituigdes, rankingdos cursos em forma de conceitos,
condicionalidade no uso dos resultados da avaliagao e participagdo compulséria
dos estudantes sdo instrumentos de uma politica de avaliagdo formulada central-
mente e implementada de cima para baixo. Isso porque, primeiro, exprimem o
impeto para medir e, assim fazendo, para comparar resultados medidos; segun-
do, “principios” tais como participagao compulsoria e condicionalidade no uso
dos resultados anunciam um elevado grau ou potencial de controle e regulagao
estatal; terceiro, a comparagao pelos resultados leva, com raras excecoes, a sua
publicacdo em formato de ranking ; e, por Ultimo, do ponto de vista da politica do
Governo FHC para o ensino superior, a publicagdo dos resultados da avaliagdo
deve engendrar uma reacgdo “saudavel” por parte dos agentes do mercado do
ensino superior (estudantes-consumidores, pais e outros clientes) em relagao as
instituicdes de ensino superior (leia-se “qualidade dos servigos prestados”) e,
como consequiéncia, deve gerar praticas modernas de competigao entre as IES.

Ambos os grupos de “principios” do Paiub e do ENC (“Provao”), como se
pode concluir, respondem a diferentes objetivos e usam para tanto distintos pro-
cedimentos de avaliagdo. Mais importante, todavia, € que eles revelam projetos
educacionais, estilos e praticas de formulagdo e implementagao de politicas que
sao essencialmente divergentes.

O CONTEXTO POLITICO DE FORMULACAO DO PAIUB

O Paiub resultou de uma parceria entre a Secretaria de Ensino Superior
do MEC e alguns setores das universidades brasileiras. Em 1993, a SESu criou
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a Comissao Nacional de Avaliagdo cuja principal “fun¢do [era] conduzir politica-
mente o processo de avaliagdo institucional” (Brasil, 1994, p.5). A Comissédo
Nacional, coordenada pela SESu e formada por representantes de quatro asso-
ciagdes nacionais de universidades (Andifes, Abraem, Anup e Abesc)? e de qua-
tro associagdes nacionais de pro-reitores (Graduagao, Pesquisa e Pds-gradua-
Gao, Extenséo, e Planejamento e Administragao), era vista como representativa
e oferecia, aos olhos da comunidade académica, legitimidade politica ao Paiub. A
primeira versao de um documento nacional sobre avaliagao institucional, for-
mulada pela Andifes, foi posteriormente discutida e melhorada, gerando o Do-
cumento Basico para Avallacao das Universidades Brasileiras (Brasil, 1993).
Durante o processo decisério, o governo (gestao ltamar Franco) foi um parcei-
ro, e as universidades, particularmente as federais, assumiram o papel de prin-
cipal agente de mudanca. Até 1994, o papel do MEC em relagdo a politica de
avaliacao foi claramente definido como sendo o de “coordenador articulador e
de agéncia financiadora da avaliagao institucional, assumindo (...) a posi¢ao poli-
tica de parceiros das universidades” (Brasil, 1996b, p.1).

Contudo, entre os principios do Paiub, alguns sao particularmente reveladores
para a compreensao do papel exercido pelo MEC em relagdo ao processo de
avaliagdo das universidades. Sao eles: respeito a identidade institucional, ndo-
premiagao ou punicao e adesao voluntaria ao programa. Esses principios significa-
vam que o governo federal era bem-vindo como um parceiro desde que ele nao
estabelecesse nenhum tipo de condigdo como conseqiiéncia dos resultados da
avaliagao. Entre 1993 e 1994, tanto as liderangas do MEC como os representan-
tes das universidades estavam muito mais preocupados em estabelecer uma “cul-
tura [positiva] de avaliagdo”, como notou o ex-secretario de educagdo superior
do MEC Rodolfo Joaquim (Brasil, 1994, p.6). O objetivo mais urgente era desfa-
zer a idéia de avaliagdo como necessariamente punitiva, idéia essa associada a
publicagao da “lista dos improdutivos da Universidade de Sao Paulo” em 1988. Al
reside uma das razdes da aceitagdo de que a parceriaentre governo e universida-
de deveria ser realizada em observancia aos principios do Paiub. No tocante ao
relacionamento entre o Governo Itamar Franco — gestdo Murilo Hingel —e o
ensino superior, o Paiub representou o reconhecimento consensual de que a

2. Na sequéncia as siglas desdobradas: Associacao Nacional dos Dirigentes das Institui-
¢oes Federais de Ensino Superior, Associacao Brasileira das Universidades Estaduais e
Municipais, Associacao Nacional das Universidades Particulares e Associacao Brasileira
de Escolas Catdlicas.
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avaliagao seria necessaria para elevar a qualidade das atividades académicas (ensi-
no, pesquisa e extensao) e também que o processo e procedimentos avaliativos
deveriam ser conduzidos pelas proprias instituigdes de ensino superior. Em ou-
tras palavras, a hegemonia politica do processo de formulagdo da politica de
avallagao pertencia as liderangas universitarias, os quais definiram os termos e as
condicSes sob as quais a avaliagdo deveria ocorrer?,

