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O SINAES E A EXPANSAO DO ENSINO SUPERIOR PRIVADO*

SINAES AND THE EXPANSION OF PRIVATE HIGHER EDUCATION

Sérgio Roberto Kieling Franco 1

Resumo: O Brasil fez, historicamente, a opgdo pela expansdo da oferta de educagdo superior através do ensino privado.
Isso toma mais corpo a partir da regulamentagdo que permitiu a existéncia de instituicdes de ensino com fins lucrativos.
A criagdo do Sistema Nacional de Avaliagéo da Educagdo Superior (SINAES) trouxe consigo a expectativa de que, por
meio do processo avaliativo seria possivel refrear a expanséo da oferta de educagdo superior privada. Procura-se, neste
artigo analisar, a partir dos dados do Censo da Educagdo Superior e da andlise de documentos, se a implementagéo do
SINAES trouxe algum impacto que significasse um refreamento no processo de mercantilizagdo da educagdo superior. A
partir da andlise dos dados, é possivel ver que a expectativa de controle da expansdo privada ndo ocorreu. Hd indicios de
que, especialmente as IES com fins lucrativos criaram estratégias para lidar com as avaliagbes. Também observou-se que
as flutuagbes do numero de matriculas nas IES privadas tém sido muito mais influenciadas pelas mudangas no quadro
econdmico do pais do que pelas politicas de avaliagdo e regulagdo.

Palavras-chave: Educagdo Superior. Avaliagdo. Regulagdo. Expansdo. Ensino Superior Privado.

Abstract: Brazil has historically chosen to expand the offer of higher education through private education. This takes shape
as of the regulation which allowed the presence of for-profit Higher Education Institutions (HEI). The establishment of
the National Higher Education Evaluation System (SINAES) raised expectations that it would be possible, through this
assessment process, to curb the expansion of the offer of private higher education. Based on data from the Higher
Education Census and the analysis of documents, this paper aims to investigate if the implementation of SINAES had
any impact that could have restrained the process of commercialization of higher education. Data analysis has disclosed
that the containment of private education expansion did not occur. There are indications that for-profit higher education
institutions, above all, designed strategies in order to manage assessments. It was also observed that fluctuations in the
amount of enrollments in private HEI have been particularly more affected by the changes in Brazil’s economic framework
rather than by regulation and evaluation policies.

Keywords: Higher Education. Evaluation. Regulation. Expansion. Private Higher Education.
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Introdugao

A histdria recente do Brasil demonstra que, a partir dos anos 1960, durante a ditadura
civil-militar instaurada em 1964, o pais passou a adotar uma estratégia de expansao da oferta de
educacdo superior tendo como base a expansdo do setor privado (SGUISSARDI, [2020]). Mesmo
apods a redemocratizagdo, esse modelo ndo fora modificado, perdurando até os dias atuais, o que
ainda ganhou mais corpo com a regulamentacdo da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL [2021]),
particularmente com o Decreto n2 2.207, de 15 de abril de 1997 (BRASIL, 1997), que libera as
mantenedoras das instituicdes educacionais a se organizarem como empresas com fins lucrativos.

Com o advento do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior (Sinaes), instituido
pela Lei 10.861/2004 (BRASIL, 2004), que ficou conhecida como “Lei do Sinaes”, surgiu uma
expectativa de que as politicas implementadas pelo Governo Lula (Partido dos Trabalhadores), a
partir de 2003, viesse a diminuir a expans3o da educacio superior privada (CHACON y CALDERON,
2015).

O objetivo deste artigo é analisar, a partir dos dados do Censo da Educacdo Superior (BRASIL,
[2020]) se a implementacdo do SINAES trouxe algum impacto que significasse um refreamento
no processo de mercantilizagdo da educagdo superior. Inicialmente sera feita uma analise das
contradig¢Oes internas do Sinaes, para depois ser feita a leitura a partir dos dados estatisticos da
educacdo superior brasileira. Por fim, se busca uma compreensao do lugar do Sinaes no contexto da
expansao da educagdo superior.

