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RESUMO

Este trabalho analisa o Programa Universidade para Todos (Prouni) dentro de
um contexto de ampliacdo do acesso a educagao superior no Brasil nas ultimas
duas décadas, enfocando a qualidade dos cursos e instituicdes vinculadas ao
programa, com base nas avaliagbes do Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educacao Superior (Sinaes), de 2004 a 2012. A metodologia utilizada baseou-
se na analise documental da legislacdo que rege as duas politicas e em dados
e relatérios de gestao disponibilizados pelo Ministério da Educacdo (MEC), pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)
e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Constatou-se que parte dos cursos
e instituicbes que ofertam bolsas do Prouni obtiveram conceitos insatisfatorios
nas avaliacbes do Sinaes, mas que esse fato ndo tem provocado a
desvinculacdo das instituicbes do programa, enquanto outra parte desses
cursos ainda nao foi avaliada. Verificou-se, ainda, que os custos do programa
para o Estado séo relativamente baixos, porém a distribuicdo das bolsas entre
as regifes do Pais é desigual. Diante das conclusdes deste trabalho, propde-se
um plano de agao para reorganizacao dos procedimentos de operacionalizagao
da politica de avaliacdo, visando a colaborar para o aprimoramento do Prouni,
no acompanhamento da qualidade dos cursos que ofertam bolsas por meio
desse programa.

Palavras-chave: acesso; avaliacdo; educacdo superior; financiamento;
qualidade.



ABSTRACT

This paper analyzes the University for All Program (Prouni) within a context of
expanding the access to higher education in Brazil in the last two decades,
focusing on the quality of courses and institutions linked to the program, based
on the evaluations of the National Evaluation System of Higher Education
(Sinaes), from 2004 to 2012. The methodology used was based on a
documentary analysis of the legislation that governs the two policies and data,
and management reports provided by the Ministry of Education (MEC), the
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)
and the Tribunal de Contas da Unido (TCU). It was found that some of the
courses and institutions that offer Prouni scholarships obtained unsatisfactory
concepts in Sinaes’ evaluations, but this has not caused the disassociation of
these institutions of the program, while another part of these courses have not
been evaluated. It was also found that the costs of the program for the
government are relatively low, but the distribution of scholarships among the
regions of the country is uneven. Given the findings of this work, we propose an
action plan for the reorganization of the operational procedures of the
evaluation policy, aiming to contribute to the improvement of Prouni, monitoring
the quality of the courses that offer scholarships through this program.

Keywords: access; evaluation; higher education; financing; quality.
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INTRODUCAO

O Brasil apresenta, ainda hoje, uma dificuldade de acesso e
permanéncia no ensino superior para as camadas de baixa renda, apesar da
criacdo de politicas de financiamento e de um aumento no volume de
investimentos nesse nivel de ensino na ultima década.

Atuando, desde 2009, no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) com atividades de regulacdo e avaliacao
da educacdo superior no ambito do Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Superior (Sinaes), pude verificar a necessidade de se garantir o
atendimento aos requisitos legais e a qualidade do ensino superior, a medida
gue se amplia a oferta de cursos e instituicdes.

A ideia inicial desta pesquisa era analisar o financiamento da educacéo
superior, relacionando o volume de recursos investidos com a qualidade dos
cursos, demonstrada através dos resultados em avalia¢cdes nacionais, mas ao
longo do trabalho de pesquisa aflorou a necessidade de analisar também a
importancia dessa politica para a inclusao social. Portanto, o quadro atual da
educacao superior leva a questionar se o volume de recursos investidos nesse
nivel de ensino, nos ultimos anos, tem uma correspondéncia na qualidade do
ensino ofertado e, consequentemente, na ampliacdo do acesso a um ensino
superior que promova uma maior participacdo do estudante de baixa renda na
sociedade. Esse sera o problema norteador desta dissertacao.

A presente dissertagdo, intitulada Prouni e Avaliagdo: uma Discusséao
sobre Financiamento, Acesso e Qualidade na Educacdo Superior, tem
como objetivo central analisar a politica de financiamento da educacéo
superior, com foco no Programa Universidade para Todos (Prouni) e verificar
sua relacdo com a qualidade dos cursos. Este estudo tem como objeto de
analise o Prouni e a politica de avaliacdo de cursos, instituicdes e estudantes
através do Sinaes. Tal analise realizar-se-a tendo como norteadores o0s
seguintes objetivos especificos:

a) ldentificar as instituicdes e os cursos vinculados ao Prouni e relacionar

seus resultados em avaliagdes no Sinaes;
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b) Comparar o crescimento dos investimentos na educacdo superior
publica e na educacdo superior privada através do Prouni desde a
criacao do programa,

c) ldentificar os custos do programa para o Estado e relacionar com a
qualidade dos cursos ofertados, considerando a categoria administrativa
e a organizacdo académica das instituicdes (universidades, centros
universitarios ou faculdades);

d) Identificar os procedimentos na execucdo da avaliacdo da educacao
superior através do Sinaes que interferem na adequada implementacao
do Prouni;

e) Propor acBes na politica de avaliacdo da educacdo superior para
garantir o acompanhamento da qualidade dos cursos ofertados através
do Prouni.

A metodologia utilizada no desenvolvimento deste plano de acé&o
educacional esta baseada na analise documental através de informacdes
obtidas na documentacdo do governo federal. Entre os documentos e dados
utilizados neste estudo estao:

e Censo da Educacédo Superior;

e Relacdo de cursos e instituicbes avaliadas através do Sinaes,
disponiveis no Cadastro e-MEC*:;

e Dados sobre os investimentos publicos em educacédo nos ultimos dez
anos.

Os dados acima séo disponibilizados e atualizados pelo Inep. Entre as
informacdes disponibilizadas pela Secretaria de Educacao Superior (SESu) do
Ministério da Educacéao estao:

e Dados sobre bolsas utilizadas, matriculas, perfil dos estudantes entre
outras informacdes relativas a implementacdo do Prouni;

e Relatorios de Gestao;

¢ Relatérios de Auditoria.

! O Cadastro e-MEC é um cadastro publico de informagBes sobre instituicdes e cursos de
educacgdo superior, principalmente aqueles vinculados ao sistema federal de educacéo. O
banco disponibiliza informacdes sobre o ato de criacdo das instituicbes e dos cursos,
enderecos de funcionamento, ocorréncias de supervisdo das atividades pelo Ministério da
Educagdo e resultados em avaliagbes nacionais. O cadastro estd disponivel na péagina
eletrénica http://emec.mec.gov.br.
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Foram também utilizadas como base as leis que instituem o Prouni, o
Fundo de Financiamento ao Estudante da Educacdo Superior (FIES), o
Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades
Federais (Reuni) e a avaliagcdo da educacédo superior, entre outras.

O presente trabalho estad estruturado em trés capitulos: no primeiro,
apresenta-se um historico do financiamento da educacao superior nas ultimas
duas décadas e sua base legal, além de apresentar o Prouni dentro de um
contexto de ampliacdo do acesso ao ensino superior e o caso de gestéao, qual
seja, identificar a qualidade dos cursos vinculados ao programa, no periodo de
2004 a 2012.

O segundo capitulo busca apresentar uma andlise sobre a
implementacdo da politica de avaliacgdo da educacdo superior e seus
resultados, relacionando-os com a execuc¢ao do Prouni. Apresenta-se também
um referencial tedrico que aborda o conceito de qualidade na educacdo
superior e sua relacdo com a avaliagao e sua operacionalizacédo no Sinaes.

No terceiro capitulo, propde-se uma reorganizagcdo no organograma da
politica de avaliacdo da educacdo superior, visando a aprimorar o
acompanhamento da qualidade dos cursos vinculados ao Prouni, além de
consideracdes finais e de apresentar possibilidades para aprofundamento das
pesquisas sobre acesso a educacdo superior e 0s mecanismos de avaliacao

deste nivel de ensino.
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1 ACESSO E FINANCIAMENTO DA EDUCACAO SUPERIOR

A ampliacdo do acesso a educacgdo superior, especialmente para as
camadas populares, tem sido foco das politicas educacionais nos ultimos 20
anos em todo o mundo, tanto pela necessidade de formacédo de mao-de-obra
para 0o mercado de trabalho em expansao quanto pelas exigéncias
internacionais, segundo as quais o incremento do nivel de escolaridade da
populacdo tem como impacto a elevacdo do indice de desenvolvimento
humano de um pais.

A Declaracdo Mundial sobre Educacdo Superior no Século XXI:
Visao e Acéo ressalta que

sem uma educagdo superior e sem instituicdbes de pesquisa
adequadas que formem a massa critica de pessoas
gualificadas e cultas, nenhum pais pode assegurar um
desenvolvimento enddgeno genuino e sustentavel e nem
reduzir a disparidade que separa os paises pobres e em
desenvolvimento dos paises desenvolvidos (UNESCO?, 1998,

p. 1).

Dessa forma, o investimento na educacdo superior de um pais é
apresentado como fator necessario para o0 proprio desenvolvimento
socioecondmico de sua populagcédo, ndo apenas para a qualificacdo e para o
ingresso no mercado de trabalho, mas também para a evolucdo da pesquisa
cientifica e producdo de conhecimentos. Entretanto, o documento ressalta
entre os principais desafios enfrentados pela educacgéo superior, especialmente
nos paises em desenvolvimento, as dificuldades de financiamento, de
igualdade de condi¢des de acesso e permanéncia do estudante e de garantia
da qualidade do ensino, da pesquisa e da extensdo. Em seu artigo 14, o

documento ressalta que

o financiamento da educacao superior requer recursos publicos
e privados. O Estado mantém seu papel essencial neste
financiamento. O financiamento publico reflete o apoio que a
sociedade presta a esta educacdo e deve, portanto, continuar
sendo reforcado a fim de garantir o desenvolvimento da
educacao superior, de aumentar sua eficacia e de manter sua
gualidade e relevancia. (UNESCO, 1998).