Este era um contexto no qual as universidades (principalmente as univer-
sidades federais) tinham voz e exerciam consideravel influéncia na formulagao
de politicas para o setor. A entdo Diretora de Politicas Educacionais do MEC,
Maria José Feres, testemunhava que sé era possivel mudar em “parceria” com
as universidades. Portanto, pode-se concluir que o papel de coordenador assu-
mido pelo MEC/SESu no periodo 1993/94 parecia ser o de promotor de
encontros nacionais, agitador da cultura de avaliagao e financiador dos projetos
de avaliagdo (no caso das instituigdes pUblicas), sem contudo obter dados que
levassem a um acurado ou mesmo razoavel diagndstico dos problemas do
sistema de educagao superior?.

A auséncia de informagdes que levassem a um diagndstico do sistema de
ensino superior brasileiro, e ndo especificamente de uma instituigdo ou depar-
tamento, foi a principal critica dirigida ao Paiub pelas liderangas do MEC (ver

3. As palavras do entao Pré-Reitor de Graduagao da UFSC e membro do Comité Asses-
sor do Paiub, Dilvo I. Ristoff, sintetizam de forma incontestavel a posicao das univer-
sidades em relacdo ao MEC. Dizia ele: ‘As universidades, embora se reservem o
direito da duvida e de ficar com um pé atras, parecem ter perdido o temor na sua
relacdo com o MEC pois viram que este entendeu que, como diz a professora Maria
José Feres, Diretora do Departamento de Politicas Educacionais do MEC, “sé é possi-
vel mudar com a parceria das universidades”, mesmo porque qualquer analise revelara
que a continuidade de projetos de educacao para o palis exige organizacao e articulagao
das bases”. E assim concluiu Ristoff: “E neste contexto é impossivel ndo lembrar que os
reitores e pré-reitores tém, via de regra, vida mais longa em seus cargos do que os
ministros e seus assessores” (Brasil, 1994, p.7).

4. O extrato da entrevista que segue com a entdo responsavel no MEC pelo Paiub (que se
revelou sua defensora ardorosa), quando perguntada sobre as deficiéncias detectadas
no ensino de graduacao, testemunha neste sentido: “Essa é uma das coisas que eu
gostaria de conseguir [...] era um dos objetivos esse ano fazer com o Comité Assessor
uma analise... varias pesquisas estdo sendo feitas, varios documentos, varias analises
com base no programa.[...] Logo agora, talvez para o final desse ano, se peca um
relatério da instituicdo para que ela realmente faca... essa situagao onde que ela
avangou, onde nao conseguiu avancar, qual foi o entrave maior para que ela nao
deslanchasse esse processo...” (Entrevista realizada em 27/5/1998).
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Quadro ). Do ponto de vista das universidades, o Paiub ainda é visto como o
paradigma de avaliagdo. Daf emerge a posicao de que o Paiub pertence as uni-
versidades, para diferencia-lo da politica de avaliagdo que caracteriza a gestao do
ministro Paulo Renato.

A principal responsavel pelo Paiub no MEC assumira que a adesdo de um
grande nUmero de instituigdes de ensino superior devia-se a natureza de seus
principios basicos, citando como prova que houve um aumento de 55 IES par-
ticipantes em 1994/95 para aproximadamente 90 em 1996/97, e que em
margo de 1997, 136 |ES haviam aderido ao Paiub. Ressalte-se, porém, que
baseadas nos principios e formas de implementagao do Paiub, ndo existiam
razdes para que as |ES recusassem a tornarem-se “parceiros” do MEC, princi-
palmente naqueles casos em que o governo oferecia suporte financeiro as
universidades para realizar a avaliagao. E importante argumentar que o significa-
tivo crescimento do nimero de adesdes por parte das |ES ndo se dera inteira-
mente por causa das qualidades dos principios basicos do Paiub, uma vez que tal
crescimento foi impulsionado por um novo fenémeno que emergira barulhento
no campo do ensino superior brasileiro, o ENC, o qual foi imposto pelo minis-
tro Paulo Renato em novembro de 1995.