As contradicoes internas do sinaes

Alinstituicdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Superior (Sinaes) ndo se constituiu
simplesmente de uma iniciativa de um governo especifico a partir de sua visdo ideoldgica. Tanto a
Constituicdo Federal (BRASIL, [2021a]), em seu artigo 209, como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (Lei 9.394/1996) (BRASIL, [2021b]), nos seus artigos 46, 54% 80* (este referente
a oferta de educacdo a distancia), ja apontavam para a necessidade de um processo de avaliagdo
da educagdo superior. Como as politicas publicas se concretizam quando um governo coloca o
seu colorido, as suas intengGes, na execucdo do que esta previsto no regramento do Estado de
Direito (FRANCO, 2021), pode-se dizer que a organizacdo da avaliagdo como Sistema teve a ver
com o viés do Governo da época (primeiro mandato de Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores). Nem a Constituicdo, nem a LDB apontavam para a necessidade de um sistema,
mas apenas para a obrigatoriedade da avaliacdo da educacdo pelo poder publico. Note-se ainda
gue o art. 209 da Constituicdo aponta para a obrigatoriedade da avaliacdo da qualidade apenas
da oferta de educacdo por instituices privadas. Ou seja, o constituinte ja prevera que era preciso
criar mecanismos de controle sobre a oferta privada, ainda que um dos principios da Educacdo,
explicitados no Art. 206, seja a “garantia do padrdo de qualidade” (BRASIL, [2021a]). De qualquer
forma, ambos textos legais ddo a ideia de que a avaliagdo tem que ser um processo constante. A LDB,
no seu art. 46 vincula os processos autorizativos (periddicos) a um “processo regular de avaliacdo”.
Portanto, pode-se dizer que a avaliagdo da educacdo superior se trata de uma estratégia de Estado
que, a partir da perspectiva propria do Governo Lula, foi transformada em um Sistema de Avaliagdo.
E neste sentido que a Lei que cria o Sinaes, institui a Conaes (Comissdo Nacional de Avaliagdo da

1 “Art. 209. O ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes: | - cumprimento das normas
gerais da educagdo nacional; Il - autorizagdo e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico.” (BRASIL, [2021a])

2 “Art.46. A autorizagdo e o reconhecimento de cursos, bem como o credenciamento de instituicdes de educagdo
superior, terdo prazos limitados, sendo renovados, periodicamente, apds processo regular de avaliagdo.” (BRASIL,
2021b). Os paragrafos deste artigo indicam os procedimentos em caso de o resultado da avaliagdo ser insatisfatério.
(N.do A.)

3 “Art. 54....] § 22 AtribuigGes de autonomia universitaria poderdo ser estendidas a instituicdes que comprovem
alta qualificagdo para o ensino ou para a pesquisa, com base em avaliagdo realizada pelo Poder Publico. (BRASIL,
2021b).

4 “Art. 80. [...] § 32 As normas para produgdo, controle e avaliagdo de programas de educagdo a distancia e a
autorizagdo para sua implementagdo, caberdo aos respectivos sistemas de ensino, podendo haver cooperagao e
integragdo entre os diferentes sistemas. (BRASIL, 2021b)

68

Revista Humanidades e Inovagdo - ISSN 2358-8322 - Palmas - TO - v.9, n.02



Humanidades |
&’ Inovacao

SE—— A

Educacdo Superior) que, a semelhanga de outros érgaos do Estado (CTNBio, CNE, etc.) tem fungdo
para além da concretizacdo de idéias de governo, mas fundamentalmente um compromisso com a
Nagdo Brasileira.

Note-se que, apesar da intencionalidade perceptivel na Lei 10.861/2004 (BRASIL, 2004),
ser de um processo de avaliagdo emancipatério, e ndo de controle, pode-se entender que a
preocupacdo presente na LDB e na Constituicdo, é que a avaliagdo serviria como uma forma de
controle da iniciativa privada na educagdo superior. Para dar conta desse aspecto de controle foi
necessario fazer uma articulagdo entre a avaliagdo e a regulagdo. Como diz Sguissardi ([2020],
p.42), “pode existir avaliacdo sem regulacdo, mas nao regulagdo sem avaliacdo”. A questdo que se
coloca é que a avaliagdo pode ser uma politica de Estado, mas a regulagdo tende a ser uma politica
de Governo (VERHINE, 2015, p. 616), pois a primeira tende a se referir aos parametros gerais de
qualidade, enquanto que a segunda implica em decisGes a respeito do funcionamento de todo o
Sistema Educacional (entre outros aspectos, a abertura ou fechamento de cursos e instituicdes),
mais suscetivel as conjunturas do momento histérico e politico.