2 Organizacgéo das Nac6es Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura.
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Ja no Relatério para a Unesco da Comissao Internacional sobre
Educacgdo para o Século XXlI, ressalta-se, novamente, a dificuldade de acesso
a educacdo superior, além da falta de integracdo dos sistemas de ensino
superior e basico. De acordo com o documento, “ai se encontra o aspecto mais
vulneravel de nossos sistemas educacionais devido a elitizacdo, a falta de
controle em relacdo aos fendbmenos de massificagdo ou a inércia e auséncia de
capacidade de adaptacdo” (Unesco, 1996, p. 23). Tal descricdo retrata dois
modelos de atuacdo do Estado na oferta de educacao superior: 0 primeiro, em
gue um limitado nimero de cursos permite 0 acesso de uma pequena parte da
populacdo capaz de investir em educag¢do com recursos proprios; o segundo,
com total abertura & criagdo de novas instituicbes e cursos, sem qualquer
critério. Essa situacdo demonstra a falta de planejamento do Estado para a
ampliacdo do sistema educacional e regulacéo do setor, em diversos paises.

Observa-se, portanto, que apesar do reconhecimento da importancia da
educacdo superior para o desenvolvimento social, os Estados enfrentam
dificuldades para oferecer um ensino que garanta a equidade e a qualidade da
formacdo. E um dos fatores que mais dificulta o desenvolvimento da educacéo
superior est4 no financiamento, especialmente no que se refere a ampliacéo

das redes publicas e a qualificacéo continua dos docentes.

1.10 Financiamento da Educacédo Superior na Legislacdo Brasileira

Desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, o financiamento
da educacao tem sido abordado na legislacao brasileira como ferramenta para
a expansdo do atendimento, em todos os niveis de ensino e também para
melhoria da qualidade do ensino ofertado. De acordo com o artigo 214 da
Constituicdo, em seu inciso VI, uma das acles previstas para o Estado é o
“‘estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educacao
como proporgao do produto interno bruto”.

No que tange especificamente & educacgédo superior, o Plano Nacional da
Educacao para a década de 2001 a 2010 previa como uma de suas metas, no
ambito do Financiamento e da Gestdo da Educacdo Superior, a ampliacdo do
crédito educativo, associado a avaliacdo das instituicdes privadas. De acordo

com o Plano Decenal, tal agao realizar-se-ia
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agregando contribuicbes federais e estaduais (...) e das
proprias instituicbes beneficiadas, de modo a atender a, no
minimo, 30% da populacdo matriculada no setor particular, com
prioridade para estudantes de menor renda (BRASIL, 2000, p.
45).

Essa meta demonstra a compreensao, por parte do Estado, de que a
oferta da educacdo superior para atendimento as camadas populares, entao,
ndo poderia ser suprida exclusivamente pelas instituicdbes publicas, mas
necessitaria da participagdo do setor privado, subsidiado com recursos
publicos. Por outro lado, ao associar o financiamento a um processo de
avaliacdo, torna-se clara também a preocupacdo com a qualidade e com o
retorno do investimento no setor.

O Plano Decenal previa também como acdes prioritarias a necessidade
de

melhorar a qualidade do ensino oferecido, para o que constitui
instrumento adequado a institucionalizacdo de um amplo
sistema de avaliagcdo associada a ampliagdo dos programas de
pés -graduacdo, cujo objetivo € qualificar os docentes que
atuam na educacao superior (BRASIL, 2000, p. 43).

Mais a frente, o Plano Decenal cita, ainda, como uma das metas para a
década a oferta de apoio e incentivo governamental para as instituicoes
comunitarias sem fins lucrativos, preferencialmente aquelas situadas em
localidades ndo atendidas pelo Poder Publico, levando em consideracédo a
avaliacdo do curso e a qualidade do ensino oferecido (2000). Observa-se,
portanto, uma preocupacdo em democratizar 0 acesso a educacao superior
ndo apenas quanto a disponibilizacdo de vagas, mas também quanto a
disseminacdo de oportunidades em todas as regifes do Pais, através da
parceria entre o Poder Publico e a iniciativa privada, com ou sem fins
lucrativos.

O plano previa, ainda, como metas a serem atingidas, o estimulo as
instituicbes de ensino superior a identificar, na educacao basica, estudantes
com altas habilidades intelectuais, nos estratos de renda mais baixa, visando a
oferecer bolsas de apoio ao prosseguimento dos estudos, e o incentivo a

adocdo, pelas instituicdes publicas, de programas de assisténcia estudantil
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destinados a apoiar os estudantes carentes que demonstrem bom desempenho
académico.

Dessa forma, tornava-se claro, no PNE 2001-2010, o reconhecimento da
necessidade de investimento para apoio aos estudantes de baixa renda tanto
para o ingresso quanto para o bom desempenho na educacao superior, seja na
educacdo publica, seja na educacéo privada.

De acordo com dados do Inep®, no ano de 2001 havia 12.155 cursos de
graduacdo em atividade no Pais, considerando apenas aqueles ofertados
presencialmente; ja em 2010, ultimo ano de vigéncia do Plano Decenal, havia
28.577 cursos presenciais em atividade®. Tal dado representa um acréscimo de
mais de 135% no numero de cursos ofertados no Pais no periodo de 2001 a
2010. Acompanhando esse crescimento na oferta de cursos, observou-se
também um aumento na demanda pela educa¢ao superior no mesmo periodo.
Em 2001, foram realizadas 3.030.754 matriculas em cursos de graduacao
presenciais, enquanto, em 2010, esse numero passou para 5.449.120
matriculas efetivadas. Conjuntamente, tais dados demonstram um maior
ingresso de estudantes na educacdo superior. Por outro lado, o niumero de
concluintes, apesar de também ter crescido ao longo do tempo, esteve sempre
muito abaixo do nimero de ingressantes, o que coloca sob questionamento a
efetividade das acbGes para ampliacdo do acesso a esse nivel de ensino. Em
2001, foram registrados 395.988 concluintes de cursos de graduacédo
presencial, enquanto em 2010 foram registrados 829.286. Sem duvida, é
necessario observar que o aumento na oferta e na demanda pela educacao
superior deu-se muito rapidamente, considerando que nos anos anteriores
foram realizados poucos investimentos no setor e, portanto, havia um ndamero
menor de estudantes aptos a concluirem a graduacdo a partir de 2001.
Entretanto, € necessario observar também, considerando apenas as matriculas

a partir deste ano, que, até o final de 2010, poderia haver um numero bem

® O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep é uma
autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacdo, responsavel pela realizacdo de
avaliacfes e exames nacionais da educacédo basica e superior, entre as quais a Prova Brasil, o
Encceja, Revalida, Enade, Enem e pela aplicagdo do PISA no Brasil. O Instituto é também
responsavel pela coleta e divulgagdo de estatisticas educacionais, divulgando, anualmente, o
Censo da Educacao Superior e o Censo da Educagdo Basica, além de censos especificos
sobre os docentes brasileiros.

4 Disponivel na pagina eletronica http://portal.inep.gov.br/web/guest/indicadores-educacionais.
Acesso em 04 nov 2012.



http://portal.inep.gov.br/web/guest/indicadores-educacionais

21

maior de estudantes aptos a se formarem, mas, para um percentual elevado de
alunos isso ndo ocorreu. Devido a importancia do investimento, ndo apenas
para propiciar o ingresso do estudante, mas também sua permanéncia no
ensino superior, as politicas de financiamento precisam considerar o tempo
meédio de conclusdo dos cursos, pois as acdes de assisténcia estudantil sdo
outro eixo da politica para promoc¢ao e continuidade no curso.

O projeto de lei em tramite que aprova o Plano Nacional da Educacéo
2011-2020 tem como uma de suas metas para a educacédo superior a elevacao
da taxa bruta de matriculas nesse nivel de ensino para 50% e a taxa liquida
para 33% da populacdo de 18 a 24 anos®, assegurando a qualidade da oferta.
Nesse sentido, uma das estratégias propostas € a expansao do financiamento
estudantil por meio do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior — FIES, com a constituicdo de fundo garantidor do financiamento de
forma a dispensar progressivamente a exigéncia de fiador. O FIES consiste na
oferta de financiamento do curso superior para estudantes matriculados em
instituicbes privadas. Observa-se, portanto, uma continuidade na preocupacao
em expandir 0 acesso a educacao superior, manter a qualidade e subsidiar o
ingresso através da disponibilizacdo de recursos para matricula na rede
privada.

A ampliacdo das vagas a serem ofertadas nas instituicbes publicas,
dentro do PNE, esta relacionada a interiorizacdo da rede federal, através da
criacdo de novos campi das universidades federais e dos institutos federais. O
documento ressalta também como estratégia “otimizar a capacidade instalada
da estrutura fisica e de recursos humanos das instituicdes publicas de
educacao superior [...], de forma a ampliar e interiorizar o acesso a graduagao”
(Brasil, p. 13). Portanto, fica clara a op¢do por um melhor aproveitamento da
estrutura da rede federal disponivel para ampliacdo do acesso a educacdo

superior nas localidades ja atendidas e a criagdo de novas unidades apenas

® A taxa bruta de matriculas é um indicador que refere-se ao nimero total de matriculas em um
determinado nivel de ensino. A taxa liquida de matriculas refere-se ao percentual da populagéo
em uma determinada faixa etaria matriculada no nivel de ensino considerado adequado para
essa faixa etaria especifica. No Brasil, a faixa etaria considerada adequada para que o
estudante curse a graduacdo na educacéo superior vai de 18 a 24 anos de idade. Para analisar
discussdo sobre o assunto, consultar: LIMA, L. C. A. Da Universalizacdo do Ensino
Fundamental ao Desafio de Democratizar o Ensino Médio em 2016: o que Evidenciam as
Estatisticas. Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos — RBEP, Brasilia, v. 92, p. 271,
mai/ago 2011.
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nos locais ainda ndo providos. Mais a frente, o documento ressalta como
estratégia a ser atingida a elevacdo da taxa de conclusdo de cursos de
graduacdo nas universidades publicas e ressalta o papel destas na formacgéo
de professores para a educacédo basica.