PROCESSO DECISORIO DE FORMULACAO DO ENC

O processo de formulagdo e implementacdo do ENC foi completamente
diferente daquele do Paiub. As associagoes representativas dos diversos setores
universitarios, assim como outros atores do campo do ensino superior, foram
excluidos da sua formulagéo. De fato, o Governo FHC e particularmente aqueles
que conduzem o MEC sinalizavam com a sua politica de avaliagdo que um relacio-
namento diferente entre o governo e os setores da educagao superior estava
apenas iniciando. Isto € demonstrado nao sé pelo conteido da nova politica de
avaliagdo (“Provao”), mas também pela seletividade dos agentes e dos processos
decisdrios liderados pelo ministro Paulo Renato Sousa. Isto pode ser interpreta-
do como uma ruptura com o processo ascendente de consulta e parceria que
tinha permeado o contexto de tomada de decisdes na administragao Hingel, re-
presentando uma recentralizacdo dos mecanismos e processos decisérios. Se-
guindo as metas estabelecidas no Planejamento Folitico-Estratégico (Brasil, 1995a),
o MEC perseguia sua estratégia de reestruturar a forma de fazer politica educacio-
nal assim como os instrumentos de coordenagdo e controle do sistema, adotan-
do iniciativas agressivas para colocar em pratica aquilo que Neave (1988) deno-
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mina Evaluative State (Estado avaliador). O ENC exerce um duplo papel nessa
transformagao. Em primeiro lugar, ele tornou-se o produto mais visivel, como
politica educacional para o ensino superior, do novo estilo de fazer/gerir politicas
do ministro Paulo Renato e sua equipe, e, em segundo lugar, porque o ENC foi
estrategicamente planejado para ser um poderoso instrumento politico para for-
talecer e modernizar as fungoes de controle, monitoramento e coordenagao do
MEC. Ou, usando o discurso da moda em educagdo, para fortalecer a capacidade
de governangasistémica do MEC. Para reestruturar o MEC na diregéo de sua
“progressiva transformagao” em um “organismo eficaz de formulagéo, coordena-
gao e acompanhamento de politicas piblicas na area educacional” (Brasil, 1995a,
p.4), o Ministro da Educagao e equipe descartaram a adogao de formas participativas
de formulagao da politica de avaliagdo, e comisso, descartaram também a con-
cepgao de que “sé € possivel mudar com a parceria das universidades”.

Em 1996, 0 ENC era ao mesmo tempo o produto mais visivel da aborda-
gem centralizadora de fazer politica e a primeira medida substantiva na area do
ensino superior baixada pelo MEC. Tendo sido formulado durante o primeiro ano
de governo (1995), o ENC nao apenas focalizava uma das mais sensiveis ques-
tdes do ensino superior brasileiro (a avaliagdo), mas o fazia trazendo consigo
principios, procedimentos metodoldgicos e condigdes que negavam essencial-
mente o mais elementar consenso politico e técnico ja alcangado na histéria do
ensino superior por um programa nacional de avaliagdo, o Paiub. A reacdo dos
defensores do programa (professores e liderangas das universidades pUblicas e
estudantes e, em menor grau, das particulares), a primeira rodada nacional do
ENC, em novembro de 1996, foi consideravel, e poucos, mas muito poucos, se
posicionaram em sua defesa. A presidente do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisa em Educacdo — Inep —, Maria Helena G. Castro, a quem coube a “mis-
sdo de colocar o ‘Provao’ narua”, descreve este periodo como “a batalha do
‘Provao’. J4 o ex-presidente da Andifes, Odilon Canto, explicando por que
a Andifes era “contra o ‘Provao’, dizia: “Quando surgiu a idéia desse provao, nds
nos colocamos contra a idéia de que se pudesse fazer avaliagdo de um sistema
complexo como é uma universidade com um simples provao. E nds ja vinhamos
trabalhando ha muito tempo no processo de avaliacdo institucional”. Ele conclui:
“Nos ndo somos basicamente contra o ‘Provao’ como um dos parametros para

5. A entrevista com Maria Helena Guimaraes Castro foi realizada em 6 de junho de
1998.
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avaliar as universidades.[...] Aforma como ele foi colocado é que esta criando
todo esse problema” (Canto, 1996).

E importante notar que o Paiub era o Unico paradigma de politica de avaliagdo
que poderia (como o foi) ser usado para contra-atacar a ofensiva politica do MEC.
Este paradigma deve ser entendido em termos dos seus principios, da autonomia
académica para formular e realizar o projeto de avaliagdo institucional e, principal-
mente, dos processos e mecanismos decisérios de formulagdo das politicas publi-
cas. Emtodos esses aspectos, e particularmente no contexto de implementagao
do ENC, eles nao poderiam ser outra coisa senao duas politicas opostas.