O discurso liberal tende a dizer que a melhor regulagdo ou controle de qualidade, é fruto
das proprias relagdes de mercado. Ou seja, cursos de mais baixa qualidade tenderiam a ter
menos procura e se tornariam invidveis. Sabe-se muito bem que isso ndo é real, especialmente
no contexto atual das pds-verdades e de um processo de comunicagdo nunca visto na Historia.
Além do mais, a educagdo superior, no Brasil, analisada pelo prisma meramente econémico, é um
mercado reprimido. Especialmente em determinadas dreas ha muito mais demanda por educagdo
superior que oferta. Também nao se pode desprezar o fato de que optar por um curso superior tem
condicionantes distintos de uma mera relagdo de compra e venda. O curso é longo, tornando-o,
na sua totalidade, quando pago, muito caro, o que é sobremaneira significativo, considerando-se
que o Brasil tem graves problemas de distribuicdo de renda. Outro aspecto nada desprezivel é o
fato de que a graduagdo cursada por uma pessoa deixa marcas para toda a vida, ndo sendo cabivel,
eticamente, usar as pessoas e seus futuros como “variavel mercadoldgica”. Mesmo assim, seria pelo
menos desonesto partir do principio de que a iniciativa privada (no sentido da agdo empresarial
que visa lucros) seja incompativel com a educag¢do. A questdo maior presente nesse contexto é de
que o lucro é o principal motivador da existéncia de uma empresa. Se ela produz um bem ou um
servigo, é com a finalidade de obter lucro. O problema portanto, ndo se coloca como uma questao a
priori, mas, quando se faz uma analise ética mais profunda, ou seja, quando se apresenta a situagdo
em que possa haver um conflito de finalidades como na situagdo em que manter a qualidade
implica em diminuir o lucro. Se o objetivo é o lucro, é aceitavel, na l6gica do Capital, comprometer
a qualidade para garantir o retorno financeiro. Isso acontece na industria de bens de consumo, na
industria alimenticia, na construgao civil, no comércio de varejo, no setor de turismo, sé para citar
setores em que sdo conhecidos casos de deterioragdo do que é entregue aos clientes no caso de
ameacga a lucratividade empresarial. Por que na educagao seria diferente?

Se formos analisar sob o ponto de vista dos direitos sociais (considerando que a educagdo
é um deles®), a realidade se torna ainda mais complexa, pois uma educagdo de qualidade minima
deveria ser garantida aos cidaddos. Dai a importancia da afirmacao reitarada da Unesco de que a
educacio se trata de um bem publico e ndo de um servico comercial (DELORS, 1999) (UNESCO/
IESALC, [2019]). Trata-se, portanto, de um setor que necessita de um controle publico, o que é
adotado nas dreas comerciais que lidam com direitos sociais, como ocorre com relagdo a saude, a
alimentagdo, a moradia, aos transportes. No entanto, ha ainda outro diferencial. A educagdo ndo
é um bem que tem repercussdo imediata, mas de longo prazo, tanto para o individuo como para a
sociedade. J3 se falou do aspecto da duragdo longa dos cursos superiores e de seus impactos que
repercutem ao longo da vida do egresso. Some-se a isso o fato de que a instalagdo de industrias
e servigos de qualidade depende, em grande parte, da disponibilidade de gente com formagdo
adequada (RANDS BARROS, 2011).

E sob essa perspectiva que o Governo Federal, inependentemente do partido que esta no
poder, atendendo o que estd na Constituicdo Federal, e seria possivel dizer que o faz também em

5  Constituicdo Federal, Art. 62. Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢do. (BRASIL, [2021].)
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consonancia com as expectativas da sociedade, tende a usar o SINAES como um sistema de controle
da iniciativa privada. Como diz Sguissardi,

[...] o Estado liberal moderno ndo paira acima dos interesses
gerais ou das classes sociais. Trata-se de espaco de contradi¢do
entre os interesses publicos e privado-mercantis, funcionando
sob a hegemonia ora destes, ora daqueles. E sob o comando
desse Estado semipublico ou semiprivado que ocorrem
tanto os processos de avaliacdo quanto os de regulacdo.
(SGUISSARDI, [2020], p. 42).

Isso passa a ter implicagdes importantes na implementagdo do Sistema. Exatamente por
seu carater sistémico, cada a¢do tem repercussdes diversas. Assim, algumas iniciativas visando
o controle das instituigdes privadas com fins lucrativos podem ter repercussdes indesejadas nas
instituicdes publicas e mesmo nas privadas que nao visam lucro, gerando contradicdes inescapaveis.