Outra estratégia proposta no novo PNE estd na consolidacdo do
financiamento estudantil a estudantes matriculados em cursos de licenciatura
com avaliacdo positiva pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagéo
Superior (Sinaes), na forma da Lei n® 10.861/2004, inclusive com a permisséo
de amortizacdo do saldo devedor pela docéncia efetiva na rede publica de
educacdo béasica. Tal estratégia explicita a vinculacdo entre a politica de
financiamento e a politica de avaliacdo nacional da educacdo superior, como
parte da preocupacdo em garantir um padrdo de qualidade no ensino.

Ao fim, o projeto de lei do PNE 2011 — 2020 coloca como meta para a
década “ampliar progressivamente o investimento publico em educagédo até
atingir, no minimo, o patamar de 7% do produto interno bruto do pais” (no
prelo, p. 19). Nesse sentido, o projeto coloca como uma das estratégias que se
garanta uma fonte de financiamento permanente e sustentavel para todas as
etapas e modalidades da educacdo publica. A importancia dessa estratégia
esta em buscar garantir a continuidade da politica educacional ao longo do
tempo e a disponibilizacdo de recursos acompanhando o0 crescimento
econdbmico do pais, e ndo apenas, e diretamente, em relacdo ao volume de
recursos arrecadados em impostos. Dessa forma, torna-se viavel o
planejamento de acBes e novas politicas educacionais, com a previsao
orcamentaria estabelecida.

Quanto a fonte do financiamento, a Lei Federal n°® 9.394/96 — Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional apenas estabelece em seu artigo 68

a origem dos recursos publicos destinados a educacéo, quais sejam:

| — receita de impostos proprios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

Il — receita de transferéncias constitucionais e outras
transferéncias;

Il — receita do salario-educagdo e de outras contribuicbes
sociais;

IV — receita de incentivos fiscais;

V — outros recursos previstos em lei (BRASIL, 1996).
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Convém observar, neste ponto, que a lei ndo especifica diretamente o
percentual a ser utilizado em cada nivel de ensino, mas apenas as a¢fes as
quais o recurso devera ser destinado. Conforme o artigo 70 da lei: “serédo
considerados como de manutencédo e desenvolvimento do ensino as despesas
realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das instituicdes
educacionais de todos os niveis”. Ainda de acordo com a lei, tais recursos
compreendem as ac¢des que se destinam a, entre outros, estudos visando ao
aprimoramento da qualidade e a expansdo do ensino. Mais uma vez,
demonstra-se a preocupagdo com a promocdo do acesso ao sistema
educacional e a manutencéo da qualidade do ensino.

A distribuicdo dos recursos entre os niveis de ensino é citada na LDB
apenas indiretamente, ao referir-se as competéncias de cada ente federativo e
ao percentual da receita que deve ser aplicado por estes nas acdes
educacionais que lhes competem.

Os recursos publicos séo, assim, destinados aos objetivos basicos da
politica educacional, quais sejam, além do exposto acima, conforme o artigo 70
da LDB: remuneracdo e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educacédo; aquisicdo, manutencdo, construgdo e conservacao
de instalacBes e equipamentos necessarios ao ensino; uso e manutencao de
bens e servicos vinculados ao ensino; realizacdo de atividades-meio
necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; concessédo de bolsas
de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; amortizacdo e custeio de
operacdes de crédito; e aquisicdo de material didatico-escolar e manutencgao

de programas de transporte escolar.

1.2A Expansédo da Educacéo Superior Através do Reuni

Acompanhando uma tendéncia internacional, na Gltima década iniciou-se
no Brasil um movimento de reforma da educacdo superior com foco na
ampliacdo do acesso as instituicbes publicas e privadas, como resposta a uma
pressao social resultante da falta de investimento no setor ao longo dos anos
anteriores. Na década anterior, assistiu-se a um crescimento das
desigualdades educacionais no ensino superior, pois novas instituicoes

privadas comegaram a atuar no mercado, mas ndo foram criadas politicas
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especificas para o ingresso de estudantes de baixa renda, enquanto as
instituicbes publicas enfrentavam dificuldades para manutencdo da
infraestrutura e renovacao do corpo docente.

Carvalho e Lopreato (2005) apontam que o final da década de 90 foi
marcado por duas medidas econ6micas que visavam elevar 0 superavit
primario brasileiro®. o aumento da carga tributaria e o corte nos gastos
publicos. Os autores afirmam que a elevacdo do superavit primario foi exigida
pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) como garantia para o pagamento da
divida externa pelo Brasil, visando a aumentar o nivel de confianca do mercado
para a futura entrada de investidores estrangeiros no Pais. O resultado dessas
medidas na educacgao superior foi a reducdo de investimentos em ensino e
pesquisa, em contratacdo de pessoal efetivo e na ampliacdo da infraestrutura
fisica das instituicdes publicas.

Dentro desse movimento de expansao da educacdo superior, na ultima
década, no Brasil, a principal politica adotada em relagdo as instituicdes
publicas federais foi o Programa de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (Reuni). Instituido pelo Decreto Federal n° 6.096, de
2007, o programa tinha como finalidades, inicialmente, aumentar o
investimento nas universidades federais existentes, com o estabelecimento de
metas a serem cumpridas por aquelas, principalmente no que se refere a
ampliacdo da oferta de vagas. Gradualmente, o programa passou a abranger
também os institutos federais de educacéo, ciéncia e tecnologia (IFEs), além
de prever a criacdo de novas universidades, estando ainda hoje em
andamento.

O programa tem como diretrizes:

| - redugéo das taxas de evasdo, ocupacdo de vagas ociosas e
aumento de vagas de ingresso, especialmente no periodo
noturno;

Il - ampliagdo da mobilidade estudantil, com a implanta¢éo de
regimes curriculares e sistemas de titulos que possibilitem a
construgdo de itinerarios  formativos, mediante 0
aproveitamento de créditos e a circulacdo de estudantes entre
instituicdes, cursos e programas de educacao superior;

°0 superavit primario é representado pelo total da receita de impostos, excetuando-se o0s
gastos do governo e o valor dos juros.
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Il - revisdo da estrutura académica, com reorganizacdo dos
cursos de graduacdo e atualizacdo de metodologias de ensino-
aprendizagem, buscando a constante elevacao da qualidade;
IV - diversificacGo = das  modalidades de  graduacgéo,
preferencialmente ndo voltadas a profissionalizacao precoce e
especializada;

V - ampliacdo de politicas de inclusdo e assisténcia estudantil;
e

VI - articulagdo da graduagdo com a poés-graduacédo e da
educacao superior com a educacao béasica (BRASIL, 2007).

No periodo de 2003 até o final do ano de 2010, o numero de
universidades federais passou de 45 para 59 e foram criados cerca de 100
campi, especialmente em municipios no interior dos estados, antes nao
atendidos pela educacdo superior publica federal e, alguns, também n&o
atendidos por IES privadas. Até o final de 2011, o nimero de cidades atendidas
passou de 114, em 2003, para 237.

De acordo com dados da Secretaria de Educacdo Superior do Ministério
da Educacédo (SESU/MEC)’, entre 2007 até final de 2012, foram investidos R$
9.544.757.046, somando recursos para custeio e investimento. Como se pode
observar no Grafico 1, a seguir, houve um crescimento no volume de recursos
investidos entre 2007 e 2011, com queda em 2012, quando o valor gasto com

custeio foi maior que o gasto com investimento.

Grafico 1 - Recursos Investidos Através do Reuni, de 2007 a 2012,

Brasil
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Fonte: elaboracdo da autora, a partir de dados da Secretaria de Educacdo Superior do Ministério da
Educacéo

Entretanto, ja antes do inicio de sua implementacdo, o programa

enfrentou resisténcias e criticas, inclusive dentro das proprias universidades. O

" Dados obtidos através de solicitacdo junto ao Servico de Informacao ao Cidadao do Ministério
da Educacéo (SIC/MEC).
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Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior (Andes)
ressaltou o fato de que a criacdo de novas vagas para ingresso de estudantes,
ainda que fosse acompanhada da contratacdo de novos docentes, n&o
solucionaria o problema da alta taxa de estudantes por professor, além da
necessidade de que os docentes entdo vinculados as universidades
executassem outras atividades, como pesquisa e extensdo ou passassem a
atender aos cursos noturnos e a distancia. Gregoério (2012) afirma, citando o
caso da Universidade Federal Fluminense, que a entrada de novos docentes
efetivos naquela IES concentrou-se no ano de 2009, enquanto a instituicdo
vinha ampliando a oferta de vagas ja nos anos anteriores; como alternativa, até
a entrada desses novos docentes, a instituicdo realizou a contratacdo de
docentes temporarios para suprir as necessidades imediatas. O autor ressalta
ainda a exigéncia do programa de aumento no numero de vagas a serem
ofertadas, sob pena de reducao dos repasses.

E preciso ressaltar que, tendo em vista o longo periodo sem
investimentos nas universidades federais, seria necessario, no inicio da
implementacdo do Reuni, uma reorganizacdo da infraestrutura fisica e do
quadro docente e técnico-administrativo, este Udltimo composto entdo em
grande parte por funcionérios terceirizados. Entretanto, a urgéncia imposta pelo
governo para a ampliacdo de vagas levou a entrada de novos estudantes sem
as condi¢cdes de atendimento nas salas de aula, nos laboratoérios, restaurantes
universitarios e demais servicos necessarios a manutencdo do estudante e
aproveitamento no curso superior.

De fato, mesmo havendo maior investimento na contratacdo de novos
profissionais de apoio técnico-administrativo, este nimero ndo acompanhou o
crescimento no niumero de novos estudantes, em curto prazo. De acordo com
dados do Ministério da Educacéao (2009, p. 6), o0 numero de vagas ofertadas em
cursos presenciais em 2007, ano de inicio do programa, foi de 132.451,
enquanto em 2008 foram ofertadas 147.277 vagas, 0 que representa um
acréscimo de 11% no primeiro ano. Além do aumento na oferta do nimero de
vagas efetivas, foi observado também um aumento no niumero de matriculas
projetadas, que € resultante do calculo da projecdo do total de alunos
matriculados com base no numero de vagas de ingresso, a duragdo média do

curso e a retencdo. Portanto, tal célculo visa eliminar o efeito da ampliacdo do
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namero de vagas ofertadas nos processos seletivos e da evasao. Entre o ano
de 2007 e 2008 houve um acréscimo de 10% no numero de matriculas
projetadas.