A parte substancial do contexto de formulagao e implementagao do Paiub
foi justamente o que se excluiu no caso do ENC: participagdo, parceria e negocia-
cao entre o MEC e os setores universitarios®. O que ocorrera entdo, como os
dados sugerem, é que o ministro da Educagdo Paulo Renato Sousa e seus asses-
sores mais proximos nao identificaram no Paiub o poder necessario para subsi-
diar e equipar o MEC para exercer com “eficiéncia” e “eficacia” o papel de coorde-
nador do sistema federal de ensino superior. Ou seja, o Paiub ndo instrumentalizava
o MEC como érgao formulador de politicas para o setor, uma vez que nao intro-
duzia na dindmica do sistema de ensino superior: |. a real possibilidade de com-
parar o desempenho das IES (universidades pUblicas — federais e estaduais —,
privadas e comunitarias, instituicdes ndo universitarias, cursos por instituicao etc.)
e 2. 0os mecanismos de monitoramento e punicao periddicos das IES’.

O contexto de formulagdo do ENC néo foi marcado por preocupagdes
emtorno de participacao, representatividade e legitimidade politica, como foi o do
Paiub. A principal preocupagao aqui era a de implantar um /nstrumento de geren-

6. Nao se pode deixar de lembrar que os interesses dos diversos setores das universida-
des brasileiras sdo divergentes, marcados por significativas diferencas histéricas entre
os setores publico e privado. Contudo, em face do contexto de implantagao do ENC
essas divergéncias foram consideravelmente silenciadas. Neste sentido, falando das
resisténcias ao ENC, Eunice Durham observava: ‘Ah, sim, todo mundo resistia. Alids,
a resisténcia no setor publico foi mais organizada do que no setor privado. Acho que
no Brasil o setor privado age de uma forma muito espuria, no sentido que a sua
posicdo nao se manifesta no grande debate. Ele se manifesta em termos de pressédo
sobre o Congresso, pressao sobre o Ministério. E uma forma diversa de resisténcia.
Ao passo que o setor publico é o setor no qual os professores se unem, se mobilizam
e se manifestam. No setor privado os professores ndo contam” (entrevista realizada
em 5 de maio de 1998).

7. Varios depoimentos de membros do MEC apontavam que o Paiub era incapaz de gerar
dados que pudessem ser analisados de forma comparativa.
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clamento politico que fosse capaz de permitir ao MEC o exercicio da regulacdo e
acompanhamento do ensino de graduagao o qual passa a ser referido como a
prioridade central da politica oficial para o ensino superior (Brasil, 1995a; Sousa,
1996, 1998). Parece ter sido o estabelecimento dessa prioridade que levou a
substituicdo de mecanismos essencialmente burocraticos de controle da qualida-
de por um sistema de avaliagdo, o qual foi planejado para regular a expansao do
ensino superior: o objetivo nuclear deste governo.

A presidente do Inep, Maria Helena G. Castro, reconstréi alguns aspectos do
contexto de formulagado do ENC que contribui para o entendimento do que foi dito:

Eu acho que [o ENC] foi um mérito do ministro Paulo Renato, porque inter-
namente nds tinhamos dividas sobre o desenho do sistema de avaliagao do
ensino superior e o ministro insistia que ele queria um exame ao final dos
cursos de graduacdo. Quer dizer, nds enquanto equipe técnica, em particu-
lar a professora Eunice e eu, e a professora Gilda Gouveia, nds tinhamos
dlvidas. Nés achamos que a avaliacdo tinha que trabalhar com os indicadores
globais de desempenho levantados pelo censo do ensino superior, com as
comissSes de visitas e com a avaliagao institucional, certo? E com os processos
de auto-avaliacdo interna das universidades. Mas nds tinhamos ddvidas com a
obstinagdo do ministro Paulo Renato em relagdo a implantacdo do Exame
Nacional de Cursos ao final dos cursos de graduacdo. E o ministro entendia
que era preciso ter um exame ao final de curso que seria quase que um
termdmetro, um sinalizador de problemas e que esse termdémetro ele se
conjugaria com os outros procedimentos de avaliacdo, como a avaliacdo ins-
titucional que tem uma complexidade muito maior... Entdo, o ministro diz
assim: nao, nés temos que combinar indicadores globais da instituicado como
um todo com indicadores dos cursos. O que eu quero saber é: como é que
esta funcionando o curso x! Por que o curso x da faculdade tal, que ndo é uma
faculdade conhecida, funciona bem e o mesmo curso, vamos supor de direi-
to, de uma boa universidade funciona mal? Quais sao os referentes que me
permitem fazer essa afirmacao? (Entrevista realizada em 6 de julho de 1998)