Um elemento importante em todo esse contexto sdo as instituicbes privadas sem fins
lucrativos. Aqui é preciso ainda diferenciar as instituigdes comunitdrias. Uma IES pode ser
privada sem fins lucrativos, mas ter dono, ou seja, partir de uma iniciativa individual ou de um
pequeno grupo de individuos. Ainda que n3o seja uma regra, neste caso, ha a possibilidade de
disfarce do lucro em saldrios altos para o corpo dirigente, pagamento de aluguel de iméveis para
o funcionamento da IES aos donos da instituicdo ou outras formas de repasse de recursos. O caso
das comunitarias é diferente (SCHMIDT, 2009), pois sua mantenedora ndo é constituida de pessoas
fisicas e, vdrias delas, surgiram a partir de iniciativas da comunidade propriamente dita, envolvendo
sindicatos, associagdes empresariais, poder publico municipal, instituicdes religiosas® e, algumas
vezes, movimentos sociais organizados. E o caso tipico de boa parte das instituicdes comunitarias
do Rio Grande do Sul. Ha varias iniciativas assim espalhadas por todo o Brasil, com destaque para,
além do estado gaucho, Santa Catarina e S3o Paulo. Embora essas IES sejam consideradas privadas,
tém um funcionamento muito diferente. Como ndo ha distribuicdo de lucros, o conflito apontado
antes, no caso de problemas financeiros se da de outra forma. O que passa a interessar ndo é a
distribuicdo dos lucros aos sécios ou acionistas da mantenedora, mas a garantia de sobrevivéncia
da instituicdo, o que é mais congruente com o objetivo educacional, pois ela ndo foi criada para
enriquecer alguém, mas para oferecer um bem publico. Tanto instituicdes publicas como privadas
(comunitarias ou n3o), precisam ter sustentabilidade para poder manter a oferta de educacdo de
qualidade. Algo que muitas vezes passa despercebido é que oferecer educacdo superior de qualidade
€ muito dispendioso. Se os recursos financeiros (auferidos pela cobranca de mensalidades ou por
repasse de recursos publicos) ndo forem suficientes para manter um corpo docente adequado, uma
infraestrutura apropriada e os demais processos que envolvem o funcionamento institucional, a
garantia da qualidade fica comprometida.

Por isso é possivel compreender o interesse das instituicdes comunitdrias quanto a eficacia
de um processo de controle de qualidade, pois, em funcdo da demanda reprimida, ha espaco para
uma concorréncia apenas baseada no preco. Neste caso, tais instituicdes ndo tém como concorrer
com outras que oferecem cursos por pregos irrisdrios, pois comprometeria a qualidade do ensino
oferecido. E possivel verificar o quanto as IES comunitarias tém sido atingidas por esse tipo de
concorréncia, cujo sintoma principal tem sido o encolhimento dessas instituicdes (SGUISSARDI,
[2020], p. 140-141), normalmente materializado pelo fechamento de cursos por parte dessas
instituicdes. Tudo isso tem como elemento subjacente a opg¢do do Estado Brasileiro, a partir dos anos
1960, de promover a expansao da oferta de educacdo superior tendo como elemento fundamental
a participacdo de IES privadas, o que gerou uma velocidade de expansado do setor privado superior
a expansdo do setor publico, que fez com que o pais ultrapassasse o indice de 75% das matriculas
no ensino superior em instituicGes privadas a partir de 2015.

Todo esse cendrio demonstra boa parte das razdes para que o SINAES, ao serimplementado,

6 Das 66 IES associadas a ABRUC (Associacdo Brasileira de Universidades Comunitarias) em 2021, 35 eram
confessionais e 32 n3o tinham vinculo confessional. (https://www.abruc.org.br/nossas-associadas.)
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fosse encarado, tanto pelos governos de plantdo, pelas instituicdes e também pela populagdo em
geral como uma forma de controle da expansao da educagdo superior.

Os efeitos visiveis nos numeros

Uma boa forma de avaliar se o SINAES tem produzido o efeito esperado no controle da
expansao privada é ver os nimeros disponiveis.

Uma andlise superficial j4 pode levar a algumas constatagdes. A primeira delas é que a
educacgdo superior privada vem em um processo de crescimento a um indice, em média, superior
ao indice de crescimento da educacgdo superior publica. O indicador principal para isso é o nimero
de matriculas. Um outro indicador poderia ser o nimero de cursos ou também o nimero de
instituicdes, especialmente porque os processos de avaliagdo incidem exatamente sobre essas duas
realidades. No entanto, hd dois fendmenos que podem levar a distorcer essa interpretacdo. No caso
das instituicdes, o Brasil estd presenciando um forte movimento de fusdes e aquisi¢des de IES, o
que pode vir a enviesar a analise dos dados. No caso dos cursos, temos, por um lado, o fechamento
de cursos por questGes financeiras, ou mesmo regulatdrias, e, por outro, uma distor¢ao relacionada
ao numero de alunos em cada curso, especialmente a partir do aumento da oferta de educagdo a
distancia que comumente tém um nldmero de vagas varias vezes superior aos cursos presenciais.
Por isso optou-se, neste estudo, de analisar a partir do nimero de matriculas’, uma vez que ele
indica 0 nimero de pessoas que frequentam a educag¢do superior (com uma peguena margem
de erro, pois uma pessoa que esteja matriculada em dois cursos serd contada duas vezes). Afinal,
este é o referencial utilizado no Plano Nacional de Educagdo (BRASIL, 2004), uma vez que indica o
impacto da educagdo superior na populacdo. Neste sentido cabe analisar se, com a aplica¢do dos
processos avaliativos, houve alguma mudanga no comportamento da expans3o da matricula nas
IES privadas.