A ampliacdo do corpo docente das universidades federais € um dos
pontos que mais gerou debates quanto a implementacdo do Reuni, devido a
preocupagao com a qualidade do ensino ofertado. A titulagdo exigida dos
docentes para atuagao nas IES federais sempre priorizou os candidatos com
pés-graduacdo stricto sensu. Por essa razdo, a ampliagdo do corpo docente
prevista pelo governo, tendo em vista 0s baixos investimentos no setor na
década anterior, exigiria um periodo de gradativo investimento, na atualidade,
para a formacdo de novos mestres e doutores. O periodo estipulado pelo
governo para ampliacdo das vagas para ingresso de estudantes na educacédo
superior poderia ser um prazo curto para a renovacdo do corpo docente das
universidades federais, especialmente considerando a abertura de cursos
diferenciados e inovadores, como 0s cursos superiores de tecnologia (CSTSs).
De acordo com relatério da SESU/MEC, entre as possiveis causas para 0 ndo
cumprimento das metas do programa estdo as dificuldades na contratacao de
docentes, devido a dificuldade em atrair candidatos para participarem dos
processos seletivos (Brasil, MEC, 2009, p. 15). Ao final, o impacto dessa
caréncia de docentes com titulacdo em nivel de mestrado e doutorado foi
sentida também nas instituicdes privadas, das quais passou-se a exigir o
cumprimento de critérios de qualidade, como sera discutido mais a frente.

Apesar dos investimentos feitos através do Reuni para renovacdo e
ampliacdo do corpo docente e melhoria da infraestrutura das IES, o aumento
no numero de vagas, especialmente em cursos presenciais, esta aquém da
demanda observada no mesmo periodo. De 2007 até o final de 2011, o nUmero
de vagas ofertadas em cursos presenciais foi ampliado em 65%, o que
representa, em dados numéricos, 91.630 vagas®. De acordo com dados da
educacao superior, de 1991 a 2010°, no periodo compreendido entre o ano de
instituicdo do Reuni, 2007, até 2010, foram registradas 6.230.801 inscritos em

processos seletivos de instituicoes federais de educacao superior. Entretanto, o

8 Dados obtidos através do SIC/MEC.
Dados da educagdo superior de 1991 a 2010. Disponivel na péagina eletrbnica
http://portal.inep.gov.br/web/guest/indicadores-educacionais. Acesso em 04 nov 2012.
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namero total de vagas ofertadas nessas mesmas instituicbes alcancou a soma
de 783.312 no periodo. Sem duvida, estudantes que se inscreveram no
processo seletivo em um ano podem ter ingressado na instituicdo de interesse
no ano seguinte, mas, de qualquer forma, o nimero de inscritos cresceu de um
ano para o outro, em todos os anos desse periodo. Em 2007, o numero de
estudantes inscritos nos processos seletivos das instituicdes federais publicas
chegou a 1.290.876 pessoas; em 2008, foram registrados 1.357.275 inscritos;
em 2009 registrou-se 1.330.191 inscritos; e em 2010 foram registrados
2.252.459.

A relacdo entre o numero de vagas ofertadas pelas instituicbes de
educacdo superior publicas e 0 niUmero de inscritos nos processos seletivos
destas IES, no periodo de 1991 a 2010, por regido, pode ser observada nos
Gréficos 2, 3, 4,5 e 6.

Grafico 2 - Numero de Vagas Ofertadas pelas IES Publicas e

Candidatos Inscritos em Processos Seletivos, Regido Norte - 1991
a 2010
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Fonte: elaboragdo da autora, a partir de dados do Censo da Educag&o Superior de 1991 a 2010

Na Regido Norte, observa-se que o ano de maior procura pelos cursos
superiores das instituicbes publicas de ensino federais, estaduais e municipais
foi no ano de 2009, correspondendo ao ano em que a oferta de vagas também
foi maior do que nos demais anos. No ano de 2003 observou-se uma queda

acentuada na procura, em relacdo ao ano anterior.
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Gréfico 3 - Numero de Vagas Ofertadas pelas IES Publicas e Candidatos
Inscritos em Processos Seletivos, Regido Nordeste - 1991 a 2010
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Fonte: elaboragdo da autora, a partir de dados do Censo da Educacg&o Superior de 1991 a 2010

A Regido Nordeste apresentou uma maior demanda no ano de 2010,
enquanto a oferta de vagas aumentou gradativamente ao longo do periodo

observado.
Grafico 4 - Namero de Vagas Ofertadas pelas IES Publicas e Candidatos
Inscritos em Processos Seletivos, Regiéo Sul - 1991 a 2010
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Fonte: elaboragéo da autora, a partir de dados do Censo da Educag&o Superior de 1991 a 2010

Na Regido Sul, assim como no nordeste, o ano de 2010 representou o

de maior procura por vagas em cursos de graduacado em instituicbes publicas.
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Grafico 5 - Namero de Vagas Ofertadas pelas IES Publicas e Candidatos
Inscritos em Processos Seletivos, Regido Sudeste - 1991 a 210
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Fonte: elaboracéo da autora, a partir de dados do Censo da Educacgado Superior de 1991 a 2010

A Regido Sudeste apresentou elevada demanda pelas instituicoes
publicas de educacdo superior em 2010 e em 2002, enquanto a oferta de

vagas cresceu ano a ano.

Grafico 6 - Namero de Vagas Ofertadas pelas IES Publicas e Candidatos
Inscritos em Processos Seletivos, Regido Centro-Oeste - 1991 a 2010
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Fonte: elaboragdo da autora, a partir de dados do Censo da Educag&o Superior de 1991 a 2010

Observando os dados referentes a Regido Centro-Oeste, verificamos
que, desde o ano de 1996 houve um forte crescimento na procura pelos cursos
das IES publicas, demonstrando uma tendéncia.

Analisou-se a diferenca entre 0 numero de candidatos inscritos em

processos seletivos de IES publicas no periodo e o nimero de vagas ofertadas
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por estas IES. Comparando-se as regides, observamos atraves do Gréafico 7
gque mesmo na Regido Sudeste, onde houve maior oferta de vagas, o

crescimento da demanda foi representativo.

Grafico 7 - Caréncia de Vagas em Cursos de Graduagao de IES Publicas
por Regido - 1991 a 2010
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Fonte: elaboracéo da autora, a partir de dados do Censo da Educacgao Superior de 1991 a 2010

Convém ressaltar que os dados analisados consideram as instituicdes
federais, estaduais e municipais, estas duas ndo contempladas pelo Reuni.
Entretanto, os dados demonstram que a oferta de vagas nhas instituicbes
publicas esteve sempre aquém da demanda, que cresceu consideravelmente
desde a ultima década. E mesmo com a proposta de reforma e estruturacdo
através do Reuni, a ampliacdo do numero de vagas nao seria capaz de

promover um maior acesso a educacao superior.

1.3Modelos de Financiamento Publico da Educagao Superior no Brasil

O financiamento da educacéo superior pelo governo pode ser voltado
para atender diretamente a estudantes de instituicdes publicas e privadas, seja
por meio da concessdo de beneficios ou por programas de empréstimo
(Andrés, 2011).

As institui¢cdes publicas, conforme mencionado anteriormente, passaram,

na década de 90, por um periodo de reducdo de investimentos. Ja na década
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seguinte, por outro lado, verificou-se o0 retorno de investimentos nas
instituicbes, especialmente com a criagdo de novos programas de
financiamento pelo governo federal, visando, a principio, a expansao da oferta
de cursos e 0 aumento do numero de vagas pelo Pais.

Excetuando os recursos para manutencdo das atividades basicas, os
programas destinados as instituicées publicas de educagdo superior no Brasil
estdo centrados na oferta de bolsas aos estudantes para realizagdo de
atividades de pesquisa, extensao e docéncia ou no subsidio dado pelo governo
para manutencdo do aluno na universidade até a conclusdo do curso superior.
Tais programas, portanto, tém carater de concessao, pois ndo é exigida do
aluno a devolucdo de qualquer valor durante ou apds a conclusdo do curso.
Para a concessdo do financiamento nesse modelo sdo analisados critérios
socioeconémicos e de desempenho académico do estudante. O financiamento,
nesses casos, € concedido diretamente pelo Ministério da Educacdo ou pela
instituicdo — como parte de seu orcamento — ou por meio de agéncias de
fomento, como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPQ) e a Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes).

Entre os programas de financiamento pelo governo federal em
funcionamento nas instituicbes publicas, voltados para estudantes de
graduacéo, destacam-se:

e Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (Pnaes) — criado em

2007 por meio da Portaria Normativa n°® 39, do Ministério da Educacéo,

e com nova regulamentacdo em 2010, constitui-se em um conjunto de

acOes de assisténcia estudantil a serem executadas pelas instituicoes

federais de ensino superior visando a prevenir a repeténcia e a evasao
na educacdo superior, melhorar o desempenho académico de

estudantes de baixa renda e ampliar suas oportunidades. As acdes a

serem implementadas englobam oferta de moradia estudantil, apoio

pedagogico, alimentacdo, transporte, assisténcia a saude e outras. O

programa foi criado como “estratégia de combate as desigualdades

sociais e regionais [...]", considerando “[...] sua importadncia para a

ampliacdo e democratizacdo das condicdes de acesso e permanéncia

dos jovens no ensino superior publico federal” (BRASIL.MEC, 2007).
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Desde 2010, o programa passou a prever também acdes para
estudantes com deficiéncias, transtornos de desenvolvimento e
superdotacdo. Ainda em 2010 foi determinado que o0s estudantes
atendidos devem provir de escolas publicas na educacdo basica ou
possuir renda familiar per capita de até um salario minimo e meio, além
de requisitos estabelecidos pelas proprias instituicdes.