Esse extrato de entrevista revela, primeiro, que mesmo este seleto e po-
deroso grupo de atores debatia-se a respeito dos procedimentos que iriam com-
por o sistema de avaliagdo do ensino superior e, segundo, que foi a “obstinagdo”
do ministro Paulo Renato Sousa que introduziu o ENC na agenda de atividades de
estudantes, professores, departamentos e instituigdes de ensino superior. Ele
objetivava identificar e expor, sobretudo, os indicadores de desempenho com
alto grau de especificidade pelos diversos setores do sistema de ensino superior,
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focalizando sobre pequenas unidades de analises (a performance dos cursos de
graduagao inferida a partir da performance dos seus estudantes) em uma fase
particular de transi¢ao da vida estudantil para a profissional, o ano de conclusdo
dos cursos. Assim, o ministro Paulo Renato Sousa queria saber “como esté fun-
cionando o curso x " Com efeito, ele seria capaz de inferir se “o curso x " estava
funcionando bem ou ndo mediante a aferigdo do desempenho dos seus estudan-
tes, classificando o resultado do curso x, quando comparado com os mesmos
cursos de outras [ES. Se o curso x da faculdade y alcanga um conceito A ou B no
ranking das |IES, o MEC (e a comunidade de pretendentes aos estudos superio-
res, assim como a sociedade em geral) raciocina que ele esta funcionando beme
€ melhor do que outros com desempenho inferior. Em outras palavras, a orien-
tagdo basica é especificar, classificar e comparar para que agdes subsequientes
sejam desencadeadas a partir dos resultados da avaliagao.

As observacdes de Maria Helena Guimaraes Castro sao também revelado-
ras porque reafirmam que o contexto de elaboracdo do ENC foi altamente sele-
tivo e, para usar umtermo familiar ao Governo FCH, “esclarecido”. Como apon-
tada anteriormente, a exclusdo dos principais interlocutores, tais como as liderangas
universitarias, é incontestavelmente evidente. Contudo, essa exclusao foi mais
um componente tatico do processo decisorio liderado pelo ministro Paulo Renato
Sousa do que uma falha do processo politico da atual gestéo. E também importan-
te notar que a “equipe técnica” pensava um modelo de avaliagdo que se aproxima-
va muito do paradigma Paiub, e que seus componentes, segundo a presidente do
Inep, tinham dlvidas sobre a viabilidade do ENC. Finalmente, Maria Helena Gui-
maraes Castro revela que o ministro Paulo Renato Sousa buscou estabelecer
procedimentos de avaliacdo que trabalhassem com indicadores de resultados ins-
titucionais e de cursos, os quais, por sua vez, distinguem sua abordagem avaliativa
daquela dos membros da “equipe técnica” que propuseram um modelo mais
amplo de avaliagdo.

Diante da reagao dos estudantes e da critica dos professores, o ministro
Paulo Renato Sousa reconhecia que a politica de avaliagdo ndo seria reduzida a
apenas um “teste”. Assim afirmava ele: “Ha uma incompreensao sobre a natureza
do exame. Euja fui reitor da Unicamp e obviamente eu sei que um teste ndo avalia
uma faculdade. Mas ha um conjunto de indicadores que avalia, junto com um teste
que mede o nivel de aprendizagem dos estudantes” (Sousa, |996a). Enquanto
agora parece absolutamente evidente que a politica de avaliagdo do MEC ndo se
reduzaumteste, alein. 9.131 de 1995, que estabeleceu 0 ENC, ndo menciona
nenhum outro procedimento de avaliagdo, exceto o ENC (Brasil, 1995).
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LOGICA E MECANISMOS DE REGULACAO DO EXAME NACIONAL
DE CURSOS

Para se obter uma melhor compreenséo da légica sistémica que caracteriza
0 ENC, é importante considerar que:

a. o MEC® introduziu, como fungao do Conselho Nacional de Educacao
(especificamente a Camara de Educagdo Superior);

b. o poder de deliberar sobre o reconhecimento e recredenciamento
periddico de IES, inclusive universidades, com base nos relatérios e
avaliagGes apresentados pelo MEC (Lein. 9.13 1, de novembro de 1995).
Pela primeira vez na histdria da educagao superior brasileira, uma lei
condiciona recredenciamento de |ES a avaliagdo. Assim, a vida de uma
instituicdo veio a depender de avaliagao periddica. Contudo, até meados
de 1996 0 ENC (criado por esta mesma lei) era o Unico instrumento de
avaliagao indicado pelo MEC para satisfazer a condicao acima. O Paiub
nao foi mencionado como sendo capaz de realizar tarefa tdo importante;

c. em dezembro de 1996, portanto mais de um ano depois, a Lei de
Diretrizes e Bases — LDB — foi promulgada e seu artigo 46 reendossa o
principio da avaliagdo para o ensino superior, estabelecendo a apropria-
da determinagdo legal para realizar-se a ligagdo ndo apenas entre
recredenciamento de |ES, mas também autorizacdo e reconhecimento
de cursos, por um lado, e regular processo de avaliagao, por outro. O
periddico carater da avaliagao foi ressignificado como regular. Os incisos
| e 2 doartigo 46 da LDB estabelecem, respectivamente: |. a possibi-
lidade de punigao para as instituicdes privadas que apresentem resulta-
dos indesejaveis nas avaliagdes; e 2. 0 monitoramento e suporte finan-
ceiro para as instituicdes publicas;