A visdo do Grafico 1 mostra que a implantacdo do SINAES, a partir de 2004, com efeitos a
partir de 2005 ndo parece ter tido efeito significativo na expansdo de matriculas. O crescimento
continua em média superior as matriculas em instituicdes publicas fazendo com que a distancia
entre os totais venha aumentando em decorréncia disso, o que fica claro no grafico 2, no qual se
mostra a distribuicdo de matriculas entre o setor publico e o privado em termos de porcentagem.
Nota-se que hd uma tendéncia acendente, historicamente, mas que vem se estabilizando nos
Gltimos anos. E importante ter presente que estabilizagdo ndo quer dizer necessariamente que a
curva ird se inverter.

Grafico 1. Matriculas na educagdo superior por categoria administrativa no periodo de 1991 a 2019.
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Fonte: conjunto de sinopses do Censo da Educagdo Superior do Inep. https://www.gov.br/inep/pt-br/
acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-estatisticas/educacao-superior-graduacao.

7 O leitor possivelmente notard alguma diferenca entre os nimeros apresentados aqui e os apresentados em
outros trabalhos que analisam o nimero de matriculas. Ocorre que os dados do INEP, até 2008 ndo integravam as
matriculas de cursos a distancia. Para este artigo, integrou-se os dados (constantes no préprio Censo da Educacdo
Superior) de matriculas nos cursos presenciais e nos cursos a distancia. Por isso as oscilagdes parecem menores
com relagdo aos trabalhos que apresentam somente matriculas presenciais ou que simplesmente passam a
considerar os matriculados em cursos a distancia somente a partir de 2009.
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Ora se a partir do ano de 1998 a quantidade de matriculas nas institui¢des privadas passou
a ser bastante superior as matriculas nas instituicdes publicas?, o fato de haver uma taxa de
crescimento superior nas instituicdes privadas, vai acarretar um distanciamento cada vez maior
entre a quantidade de matriculas no setor e no outro, chegando ao dpice, em 2016 que continua
praticamente inalterado, em que se tem 75% das matriculas no ensino superior em instituicoes
privadas.

Grafico 2. Porcentagem de matriculas por categoria administrativa no periodo de 1991 a 2019
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Fonte: conjunto de sinopses do Censo da Educac¢do Superior do Inep. https://www.gov.br/inep/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-estatisticas/educacao-superior-graduacao.

Especialmente a visdo do Grafico 2 consegue mostrar que a velocidade de crescimento do
setor privado diminuiu a partir de 2007. Isso fica mais perceptivel quando se analisa as porcentagens
de variacdo ano a ano, como é feito no Grafico 3. Ai é possivel ver que o processo de crescimento
do setor privado, verificado até 2002, ndo se repete nos anos seguintes. Ndo se pode descartar a
influéncia dos aspectos da dinamica da Economia para se entender as flutuacdes na expansao das
matriculas no setor privado, uma vez que as IES publicas sdo em sua quase totalidade gratuitas.
No entanto, é preciso considerar que hd, nesse periodo, momentos tanto de retracdo como de
expansao econdmica.

Grafico 3. Variagdo do numero de matriculas, a cada ano, em percentuais, nas IES privadas, publicas
e publicas federais
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Fonte: conjunto de sinopses do Censo da Educac¢do Superior do Inep. https://www.gov.br/inep/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-estatisticas/educacao-superior-graduacao.

8 A média histdrica de crescimento das matriculas (de 1991 a 2019), nas IES privadas é de 3,50%, enquanto nas
IES publicas é de 2,04%.
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Mesmo assim, a hipétese de que essa reducao da taxa de crescimento seja devida ao processo
avaliativo combinado com o regulatério é plausivel. Ainda que haja outros fatores intervenientes,
especialmente de ordem econdmica e social (a mudanga ocorrida no sistema de bolsas do FIES em
2015 nao pode ser desconsiderada), parece bastante plausivel que o processo avaliativo tenha tido
algum impacto nisso, especialmente porgue a taxa de crescimento das matriculas no setor privado
vém em um processo de diminuicdo (com exce¢do do ano de 2014) e tal indice ndo voltou aos niveis
observados no periodo de 1998 a 2004.