Programa Institucional de Bolsa de Iniciagcdo a Docéncia (Pibid) —
criado em 2010 através do Decreto n® 7.219 e executado no dmbito da
Capes, configura-se como um programa de insercao de estudantes de
cursos de licenciatura em atividades de iniciacdo a docéncia que visa a
melhorar a formacdo dos futuros professores e contribuir com a
educacdo basica publica por meio da inclusdo dos licenciandos no
cotidiano das escolas. Para isso, recebem uma bolsa o estudante de
licenciatura selecionado, um professor coordenador institucional, um
professor coordenador de area e um professor supervisor.

Programa de Educacédo Tutorial (PET) — instituido pela Lei n® 11.180,
de 2005, o PET destina-se a fomentar a iniciacdo cientifica a estudantes
de graduacdo por meio da manutencdo de grupos de aprendizagem
tutorial com a concessdo de bolsas a estudantes participantes e
professores tutores.

Programa de Consolidacdo das Licenciaturas (Prodocéncia) —
constitui-se na destinagcdo de recursos para 0 desenvolvimento e a
implementacdo, pelas préprias instituicbes de educacdo superior, de
projetos voltados para o aperfeicoamento da formacdo dos estudantes
de licenciatura.

Projeto Rondon — configura-se no custeio de atividades de extensado a
serem realizadas pelos estudantes no interior do Pais e em areas
prioritarias, a partir da apresentacdo de projetos pelas instituicbes de
educacao superior as quais os estudantes estéao vinculados.

Programa de Extensdo Universitaria (Proext) — instituido por meio do
Decreto n° 6.495, de 2008, tem como objetivo apoiar as instituicbes no
“‘desenvolvimento de projetos de extensdo universitaria, com vistas a

ampliar sua interacdo com a sociedade” (BRASIL, 2008).
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e Programa Institucional de Bolsa de Iniciagcdo Cientifica (Pibic) —
desenvolvido no ambito do CNPq dentro das instituicdes, € voltado para
0 apoio ao desenvolvimento de pesquisa por estudantes de graduacao
com acompanhamento docente, por periodo determinado, através da
concesséo de bolsa.

Sao também de relevancia os diferentes programas especiais de bolsas
voltadas para apoio ao estudante de graduacdo e pOs-graduacdo, para
desenvolvimento de atividades de pesquisa e extenséo fora do Pais.

No caso das instituicbes de educacéo superior privadas, conforme
ressalta Amaral (2010), seu financiamento provém, inicialmente, do pagamento
de mensalidades pelos estudantes, mas podem também provir de recursos
publicos e de convénios com outros setores da sociedade, atendendo ao
previsto no artigo 205 da Constituicdo Federal de 1988 de que a educacao é
dever do Estado e que sera promovida com a colaboracao da sociedade.

Os programas estatais de financiamento da educacdo superior privada
atualmente em funcionamento podem ter carater de concessdo ou de
empréstimo. Nos dois casos, o financiamento € voltado para que o estudante
consiga pagar o proprio curso, sendo que no modelo de empréstimo o aluno se
compromete a devolver ao Estado o valor investido em sua formacao, apds a
conclusdo do ensino superior. No modelo de concessao, o estudante tem o
curso custeado parcial ou integralmente pelo Estado, sem necessidade de
devolucgéo pelo estudante.

Os principais programas federais de financiamento publico da educacédo
superior privada sdo o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior (Fies) e o Programa Universidade para Todos (Prouni), que serdo
inicialmente apresentados a seguir:

e Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies) —
instituido pela Lei n°® 10.260, de 2001, constitui-se no financiamento para
estudantes ja matriculados em curso superior ofertado por instituicdo
privada. O financiamento € realizado junto & instituicdo bancaria
determinada pelo programa. Configura-se como politica de empréstimo,
pois ao final do curso o estudante devera devolver ao Estado, com as

devidas corre¢cdes monetarias, o valor investido em sua formacéo, tenha
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sido o financiamento integral ou parcial, de acordo com as

caracteristicas socioeconémicas do aluno.

e Programa Universidade para Todos (Prouni) — destinado a concessao
de bolsas de estudo a estudantes de baixa renda e de grupos
minoritarios em instituicées de educacgédo superior privadas.

Convém ressaltar que, recentemente, o Pibid passou a ser
disponibilizado também para os estudantes de instituicdes privadas que sejam
bolsistas do Prouni. Além disso, através da mesma lei que instituiu o PET, foi
autorizada em 2005 a concessdo de bolsa-permanéncia a estudantes
participantes do Prouni que sejam bolsistas integrais e que estejam
matriculados em cursos de turno integral. A bolsa-permanéncia, assim como as
acOes dentro do Pnaes, tem o objetivo de custear as despesas do estudante
durante o curso para evitar que, devido a uma condicdo socioecondmica, 0
aluno nao tenha condi¢bes de conclui-lo.

Diante do exposto acima, percebe-se um investimento do Estado nas
politicas de financiamento voltadas para a educacdo superior para a
permanéncia do estudante e para o0 desenvolvimento da pesquisa e da
extensdo, nas instituicbes publicas. Por outro lado, as politicas voltadas para a
ampliacdo do acesso tém énfase nas instituicbes privadas.

A seguir, serdo apresentadas com maior detalhamento as duas
principais politicas de acesso a educacdo superior privada por meio de
investimentos publicos — o Prouni e o Fies —, com o objetivo de identificar suas
caracteristicas, similaridades e diferengas conceituais e praticas. Dessa forma,
demonstrar-se-a 0s objetivos de cada uma e sua finalidade com relacdo ao

atendimento ao estudante.

1.4Politicas de Financiamento da Educacdo Superior: a Relacdo entre o
Prouni e o FIES

A demanda crescente por vagas na educacdo superior e a
impossibilidade de atendimento nas instituicdes publicas foram propulsores
para a abertura de um grande numero de instituicdes privadas no Pais, nas
quais o estudante se responsabilizava pelo custeio de seu curso superior.

Entretanto, na ultima década, o Estado tem reconhecido a importancia do
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investimento publico para o ingresso de estudantes na educacéao privada, como
forma de melhorar o acesso ao ensino superior e, consequentemente, de
elevar o nivel de escolaridade da populacdo. Ha que se ressaltar, também,
que, antes do investimento publico no setor, o custeio do curso apenas pelo
proprio estudante poderia representar um risco financeiro as instituices
privadas. Portanto, a criagdo de politicas de financiamento estudantil na
educacdo superior privada tem duas vias: o atendimento a populagéo carente e
a garantia de estabilidade as instituicdes privadas.

O relatério do grupo de trabalho interministerial para a reforma da
educacgdo superior ressalta que, na década de 90, as universidades privadas
viveram uma expansao, mas que, no inicio da década seguinte, encontravam-
se “ameacadas pelo risco de uma inadimpléncia generalizada do alunado e de
uma crescente desconfianga em relagdo a seus diplomas” (Brasil, 2003, p.1).
Tal situacéo foi considerada pelo grupo de trabalho como emergencial, pois,
em 2002, as instituicbes privadas eram responsaveis por 63,5% dos cursos de
graduacédo e 70% das matriculas na educacéao superior no Pais. A continuidade
do quadro de inadimpléncia poderia representar um risco econémico, tendo em
vista que o setor privado representava entdo a maior parte do mercado da
educacdo superior. Havia ainda a preocupa¢do com a possivel reducdo na
formacdo de mao-de-obra, necessaria para os planos de desenvolvimento
econdmico do governo, que nado poderia ser suprida pelas instituicdes publicas.

O Programa Universidade para Todos (Prouni) é uma politica federal
que tem como foco a ampliacdo do acesso a educacao superior. Para isso, o
programa é executado através da destinacdo de bolsas de estudo integrais e
parciais, de 50% ou 25% para estudantes de cursos de graduagcdo e
sequenciais de formacdo especifica em instituicbes de educacdo superior
privadas, com ou sem fins lucrativos, desde que os candidatos atendam a
requisitos prévios estabelecidos na politica.

O programa, instituido pela Lei Federal n® 11.096/2005%, estabelece que
para a vinculagdo do estudante, sejam cumpridos critérios, desde que haja

disponibilidade de vagas no curso e na instituicdo de interesse do candidato.

0 programa foi instituido através da Medida Provisoria n° 213, de 10 de setembro de 2004, a
qual posteriormente foi convertida na Lei 11096/2005.
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Entre os requisitos a serem cumpridos para concessao da bolsa ao estudante
estdo:

| — ndo possuir diploma de curso superior;

Il — ter renda familiar mensal per capita de até um salario minimo e meio,

para bolsas integrais, ou renda familiar mensal per capita de até trés

salarios minimos, para bolsas parciais de 50% e 25%.

Por suas caracteristicas, o programa tem potencial para contribuir para
um maior acesso das camadas populares a educacéo superior. O atendimento
através do programa tem como prioridade trés categorias de estudante, de
acordo com a Lei n° 11.096/2005, que o institui: a) aquele que tenha cursado o
ensino médio completo em escola publica ou em escola particular com bolsa
integral; b) estudante portador de deficiéncia; c) professor da rede publica, para
cursos de licenciatura, normal superior e pedagogia.

Dessa forma, o programa visa a atender prioritariamente a alunos de
origem carente ou com dificuldades de acesso ao ensino superior e,
paralelamente, suprir a caréncia de formacédo docente na educacédo publica. O
atendimento prioritario a esses trés grupos de estudantes demonstra um
carater reparatorio da politica, pois ao longo do processo educativo estes sdo
privados do acesso a um ensino de qualidade que permita o ingresso na
educacao superior publica, de ampla concorréncia. No caso dos professores
gue ja atuam na educacdo basica, convém ressaltar que muitos ingressaram
na docéncia sem a graduacao concluida — o que hoje é uma exigéncia legal —,
devido a demanda por professores nesse nivel de ensino.

Para as instituicdes interessadas em participar do Prouni, € necessario
gue estejam dispostas e aptas a ofertar, no minimo, uma bolsa integral para o
equivalente a 10,7 estudantes pagantes, considerando o0 numero de
matriculados até o final do ano anterior. Alternativamente, a instituicdo pode
oferecer um percentual menor de bolsas integrais, desde que ofereca
complementarmente bolsas parciais e que a soma dos beneficios atinja, no
minimo, 8,5% da receita anual da instituicao.