8 . Gostaria de destacar que nao é minha intencao promover o MEC a uma posicdo de
protagonista superior ao proprio Congresso Nacional. Na verdade, o MEC, como apare-
lho estatal diretamente subordinado ao executivo federal, conseguiu aprovar no Con-
gresso Nacional metas e objetivos que ja haviam sido anunciadas em documento de
maio de 1995 (Brasil, 1995a). Por isso, pode-se argumentar que o MEC conseguiu
aliados importantes no Congresso Nacional que contribuiram para o sucesso da apro-
vacao de medidas que vieram a facilitar a implementacao da politica de avaliacao do
ensino superior, a qual, como demonstramos, foi altamente criticada pela comunidade
académica.
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d. aLDB determina (art. 47, inc. |) que todas as IES devem disponibilizar
ou informar a todos os interessados o programa dos cursos e outros
componentes curriculares (duragdo do curso, qualificagao ou titulagao
dos professores, recursos, critérios de avaliagao etc). Com base nessa
determinagdo, o MEC estabeleceu a Portaria Ministerial n. 878, de julho
de 1997, que especifica, entre outras coisas, as informacdes pertinen-
tes que as IES devem tornar pUblicas mediante um catélogo. Entre ou-
tras informagdes, encontra-se o conceito obtido pelos cursos da [ES no
Ultimo “Provao”;

e. por meio do Decreto n. 2.306 de agosto de 1997, que torna de
direito, por um lado, a existéncia de instituicdes de ensino superior de
natureza lucrativa para atuar no mercado da educagao superior, e por
outro, cria os centros universitarios, o MEC reafirma a natureza tempo-
raria da autorizagdo e do reconhecimento de cursos, assim como do
recredenciamento de IES, os quais devem ser renovados com base em
processos regulares (e reguladores) de avaliagao (art. 14);

f.em maio de 1997, o MEC baixou varias portarias ministeriais, especifi-
cando requerimentos e condigdes para: |. a autorizagao de novos cur-
sos para faculdades integradas, faculdades e institutos superiores (Port.
n. 641); 2. credenciamento de faculdades integradas, faculdades e insti-
tutos superiores (Port. n. 640); 3. credenciamento de centros universi-
tarios (Port. n. 639) e 4. universidades (Port. n. 637). Os resultados
obtidos pelas IES nas avaliagdes realizadas pelo MEC sdo parte desses
requerimentos.

Pode-se argumentar, pois, que a politica de avaliagado do MEC ndo pode ser
reduzida a um simples teste (“Provao”) como alguns dos seus criticos costumam
apontar. Com efeito, o ENC foi planejado para operar uma nova légica da politica
de controle, coordenagao e acompanhamento das IES pelas agéncias estatais
reguladoras (MEC e CNE). A politica de avaliagio do MEC envolve manipulagdo
de complexos e variados mecanismos reguladores que produzem impacto sobre
o sistema de ensino superior como um todo. As condigdes estabelecidas (auto-
rizagao, credenciamento e recredenciamento), a possibilidade de punicao para as
IES particulares (como, por exemplo, o descredenciamento), e mais a publicagéo
dos resultados obtidos pelas IES nas avaliagdes de cursos e das instituigSes, criam
juntos um poderoso instrumento de coordenagao, controle e monitoramento
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que ndo encontram paralelos na historia da educagao superior brasileira. E impor-
tante notar, além disso, que tais instrumentos reforgam significativamente os cha-
mados agentes e mecanismos do mercado educacional.

E necessério levar particularmente em consideragao a magnitude dos nU-
meros que caracterizam o ENC para se poder captar sua importancia no contexto
educacional brasileiro. Em 1996, 55.526 estudantes de 6 | 6 cursos nas areas de
administracdo, direito e engenharia civil foram avaliados pelo ENC. Em 1997, o
ENC expandiu-se para incluir mais trés cursos: engenharia quimica, medicina ve-
terinaria e odontologia. Isto representou a avaliagdo de 85.574 estudantes de
822 cursos. Mais quatro cursos (jornalismo, engenharia elétrica, letras e matema-
tica) foram avaliados em 1998, envolvendo 42 mil estudantesde |.710 cursos
(Brasil, 1998). Em 1999, em torno de 173 mil estudantes de 2.151 cursos
foram avaliados devido a inclusdo de economia, engenharia mecanica e medicina.
Em julho de 2000, |8 areas foram avaliadas, porque o ECN expande-se para
incorporar agronomia, biologia, fisica, psicologia e quimica (ver Tab. 1). Isto sina-
liza uma nova economia de regulagdo e coordenagao, a qual tem mudado o
relacionamento entre estudantes, professores, administradores, reitores, pré-
reitores de um lado, e do outro, os instrumentos das agéncias estatais para agir
em relagdo as instituicbes de ensino superior.