Como o efeito regulatdrio mais direto do SINAES é com relagdo ao nimero de cursos, uma
andlise da quantidade de cursos pode ser um indicador interessante. Apesar disso, o nimero de
cursos pode ser enganoso, pois ha muita disparidade entre os cursos quanto ao nlimero de vagas,
como foi apontado anteriormente. Por isso é preciso sempre analisar os dois levantamentos (de
cursos e de matriculas) combinadamente, ou seja, confrontando o Gréfico 1 com o Grafico 4.

Grafico 4. Cursos de Graduagdo em funcionamento
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Fonte: conjunto de sinopses do Censo da Educac¢do Superior do Inep. https://www.gov.br/inep/pt-
br/acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-estatisticas/educacao-superior-graduacao.

A confrontagdo entre os dados de nimero de matriculas e os de nimero de cursos de
graduacio (presenciais e a distancia somados) traz um elemento importante de reflexdo. E possivel
ver que a reducdo da taxa de crescimento na criacdo de cursos ndo tem paralelo com a expansdo de
matriculas. Ou seja, A expansdo da educacdo superior privada continua acontecendo sé que com
aumento de matriculas e ndo com aumento de cursos.

Cabe também uma observagdo do movimento geral, na série histdrica utilizada neste estudo
(de 1991 a 2018). E interessante observar que a variacdo de matriculas nas instituicdes privadas
tende aser sempre superior a das instituicdes publicas, como apontado anteriormente, acontecendo
apenas um fenémeno diferenciado entre 2008 e 2012, periodo no qual ha duas politicas importantes
com relacdo a oferta de educacdo superior publica: o surgimento da Universidade Aberta do Brasil
(UAB)° e também do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades
Federais (REUNI) (BRASIL, 2007). Isso vai se repetir em 2016 e 2017, em fungdo de crise econémica
0 que também se verifica nos anos anteriores a 1994, o que é apontado por Cacon e Carderdn
(2015, p. 95).

Como as institui¢ges privadas passaram a lidar com a avaliagao

Amaximade que aavaliagdo deve se tornar uminstrumento de gestdo ndo foi completamente
assimilada pela educacdo superior brasileira. Especialmente porque a autoavaliagdo é um
pressuposto para a avaliagdo institucional, mas ndo para a avaliacdo de cursos no SINAES . De
qualquer forma, a cultura avaliativa disseminada no Brasil é a cultura do controle. Isso leva as IES

9  Apesar do nome, a Universidade Aberta do Brasil ndo é uma instituigdo, mas um sistema de oferta de cursos
a distancia pelas IES publicas (BRASIL, 2006).
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a adotarem uma postura formalista na sua gestdo (Souza et al., 2012). Significa que aos poucos
sdo adotados procedimentos de gestdo que possam ser sentidos no processo avaliativo, ndo tanto
pelo que eles representam para a dindmica institucional, mas para o resultado gerado na avaliagdo
externa. Na mesma linha, Ribeiro (2015) aponta que

Como as IES de pequeno porte constituem a maior parte
do Sistema Federal de Ensino Superior, a fungdo regulatdria
da avaliacdo termina sobressaindo-se, mais uma vez, em
detrimento da funcdo educativa. Dai porque, no ambito
das IES, a implementacdo da avaliagdo obedece a ldgica da
prudéncia, fazendo com que as |ES adotem uma postura
defensiva, “ritualizando” a avaliacdo e tentando garantir
uma avaliagdo positiva do seu trabalho, por parte dos dérgaos
reguladores. (RIBEIRO, 2015, p.159).

A composicdo dos instrumentos de avaliagdo leva em conta essa situagdo. Isso fica
demonstrado na busca de cercar os elementos que sdo considerados importantes para a garantia
de qualidade e, de certo modo, forcar que sejam adotados como procedimentos pelas IES. A
expectativa, talvez um pouco ingénua, é de que, isso obrigasse a IES a cuidar da qualidade, ainda que
isso viesse a acarretar a diminuicdo nos seus lucros. Claro que isso ndo é suficiente. Por exemplo, os
instrumentos normalmente ndo conseguem antecipar estratégias “criativas” das IES. Um exemplo
disso é a adocdo de “fabricas de planos de ensino”. Uma estratégia muito interessante do ponto de
vista econdmico, mas altamente contrdria aos principios educacionais. A produgdo centralizada dos
planos de ensino das disciplinas e, inclusive, dos programas de aula, reduz o professor a um mero
repassador de contelidos, ou seja, transformando o ensino (e aqui cabe dizer ensino e ndo educagdo)
superior em uma mera transmissao de contetidos de ndo numa formacdo educativa, o que fere o
principio da autonomia didatica do professor. Note-se que isso é apresentado como uma estratégia
de qualidade, pois garantiria uma “formacao igual” para todos os alunos, de diferentes instituicoes.
N&o se pode confundir isso com o ensino a distancia, quando ele é feito com responsabilidade, pois
a necessidade de acompanhamento dos alunos por professores qualificados ndo se coaduna com o
papel de mero repasse de contetdos.