Adicionalmente, ao solicitar a adeséo ao programa, a instituicdo devera
demonstrar a distribuicdo proporcional de bolsas a serem ofertadas por curso,
turno e unidade, visando a um equilibrio e para atender as necessidades de

diferentes perfis de estudantes. A instituicAo também deverd apresentar o
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percentual de bolsas a serem destinadas as politicas afirmativas de acesso de
pessoas com deficiéncia, ou auto-declarados negros e indigenas, conforme o
artigo 7° da Lei 11.096/2005. Apés a adesao, o termo terd validade por 10 (dez)
anos, renovavel por igual periodo. Ao longo desse prazo, a IES devera
acompanhar a evasdo de estudantes bolsistas, sempre buscando manter a
propor¢éo de beneficiarios prevista no termo de adeséo.

A lei que institui o programa estabelece também, em seu artigo 12, que
as instituicbes de educacao superior que aderirem poderdo também considerar
como bolsistas do programa os trabalhadores da propria instituicdo e seus
dependentes, desde que faga parte de acordo trabalhista. Neste caso, o
estudante deverd também atender as condicfes socioecondmicas e que 0O
namero de bolsas para esse grupo ndo deve ultrapassar 10% do total de
bolsas do Prouni concedidas pela instituicao.

Quanto a isencdo no periodo de vigéncia do termo de adesdo, as
instituicbes de educacgao superior vinculadas ao programa estardo liberadas
dos seguintes impostos e contribuicbes, de acordo com o artigo 8° da lei que

institui o Prouni:

| — Imposto de Renda das Pessoas Juridicas;

Il — Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, instituida pela
Lei n° 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

Il — Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade
Social, instituida pela Lei Complementar n°® 70, de 30 de
dezembro de 1991; e

IV — Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social,
instituida pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de
1970 (BRASIL, 2005a).

Observa-se que, entre as contribuices das quais as instituicdes estéo
isentas, a partir da adesdo ao Prouni, estd a Contribuicdo Social para o
Financiamento da Seguridade Social, ou seja, a receita que deixa de ser
arrecadada com a garantia das bolsas de estudo tem impacto sobre uma fonte
de recursos voltada para outra politica social. Quanto ao Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, € necessario
investigar, em momento posterior, o impacto da isencdo sobre diferentes
categorias e portes de instituicbes de educagédo superior vinculadas ao

programa.
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E importante observar, ainda, previamente que os critérios para que uma
instituicdo de educacéo superior participe do programa estdo concentrados no
seu interesse em aderir e no atendimento aos conceitos de qualidade, e ndo no
valor da mensalidade do curso. Portanto, para o estudante que participa do
programa, a garantia de sua bolsa faz-se independentemente dos custos de
oferta do curso escolhido, desde que sejam atendidos os requisitos de adesao
citados anteriormente, quais sejam, ndo possuir diploma de curso superior e
estar na faixa de renda familiar de até trés salarios minimos por pessoa.

O Prouni e o FIES séo, atualmente, duas das principais politicas de
financiamento publico da educacéo superior com vistas a ampliacdo do acesso
nesse nivel de ensino, especialmente para as camadas de baixa renda.

Assim como o Prouni, no FIES sdo definidos grupos prioritarios para
atendimento, quais sejam, segundo a Lei n® 10.260/2001, que dispde sobre o

financiamento:

| — professor em efetivo exercicio na rede publica de educacgéo
basica com jornada de, no minimo, 20 (vinte) horas semanais,
graduado em licenciatura;

Il — médico integrante de equipe de saude da familia
oficialmente cadastrada, com atuagcédo em areas e regides com
caréncia e dificuldade de retencdo desse profissional, definidas
como prioritarias pelo Ministério da Saude (BRASIL, 2001).

Enquanto no Prouni o estudante é beneficiado durante o curso, no FIES
0 estudante pode pagar parte do curso enquanto o realiza ou apenas apos a
formatura. No caso do grupo prioritario no FIES, o estudante formado é
beneficiado com o abatimento de 1%, a cada més, do saldo devedor.

Quanto ao modelo de financiamento, uma das importantes diferencas
entre o Prouni e o FIES est4 na fonte de recursos. No primeiro, ndo ha uma
fonte definida para manutencdo do programa, tendo em vista que 0 mecanismo
utilizado consiste na isencdo de impostos para as instituicbes que aderem ao
programa. No FIES, as fontes de recursos ja estao definidas. De acordo com a

lei n°® 10.260/2001, constituem receitas do FIES:

| — dotagcbes orcamentarias consignadas ao MEC;

Il — trinta por cento da renda liquida dos concursos de
prognosticos administrados pela Caixa Econbmica Federal,
bem como a totalidade dos recursos de premiacdo néo
procurados pelos contemplados dentro do prazo de prescricao;
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Il — encargos e sanc¢des contratualmente cobrados nos
financiamentos concedidos ao amparo desta lei;

IV — taxas e emolumentos cobrados dos participantes dos
processos de selecéo para o financiamento;

V — encargos e sanc¢des contratualmente cobrados nos
financiamentos concedidos no &mbito do Programa de Crédito
Educativo;

VI — rendimento de aplicagcdes financeiras sobre suas
disponibilidades;

VII — receitas patrimoniais;

VIl — outras receitas (BRASIL, 2001, art. 2°).

E importante observar que, no FIES, é possivel fazer uma previsdo do
volume de recursos disponiveis para manutencéo do programa. Portanto, neste
caso, é possivel identificar também a capacidade de atendimento do programa
pela andlise da quantidade de recursos disponiveis e utilizados. Por outro lado,
no Prouni a meta de ampliagdo do programa estd concentrada no niamero de
estudantes a serem atendidos, pois o valor em impostos que deixam de ser
arrecadados é muito variavel e de dificil previsao, considerando, ainda, que a
cada ano novos cursos e instituigdes podem ser vinculados ao programa.

Outro ponto de possivel comparacdo estd na responsabilizacdo pelo
desempenho financeiro de cada programa. No Prouni, o Estado se
responsabiliza pela garantia da bolsa de estudos do aluno na rede privada,
através da isencao das instituicdes de educacdo superior do pagamento dos
impostos determinados na lei que institui a politica. No FIES, o estudante € o
responsavel pela quitacdo do débito, o qual é financiado através de bancos
estatais, apds a conclusdo do curso. Assim, enquanto no primeiro o Estado se
responsabiliza integral ou parcialmente pelos custos de manutencdo do
estudante no curso, garantindo previamente a isencao para as instituicbes, no
segundo, se o estudante ndo puder pagar as parcelas do financiamento assim
que conclui o curso, estara suscetivel a sancdes, tendo em vista que é
considerado “devedor” enquanto pessoa fisica.

Em relagdo ao atendimento através do FIES, de acordo com o Relatorio
de Auditoria Anual de Contas™ do programa, ao final do ano de 2010, estavam
em tramite 532.303 financiamentos, sendo 3.829 (0,72% do total)
renegociados, 284.103 (53,37%) em fase de amortizacdo da divida, 5.536

! Relatério disponivel na pagina eletrdnica
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=242&Itemid=525.
Acesso em 04 nov 2012.
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(1,04%) encerrados, 15.178 (2,85%) suspensos e 223.657 (42,02%) em fase
de utilizacdo. Convém ressaltar que os financiamentos em fase de amortizacéo
referem-se a estudantes que ja concluiram o curso superior. Os financiamentos
encerrados ou suspensos enquadram-se em tal situacdo por razdes entre as
quais a desisténcia do curso pelo estudante ou alteracdo da situacao
socioecondmica.

Desconsiderando-se as desisténcias e rematriculas, ao longo do tempo,
observa-se que no periodo de 2001 a 2010, o numero de matriculas em cursos
de graduacdo de instituicbes privadas chegou a 32.181.809, enquanto nas
instituicdes publicas federais foram realizadas 6.191.111 matriculas no mesmo
periodo, conforme dados da educac&o superior de 1991 a 2010. E importante
ressaltar que, do numero total de matriculas na educacéo superior privada,
desde 2005, quando foi instituido o programa, foram realizadas 1.667.938
matriculas. Com relacdo ao FIES, apenas do periodo de abril de 2010 a maio
de 2012 foram firmados 405.100 contratos, ndo estando consolidados os dados
a partir de 2001. De qualquer forma, os dados demonstram a expansao das
matriculas no setor privado.

No proximo item, analisaremos a situacdo atual do Prouni como uma das
politicas de financiamento para ingresso de estudantes na educacao superior

privada, com carater de politica inclusiva.

1.5Prouni — Situacao Atual da Politica

Conforme dados do Ministério da Educacdo’?, desde a implantacdo do
Prouni, em 2005, até o segundo semestre de 2012, foram ofertadas 1.667.938
bolsas de estudo em todo o Pais através do programa. Dessas, 927.319
(55,6%) foram bolsas integrais e o restante, bolsas parciais. O nimero de

bolsas ofertadas a cada ano esta assim distribuido:

2 Dados disponiveis na pagina eletronica do Sistema Informatizado do Prouni — Sisprouni,
http://siteprouni.mec.gov.br/. Acesso em: 26 ago 2012.
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Gréfico 8 - Numero de Bolsas Ofertadas no Prouni de 2005 ao 1° Semestre
de 2012 - Brasil
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Fonte: elaboragéo da autora, a partir de dados do Sisprouni

Observa-se, portanto, uma evolucédo no numero de bolsas ofertadas em
todos os anos. Excecao deve ser feita em relacdo ao periodo entre 2009 e
2010, quando houve uma reducgéo de 2,5% de um ano para o outro. Ainda que
tenha ocorrido reducdo nesse periodo, esta foi pouco representativa.
Comparando isoladamente o numero de bolsas ofertadas, no ano de 2005, as
do ano de 2012, pode-se observar um aumento de mais de 153%, ressaltando
que os dados de 2012 referem-se as bolsas ofertadas no primeiro semestre e
no segundo semestre. Esse crescimento corresponde a 172.347 bolsas a mais
no ano de 2012 em relacéo aquelas ofertadas no ano de inicio do programa.

Similarmente, a demanda pelas bolsas também aumentou ao longo do
tempo. No ano de 2005, o numero de inscritos para participacdo no programa
foi de 422.531, enquanto, no ano de 2012, foram registradas 1.665.371
inscricdes, ja considerando o primeiro e 0 segundo processo seletivo deste
ano.