TABELA |
NUMERO DE CURSOS AVALIADOS PELO EXAME NACIONAL DE CURSOS
1996-1999
Cursos Nuimero de cursos avaliados
1996 1997 1998 1999
Administracio 335 354 391 431
Direito 179 196 212 229
Engenharia Civil 102 106 10 112
Engenharia Quimica - 44 47 48
Medicina Veterinaria - 37 39 43
Odontologia - 85 86 87
Engenharia Elétrica - - 81 84
Jornalismo - - 84 92
Letras - - 369 382
Matematica - - 291 305
Economia - - - 187
Engenharia Mecanica - - - 70
Medicina - - - 81
Total 616 822 I.710 2.151

Fonte: Brasil (1998, 1999).

Cadernos de Pesquisa, n. 120, novembro/ 2003 143



De acordo com as expectativas oficiais, como mais € mais cursos serao
avaliados por cada IES, isto ird constituir a avaliagdo da instituicdo como um
todo. Os resultados desse procedimento de avaliagao, publicados na forma de
ranking por conceitos, e a sua suplementagao com a avaliagdo das condi¢des de
oferta de cursos realizada pela SESu, constituem veiculos essenciais para gerar
dados que permitirao a formagao de juizo de valor sobre a qualidade do ensino
oferecido pelas IES. De posse dessas informagdes, estudantes e seus pais
estardao em “melhores” condigdes para escolher seus cursos. Dessa forma, o
governo muda o papel regulador do MEC ao incorporar as fungdes de “Estado
avaliador” (Neave, 1988), e requer de ambos, estudantes e IES, um comporta-
mento fundamentado nos principios da troca, tipico de um moderno mercado e
da teoria dos jogos.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo realizou andlise comparada de duas iniciativas de politica de ava-
liagdo que caracterizam, respectivamente, as gestdes dos ministros Murilo Hingel
(1993-1994) e Paulo Renato Sousa. Argumentamos que existem divergéncias
fundamentais nas duas politicas de avaliagdo. Também foram identificadas as ra-
z&es que levaram o ministro Paulo Renato e sua equipe a descartar o Paiub e
adotar procedimentos de avaliagdo que gerassem dados para informar os proces-
sos decisérios de formulagdo e implementacao de politicas. Por isso, defendeu-
se aqui o argumento de que a politica de avaliagdo implantada durante o Governo
FHC foi estrategicamente programada para operar uma nova economia de regu-
lagdo estatal. Isso implica dizer que a atual politica de avaliagdo do MEC néo
representou simplesmente uma mudanca no relacionamento entre o Governo
FHC e as IES, mas que introduziu mudangas profundas nos mecanismos e reque-
rimentos burocréticos e tradicionais pelos quais se dava o relacionamento entre
as agéncias estatais e as instituigdes e setores do ensino superior.

De um estado de auséncia de um sistema formal de avaliagdo no nivel
federal, a avaliagdo do ensino superior tem-se convertido em caracteristica sis-
tematica e regular do sistema de ensino superior brasileiro. O “Provao”, assim
como a avaliagao das condi¢des de oferta de cursos (Brasil, 19971, 1999a),
esta certamente alcangando uma fase de consolidacao, superando as resistén-
cias, diminuindo a hostilidade que marcou as primeiras rodadas de avaliagdo, e
mais importante, esta conquistando suporte para além das fronteiras das univer-
sidades e das instituigdes de ensino superior. Até 1995, ndo havia em operagao
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nenhum procedimento de avaliagdo nacional e centralizado que fizesse a ponte
entre credenciamento de instituicdes e controle da “qualidade” de ensino. O
principio da avaliagdo, colocado em pratica através do ENC e posteriormente
pela avaliagdo das condigdes de oferta de cursos, inaugurou um novo estagio na
histéria da educagdo superior no Brasil. A existéncia do ENC suscitou toda uma
série de fendbmenos sociais e educacionais que ndo podem ser ignorados. Um
deles é a nova forma de legitimagao da fungao social da educagao superior que
emerge da avaliacdo sistematica e regular.