Uma outra estratégia utilizada por algumas instituicGes, mas que ¢é dificil de detectar via
processo avaliativo é a utilizacdo da evasdo como forma de capitalizacdo. Consiste na admissdo de
muitos alunos no inicio do curso (grande oferta de vagas), apostando na grande evasao, de forma
que a diferenca do numero de alunos no inicio e no fim do curso faca com que as mensalidades
pagas pelos alunos que ndo vao até o fim (evadindo normalmente em um ou dois anos) cubram os
custos dos alunos que fazem o curso completo, uma vez que os custos da formacdo ao final, com
disciplinas mais aplicadas e orientagdes de Trabalho de Conclusdo, tornam o custo do curso mais
elevado. Por trads de uma cortina de “garantia da qualidade”, os alunos “fracos” ndo chegam até o
fim. Os que chegam ao fim do curso garantem bons resultados no ENADE. No entanto, por tras de
uma roupagem de “curso dificil” esta a estratégia econémica de usar os alunos que evadirdo como
poupanca para os que terminardo o curso. Esse tipo de estratégia, confrontado com a leitura do
direito a educagdo superior é, no minimo, perverso.

Assim, pode-se ver que, mesmo ao estabelecer indicadores de qualidade nos instrumentos
avaliativos, pode acontecer alguma inducdo de boas praticas, mas isso ndo impede que algumas IES
venham a adotar praticas que sdo interessantes do ponto de vista econdmico, e que ndo sao lidas
pelos indicadores de qualidade. Ou seja, ha um conjunto de elementos a serem considerados no
processo regulatdrio que necessita de um olhar distinto do olhar avaliativo.

H4 outros pontos frageis na pratica avaliativo-regulatéria brasileira. Constantemente
ha questionamentos se o processo avaliativo pode exigir além do que estd previsto como limite
minimo legal. Ou seja, quando as exigéncias avaliativas vdo além do exigido legalmente (por
exemplo titulacdo e regime de trabalho do corpo docente) elas sdo questionadas. Desse modo o
principio, ainda que positivo, de apontar a avaliagdo como o referencial basico da regulacdo, acaba
gerando uma confusdo entre o que é préprio do regulatério e o que é préprio da avaliagdo. Tal
confusdo da margem a forgas contrarias ao aprimoramento dos parametros de qualidade. Desse
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modo, fica a amarra de que uma IES que atende os minimos legais, uma vez que a avaliagdo esta
por demais atrelada ao processo regulatdério, necessariamente tera atribuido o conceito 3. Ou seja,
nem sempre 0os mecanismos de avaliagdo induzem as IES a irem além disso. Portanto, num cendrio
de expansdo da oferta em fung¢do de uma demanda reprimida de educagdo superior (atestada na
grande diferenca entre o nlimero de egressos do ensino médio a cada ano (abaixo de 2.000.000)
e 0 nimero de ingressantes na educag¢do superior anualmente (cerca de 3.000.000 desde 2012)
(BRASIL, 2020), hd muito espago para cursos e instituicdes que ndo se propde a algo além do minimo
legal. Portanto, a exigéncia de qualidade pouco tem servido até mesmo de alerta aos ingressantes.

Diante desses dados se poderia conjecturar que o SINAES atingiu parcialmente seu objetivo.
No entanto, essa conclusdo ndo é adequada. Afinal, o objetivo do SINAES ndo é fazer o controle da
expansdo. O artigo 1.2 da Lei 10.861/2004 é claro:

§ 1o O SINAES tem por finalidades a melhoria da qualidade
da educacdo superior, a orientacdo da expansdo da sua
oferta, o aumento permanente da sua eficécia institucional e
efetividade académica e social e, especialmente, a promogao
do aprofundamento dos compromissos e responsabilidades
sociais das instituicGes de educacdo superior, por meio da
valorizagdo de sua missdo publica, da promogdo dos valores
democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da
afirmacdo da autonomia e da identidade institucional.
(BRASIL, 2004)