Em uma andlise global, a distribuicdo do nimero de inscritos desde a

implantacdo do programa deu-se da seguinte maneira:



43

Grafico 9 - Nomero de Candidatos Inscritos no Processo Seletivo do
Prouni de 2005 ao 1° Semestre de 2012 - Brasil
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Fonte: elaboragéo da autora, a partir de dados do Sisprouni

A partir dos dados, observa-se, de forma geral, 0 aumento no nimero de
inscricbes, ainda que nos anos de 2007, 2009 e 2012 tenha ocorrido uma
reducdo em relacdo ao ano imediatamente anterior. O cruzamento dos dados
demonstra que, apos seis anos de implantacdo do programa, ainda hd uma
demanda significativa pelas bolsas, mesmo que ao longo do tempo o niumero
de beneficios a serem distribuidos também tenha aumentado.

Analisando conjuntamente os dados relativos ao numero de bolsas
ofertadas e o numero de inscritos, poder-se-ia concluir que a ampliagdo da
oferta do beneficio acompanha o crescimento da demanda pelo programa.
Entretanto, a definicho do nimero de bolsas a serem ofertadas ocorre antes
das inscri¢des, pois depende de adesao das instituicdes de educacédo superior.
Assim, a relagéo entre a disponibilidade de bolsas e a demanda néo é direta.

O numero de matriculas efetivadas no ambito do programa da-se
considerando o preenchimento dos requisitos pelos inscritos e a disponibilidade
de bolsas em cursos que possam atender aos interesses desses estudantes.
Dessa forma, faz-se importante verificar a relagdo entre o nimero de bolsas
ofertadas e o nimero de inscritos para o planejamento de acdes que propiciem
o0 maior atendimento possivel dos estudantes interessados. De acordo com 0s
dados supracitados, pode-se verificar um quadro de déficit de bolsas,
considerando o numero de candidatos inscritos a cada ano, conforme disposto

na Tabela 1.



44

Tabela 1 — Numero de bolsas ofertadas, candidatos inscritos e déficit de
vagas no Prouni por ano, de 2005 ao 2° semestre de 2012 — Brasil

Ano Numero de Bolsas Candidatos Déficit de Vagas
Ofertadas Inscritos Relativo ao Numero
de Inscritos
2005 112.275 422531 310.256 (73,4%)
2006 138.668 944.405 805.737 (85,3%)
2007 163.854 668.561 504.707 (75,4%)
2008 225.005 1.063.915 838.910 (78,8%)
2009 247.643 989.078 741.435 (74,9%)
2010 241.273 1.410.266 1.168.993 (82,8%)
2011 254.598 1.990.044 1.735.446 (87,2%)
2012 284.622 1.665.371 1.380.749 (82,9%)

Fonte: elaborag&o da autora, a partir de dados do Sisprouni

A Tabela 1 demonstra que, no periodo de 2005 a 2012, a taxa média de
atendimento dos inscritos nos processos seletivos para ingresso no programa
esteve em torno de 20%, com pequenas oscilagdes. I1Sso ocorre porque, ainda
gue o numero de bolsas ofertadas tenha aumentado de um ano para o outro —
exceto entre 2009 e 2010 —, a demanda também aumentou no mesmo periodo,
mas em maior propor¢cdo. No ano de 2011, o programa teria capacidade para
atender a 12,8% dos candidatos inscritos — desconsiderando a area de
interesse de cada candidato —, que nesse ano chegou a quase dois milhdes de
estudantes.

Quanto a distribuicdo geogréfica das bolsas utilizadas no ambito do
programa, de 2005 ao segundo semestre de 2012, estas foram assim
distribuidas: 52% para a Regido Sudeste, 19% para a Regido Sul, 15% para a
Regido Nordeste, 9% para a Regido Centro-Oeste e 5% para a Regido Norte.
Os dados demonstram, ainda, que apenas o0 estado de S&o Paulo foi
responsavel, desde a implantacdo do Prouni, por 20,3% das matriculas
efetivadas na educacéo superior dentro do programa. E importante salientar
gue a politica ndo estabelece critérios de equilibrio para distribuicdo das bolsas
entre os estados ou entre as regides, mas segue a oferta de vagas das
instituicdes de educacao superior que aderiram ao programa.

O perfil do estudante atendido pode ser analisado considerando os
critérios socioecondémicos para selecdo. Conforme ja citado, o estudante deve
enquadrar-se na faixa de renda estabelecida como maxima — renda familiar per
capita de até um salario minimo e meio, para concesséo da bolsa integral, ou

de até trés salarios minimos, para bolsas parciais de 50% e 25% —, havendo
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também a destinacdo de vagas para grupos considerados prioritarios. Neste
altimo caso, o perfil dos bolsistas do programa apresenta as seguintes

caracteristicas, em numeros absolutos:

Tabela 2 — Niumero de Bolsistas dos Grupos Prioritarios Atendidos pelo Prouni,
de 2004 a 2012 - Brasil

Pessoas com deficiéncia Declarados ndo-brancos Professores da Rede Publica

7.177 557.106 9.766

Fonte: elaborag&o da autora, a partir de dados do Sisprouni

O desempenho do programa, enquanto politica que corrobora para a
elevacdo do nivel de ensino da populacdo pode ser observado através do
namero de estudantes formados que utilizaram a bolsa durante o curso
superior. De acordo com dados do Painel de Controle do Ministério da
Educacdo — Simec Médulo Publico®®, desde o inicio do programa ja foram
encerradas 237.640 bolsas devido a conclusdo de curso pelos estudantes.
Analisando a distribuicdo geogréafica deste dado, na Regido Sudeste foram
encerradas 132.564 bolsas; na Regido Sul, foram encerradas 46.980; no
Nordeste, encerraram-se 26.778; no Centro-Oeste foram encerradas 19.835 e
no Norte, 11.483 bolsas devido a conclusdo de curso. Excetuando-se 0s casos
de conclusao de curso, os outros fatores para encerramento das bolsas sédo o
abandono do curso pelo estudante ou sua exclusdo do programa devido a
mudanca em sua situagdo socioecondmica ou, ainda, devido a fraude na
comprovacdo desta. Ressalta-se que, quando uma instituicdo é desvinculada
do programa, o estudante podera continuar o curso em outra, com a garantia
do beneficio.

A categoria administrativa das instituicbes vinculadas ao programa
permite analisar a forma de aplicacédo dos recursos destinados ao programa e a
possibilidade de expanséo do atendimento. De acordo com dados do Sisprouni,

das instituicbes que oferecem bolsas do programa, 17% sdo entidades néo

13 Informacdes disponiveis na pagina eletrénica http://painel.mec.gov.br. Acesso em 19 set
2012.
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beneficentes sem fins lucrativos™®, 28% sdo entidades beneficentes de
assisténcia social e os 58% restantes sdo entidades com fins lucrativos.
Conforme dados da prestacdo de contas ordinarias anual da Secretaria de
Educacdo Superior — SESu do Ministério da Educacdo™, relativos ao ano de
2011, o numero de instituicdes de educacao superior vinculadas ao programa
era superior a 1.400.

Ainda conforme o relatério de prestacdo de contas da SESu (Brasil.
MEC. SEsu, 2012), dados da Receita Federal demonstram que o volume em
isencdo de impostos, a cada ano, para as instituicbes que aderiram ao

programa, cresceu, conforme Tabela 3.

Tabela 3 — Volume em Isencéo de Impostos Através do Prouni por Ano, de 2005
a 2011 — Brasil (em milhdes de reais)

Ano Valor em Isencéo
2005 R$ 167,9
2006 R$ 215,8
2007 R$ 348,7
2008 R$ 434,7
2009 R$ 530,6
2010 R$ 599,1
2011 R$ 666,2
Total R$ 2.963,0

Fonte: elaboracdo da autora, a partir de dados da Prestacdo de Contas Ordinarias Anual da
SESu

Assim, no periodo de 2005 até o final de 2011, o volume em isencéo
fiscal das instituicbes por adesdo ao Prouni corresponde a R$2,963 bilhdes.
Observa-se, portanto, que, assim como o numero de bolsas ofertadas, o
volume de recursos em isencao fiscal teve um acréscimo de um ano para o
outro, em todos os anos, desde a implantacdo do programa. Esse dado
demonstra que, a medida que mais instituicbes e cursos sédo vinculados ao
programa, o Estado deixa de arrecadar um volume maior de recursos através

dos impostos 0s quais as mantenedoras das instituicdes de educacao superior

* As entidades beneficentes de assisténcia social sdo as pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, com a finalidade de prestacdo de servigcos nas areas de assisténcia social,
saude ou educacdo, conforme a Lei Federal n°® 12.101/2009. Tais entidades sdo vedadas de
dirigir suas atividades exclusivamente a associados ou a categoria profissional e devem,
obrigatoriamente, aplicar anualmente em gratuidade, pelo menos, 20% da renda efetivamente
recebida (artigo 13). No caso das instituicdes ndo beneficentes sem fins lucrativos, ndo ha a
obrigatoriedade de atendimento universal.

1 Disponivel na pagina eletrénica do Ministério da Educagdo — www.mec.gov.br. Acesso em 23
set 2012.
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estariam obrigadas a pagar. Convém ressaltar, ainda, que 58% das instituicbes
vinculadas ao programa — 0 que corresponde a, aproximadamente, 812
instituicdes, entre faculdades, centros universitarios e universidades — possuem
fins lucrativos.

Conforme comentado anteriormente, a vinculagdo de um curso ao
Prouni independe dos valores das mensalidades, mas apenas da qualidade
deste curso e da instituicdo que o oferta. Portanto, a partir do levantamento e
do cruzamento dos dados dos valores das mensalidades e do volume de
recursos em renuncias de impostos por instituicdo, seria possivel identificar a
forma de investimento mais proveitosa para o Estado. Atualmente, estes dados
ndo estdo disponiveis, tendo em vista que o acompanhamento da qualidade
dos cursos pelo Ministério da Educacdo e, até mesmo, o interesse das
instituicbes em participar do programa, podem alterar a listagem de instituices
que ofertam cursos atraves do Prouni.