A avaliacdo, segundo a retdrica governamental, diz respeito a “competén-
cia, competigao e controle” (Broadfoot, 1996). Estudantes e instituicGes de ensi-
no tém de “provar” competéncia para desempenhar suas fun¢des especificas na
sociedade. No primeiro caso, como futuros profissionais habilitados e treinados
e, no segundo, como instituigdes competentes para oferecer um servigo de qua-
lidade. Nos dois casos, instituicdes e estudantes, de acordo com a politica de
avaliagdo em curso, sdo certificados pelo Estado. A regulagdo estatal (e como
consequéncia, a certificacdo formal) funda a situagdo na qual individuos e institui-
¢oes sao levados

...acompetir em iguais bases para demonstrar suas credenciais de competén-
cia. A situacdo de uma competicdo que é aparentemente aberta e honesta
sugere que aqueles que ndo tenham obtido sucesso na realizacdo das suas
aspiracdes irdo aceitar o critério de selecao racional aplicado e, portanto, suas
proéprias falhas. (Broadfoot, 1996, p.10)

Este parece ser, portanto, o papel da avaliagdo — da participagao de estudan-
tes por um lado, e instituicdes de ensino superior por outro — que legitima as
novas fungdes do MEC no ensino superior. Contudo, o MEC, ao exercitar suas
fungdes avaliativas, passa a exercer por isso mesmo um consideravel controle
sobre os processos e mecanismos mediadores da interagdo dos diversos atores
do campo do ensino superior com o objetivo de realizar suas metas. Como a
interpretagao oficial sugere (Sousa, 1996, e varios dos entrevistados enfatizaram
este aspecto) a questdo do controle — mais especificamente referida como uma
conseqUéncia positiva da nova sistematica de recredenciamento — incorpora ou-
tros aspectos do ensino superior, dentre os quais se pode mencionar os conteU-
dos curriculares e o contexto institucional. Isto € particularmente interessante
porque a introducdo de procedimentos de avaliagdo (como o ENC) tem-se dado
paralelamente a proposta de reforma curricular dos cursos de graduagao.
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Dessa forma, pode-se introduzir um segundo aspecto da questdo da legi-
timidade, a “expansdo” — no caso brasileiro — “de comissées quase-governamen-
tais” (Clark, 1983, p.147), que demonstra uma nova forma de aumentar a coor-
denagdo governamental sobre as atividades da educagao superior. Quando esta
expansdo diz respeito ao estabelecimento das fungdes avaliativas do Estado, coorde-
nagao e controle sdo inseparaveis. Dal que o papel das comissées dentro do
sistema, na forma como o MEC tem definido, materializa-se como “comissées
de especialistas”. Dado que sao definidas como especializadas, seus membros
sdo indicados a partir de concepgdes de competéncia, conhecimento e expertise.
Tais comissdes de especialistas legitimam técnica e politicamente os critérios de
avaliagdo do MEC que define de uma forma relativamente precisa o papel “técni-
co” das comissées. Esses dados corroboram com outras evidéncias, sugerindo
que as mudangas observadas no sistema de ensino superior sao resultados da
agao sistematica do MEC que busca a redefinigdo do papel regulador do Estado
em relagdo aos setores do ensino superior (Gomes, 2000).

E importante também notar que a principal estratégia usada pelo governo
para implementar sua politica de avaliagao foi a institucionalizagao, via leis (0 ENC
e o CNE), decretos (os procedimentos constituintes do sistema nacional de
avaliagdo do ensino superior, os centros universitarios etc.) e portarias ministe-
riais (por exemplo, o novo Paiub). Como observa Clark:

...central para a institucionalizacdo é o interesse disfarcado na forma. Os
participantes trabalham para perpetuar uma forma que |lhes serve e protege,
na qual eles desenvolvem direitos percebidos como legitimos por outros, e
em torno dos quais eles desenvolvem ideologias que justificam continuidade
e controle. (1983, p.220)

Finalmente, o ministro Paulo Renato Sousa (1996) tem expressado que
uma de suas metas de governo € desenvolver as fungdes avaliativas do Estado e
diminuir suas fungdes credenciadoras. Isso parece paradoxal uma vez que ja esta
estabelecido por evidéncias historicas e empiricas que o papel nuclear da avaliagao
de sistemas é credenciar e certificar. A andlise sugere que o governo nao desistiu
de suas fungdes credenciadoras, e sim que mudou fundamentalmente os meca-
nismos e a logica dos processos reguladores, agora condicionados aos resultados
de avaliagdo. Os mecanismos burocraticos de controle que negligenciavam (ou
protegiam?) uma determinada dindmica de organizagdo e funcionamento do siste-
ma, que ignoravam (ou protegiam?) as missdes e aspiragdes dos principais atores
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e setores do ensino superior foram em parte substituidos por critérios de avalia-
gao dos resultados. A nova légica de funcionamento do sistema de ensino supe-
rior define os agentes e mecanismos do mercado como um novo vetor coorde-
nador do sistema, ao lado do préprio Estado, das universidades e dos professores.
Segundo o MEC, as informagdes necessarias ao efetivo funcionamento dos me-
canismos de mercado sdo agora geradas pelo ENC e pela avaliagao das condigdes
de oferta de cursos, e disponibilizadas pelo MEC (Inep e SESu) para o uso com-
petitivo do cliente-cidaddo (Pereira, 1998) — os usuarios do sistema.
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