Das finalidades definidas, a orientacdo da expansado da oferta de educacdo superior é a que
esta mais proxima do objeto de andlise deste artigo. Os dados aqui apresentados nao se referem
a uma possivel orientacdo da expansdo, mas controle da expansdo. O controle da expansao é
uma fungdo regulatdria, jd a orientacdo da expansdo pode ser um trabalho analitico, fruto dos
processos avaliativos. Ou seja, os dados do Sinaes poderiam levar a um diagndstico de onde hd
necessidade de expansdo da educagdo superior e em que areas (geograficas e de conhecimento) o
poder regulatério poderia criar barreiras ou incentivos. No entanto, para isso seria necessario um
entendimento mais complexo das interfaces entre a avaliacdo e a regulacdo.

Conclusao

Uma forma de concluir esse artigo seria a busca da resposta se é fungao do SINAES travar a
expansdo da educacdo superior privada. Podemos analisar isso sob distintos angulos.

Por um lado, é tacita a decisdo do Estado Brasileiro, desde os anos 1960, de expandir a
oferta de educacdo superior, utilizando principalmente a oferta privada. A Unica excec¢do clara nesse
processo foi o REUNI, que teve grande impacto na ampliagdo de vagas nas IES publicas (e que foi
acompanhado também de um processo proficuo de criagdo de novas instituicdes, tanto novas
universidades como com a criagdo dos Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia). No
entanto, esse crescimento da oferta de educacao superior publica foi pequeno, se formos considerar
o todo da oferta de educacdo superior, como pode ser observado nos graficos apresentados.
Ademais, o Estado Brasileiro vem em um processo de encolhimento. Ainda que nos governos do
Partido dos Trabalhadores, tenha havido um incremento dos recursos publicos na Educacdo, nao
ha como reverter, a curto prazo, o quadro da oferta de educacdo superior, para uma maioria de
oferta publica sobre a privada. Hoje a oferta privada esta em torno de 75% das matriculas, sendo
gue houve uma diminuicdo dessa oferta tanto pela crise econdémica como pela reformulacdo,
especialmente do FIES (o que esta associado a crise econémica e fiscal), além do teto de gastos
publicos determinado pela Emenda Constitucional 95 (BRASIL, 2016)). E importante notar que, o
Plano Nacional de Educacdo, aprovado em 2014, propde um aumento da oferta publica, de modo
que 40% das vagas a serem criadas na educacao superior, no periodo de vigéncia do Plano, deveriam
ser vagas publicas. Ou seja, a maior parte da expansdo, continuaria sendo privada, ainda que em
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um percentual menor do que tem ocorrido na histdria recente. No entanto, é preciso ter presente
gue a meta com relagdo a taxa bruta de matricula deve ser atingida. Com isso pode-se afirmar que
a estratégia de expansdo da educagdo superior por meio das IES privadas tem tido o seu sucesso,
apesar de isso levar necessariamente ao ndo atendimento da meta dos 40% de matriculas publicas.

Este foi um dos grandes desafios para a implementa¢do do SINAES. Um desafio que
permanece e que nem sempre é bem compreendido, inclusive pelos governos e pela academia. O
desafio de contribuir com a qualidade da educagdo superior, mantida a convivéncia entre o ensino
publico, o comunitario e o privado em sentido estrito. Entende-se que a educagdo superior privada
de qualidade serd uma norma, quando a educagao superior ndo for uma area de lucro facil.

O desafio para a construgdo de uma politica publica é lidar com a realidade. Dai a famosa
frase de Otto von Bismark, de que “a politica é a arte do possivel”. Ndo é possivel fazer politica
de educagdo superior sem ter presente que o ensino, no Brasil, é livre a iniciativa privada, e se
caracteriza, como diz a Constituicdo Federal (art. 206, inciso Ill) e a LDB (art. 3.9, inciso V), pela
“coexisténcia de instituigdes publicas e privadas de ensino”.

Os dados analisados puderam mostrar que o processo de expansdo da educagdo superior
privada desacelerou desde 2004, mas ¢é dificil separar as influéncias das variagdes da economia
nacional das consequéncias dos processos regulatdrios e avaliativos instaurados. No entanto, ndo
se pode esperar que um processo de avaliagdo possa exercer uma fungdo que estd além de seus
objetivos. A invers3do, pelo menos da tendéncia, de um crescimento da educagdo superior privada
sempre maior que da educagdo superior publica ndo depende somente de um processo avaliativo
e regulatdrio. Tal inversdo s serd possivel se isso se tornar uma politica de Estado.
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