Quanto a qualidade académica dos estudantes bolsistas do Prouni, de
acordo com estudo (Brasil, Inep, 2009a), considerando os cursos avaliados
através do Enade em 2007, ha pouca probabilidade de que a inclusdo destes
alunos tenha afetado a qualidade dos cursos. O estudo comparou o
desempenho de alunos pagantes e de alunos bolsistas do programa no
Enade’®, para os cursos de Agronomia, Biomedicina, Enfermagem, Farmacia,
Fisioterapia, Medicina, Medicina Veterinaria, Odontologia, Servico Social e
Tecnologia em Radiologia. Considerando o desempenho dos alunos
ingressantes no exame, observou-se que, em todos o0s cursos avaliados
considerados na amostra’’, os bolsistas do Prouni obtiveram média maior do
que os estudantes pagantes’®. No caso dos estudantes que realizaram o
exame na condicdo de concluintes, estatisticamente n&o houve diferenca

consideravel entre bolsistas e pagantes.

' O Exame Nacional de Desempenho do Estudante (Enade), no ano de 2007, avaliou
estudantes ingressantes e concluintes. Atualmente, o Enem tem sido utilizado para avaliar o
desempenho dos ingressantes.

" A amostra utilizada para o estudo considerou estudantes de 69,7% do total de cursos
avaliados no ano de 2007.

BE preciso considerar, neste caso, os efeitos do Enem no desempenho do aluno ingressante,
por ser uma condigdo obrigatéria para a concesséo da bolsa do Prouni, enquanto o aluno
pagante ingressa no curso através de um processo seletivo interno da instituicéo.
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1.6 A Relacao entre o Prouni e a Qualidade na Educacéo Superior

A qualidade do ensino é uma preocupac¢do que se torna central, para o
Estado e para a sociedade, a partir da ampliacdo do acesso a educacdo em
todos os niveis. Essa ampliacdo do acesso, no Brasil, ocorreu de duas
maneiras: 1) o “inchago” nas instituigbes ja existentes, especialmente as
publicas, que passaram a receber um numero maior de alunos em curto
intervalo de tempo; 2) a multiplicacdo de instituicbes ofertantes, com forte
participacdo do setor educacional privado, com a autorizacdo do Estado para
funcionarem. Na educacdo superior, a ampliacdo das matriculas vem
ocorrendo, nos ultimos anos, de acordo com estes mesmos modelos.

A importancia de se observar a qualidade no ensino esta explicita
inclusive na Constituicdo Federal de 1988. Em seu artigo 206, inciso VII, é
estabelecido como um dos principios do ensino a garantia de padrdo de
qualidade. Reconhecendo a necessidade da participacdo da iniciativa privada
na oferta do ensino, mais a frente, em seu artigo 209, inciso I, a legislacéo
deixa claro que o ensino € livre a iniciativa privada, atendida como uma das
condicdes a autorizagdo e avaliagdo da qualidade pelo Poder Publico.

Os dois pontos acima séo reproduzidos na Lei n° 9.394/96 — Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, em seu artigo 3°, inciso IX e no
artigo 7°, inciso VII. A LDB aprofunda, ainda, quanto a distribuicdo de
competéncias e a utilizacdo de recursos, tendo como objetivo promover a
melhoria da qualidade da educacgéo ofertada. Em seu artigo 9°, inciso VI, a lei
define como incumbéncia da Unido, entre outros, “assegurar processo nacional
de avaliacdo das instituicbes de educacdo superior, com a cooperacdo dos
sistemas que tiverem responsabilidade sobre este nivel de ensino”. Neste
momento, a lei ndo apenas ressalta o papel do Estado no controle da qualidade
do ensino ofertado, como também a associa a realizacdo de avaliagdes.

Quanto a utilizacdo dos recursos, a LDB esclarece que sdo também
considerados como de manutencéo e desenvolvimento do ensino as despesas
realizadas, em todos os niveis, aqueles destinados, entre outras acodes, a
realizacdo de levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando
precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expansédo do ensino (art.

70, inciso IV). Nesse artigo, a lei novamente vincula a ampliagédo do acesso, ao
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citar a expansdo do ensino, com a garantia da qualidade da oferta, atraves de
um acompanhamento dos dados.

Portanto, tanto na Constituicdo Federal quanto na LDB, assume-se que
a ampliacdo do atendimento educacional, em qualquer nivel, depende de
investimentos para garantia da qualidade do ensino, estando implicito que a
participacdo da iniciativa privada deve seguir padrbes estabelecidos também
para a rede publica.

O Plano Nacional de Educacédo, com vigéncia de 2001 a 2010 é outro
documento que faz referéncia a qualidade, associando-a ao aumento da
demanda e da oferta educacional, ao ressaltar como um dos objetivos do
proprio plano a melhoria da qualidade do ensino em todos os niveis. Em
relacdo a educacdo superior, o documento deixa claro como uma de suas
diretrizes a necessidade de se planejar a expansdo com qualidade, a fim de
evitar a massificagdo (2000, p. 42). O documento coloca ainda entre suas

diretrizes para a educacéao superior, que:

E igualmente indispensavel melhorar a qualidade do ensino
oferecido, para o que constitui instrumento adequado a
institucionalizacdo de um amplo sistema de avaliagéo
associada a ampliacdo de programas de pés-graduagédo, cujo
objetivo é qualificar os docentes que atuam na educacao
superior (BRASIL, 2000, p. 43).

Neste trecho, o PNE vincula a qualidade do ensino com a existéncia de
um sistema nacional de avaliagdo. Convém ressaltar que no momento da
aprovacado do documento ja estava institucionalizado, desde 1993, o Programa
de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras (PAIUB) e, desde
1996, o Exame Nacional de Cursos - ENC. Em relacdo ao ENC, entdo
conhecido como “Provao”, convém ressaltar tratar-se de um exame voltado
para a avaliacdo do estudante, sem vinculagdo com o PAIUB; portanto, os dois
instrumentos ndo constituiam um sistema integrado de avaliacdo da educacao
superior.

O PNE 2001-2010 ja colocava também como um dos objetivos, para a
década, a necessidade de “institucionalizacdo de um amplo e diversificado

sistema de avaliagdo interna e externa que englobe os setores publico e



50

privado, e promova a melhoria da qualidade do ensino, da pesquisa, da
extensdo e da gestdo académica” (2000, p. 43).

A lei que institui o Prouni faz também referéncias a importancia da
qualidade do ensino a ser ofertado e do desempenho do estudante ao longo do
curso. Em seu artigo 2°, paragrafo unico, a lei deixa explicito que o estudante
deverd atentar para o prazo maximo para conclusdo do curso e cumprir a
requisitos de desempenho académico para manutencdo da bolsa durante o
curso.

A pré-selecdo do estudante € também um ponto a ser observado na lei,
pois a utilizagdo do Exame Nacional do Ensino Médio — Enem deixa claro um
esforco para evitar que o0 estudante passe apenas por uma selecdo pela
instituicdo e seja automaticamente inserido no programa. De acordo com a lei,
0 estudante devera ter um rendimento estabelecido no Enem e, somente se
atingido tal rendimento, na etapa final, devera atender aos critérios de selecéo
da instituicdo. A lei ndo dispensa a realizagdo de um processo seletivo e, dessa
forma, a inclusdo do estudante no programa baseia-se apenas em seu perfil
socioecondémico.

A qualidade das instituicbes e dos cursos que podem aderir ao programa
€ também uma exigéncia explicitada na lei. De acordo com o 83°, inciso Il,
artigo 7° da Lei n° 11.096/2005:

O Ministério da Educacdo desvinculara do Prouni o curso
considerado insuficiente, sem prejuizo do estudante ja
matriculado, segundo critérios de desempenho do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior — Sinaes, por
duas avaliagbes consecutivas, situacdo em que as bolsas de
estudo do curso desvinculado, nos processos seletivos
seguintes, deverdo ser redistribuidas proporcionalmente pelos
demais cursos da instituicéo [...] (BRASIL, 2005a).

O critério de qualidade para permanéncia de um curso no programa € a
manutencdo de conceitos satisfatérios nas avaliacdes do Sinaes, tornando-se
clara a vinculacao entre a politica de acesso através do Prouni e a politica de
avaliacdo da educacéao superior.

O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior — Sinaes foi
instituido pela Lei Federal n°® 10.861/2004 e regulamentado pelo Decreto

Federal n° 5.773/2006. A institucionalizacdo do Sinaes é parte de um processo
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de crescimento da oferta da educacdo superior no Pais. Conforme a Lei
10.861:

O Sinaes tem por finalidades a melhoria da qualidade da
educacao superior, a orientacdo da expansao da sua oferta, o
aumento permanente da sua eficécia institucional e efetividade
académica e social e, especialmente, a promoc¢ao do
aprofundamento dos compromissos e responsabilidades
sociais das instituicdbes de educacdo superior, por meio da
valorizacdo de sua missdo publica, da promocao dos valores
democraticos, do respeito a diferenca e a diversidade, da
afirmacéo da autonomia e da identidade institucional (BRASIL,
20044, art. 1°, § 19).

A elaboracdo da politica de avaliacdo da educacao superior através do
Sinaes constituiu-se a partir de principios, 0s quais se pretende atingir com tal
politica. O primeiro principio norteador da politica é o de que a educagéo é um
direito social e dever do Estado (Brasil, Inep, 2009b, p. 94). Este principio é o
gue ressalta a responsabilidade das instituicdbes de educacdo superior, no
sentido de identificar a educagédo ndo como um bem, mas como a garantia de
um direito social, cuja finalidade é promover o retorno do investimento a prépria
sociedade, através da formacdo de profissionais e da contribuicdo para o
desenvolvimento cientifico e tecnologico e da cultura.

O principio dos “valores sociais historicamente determinados” refere-se
ao papel da avaliacdo no sentido de identificar na educacdo uma politica capaz
de promover o desenvolvimento social observando os tracos histéricos do pais,
quanto ao desenvolvimento cultural, a distribuicio de renda e de
oportunidades. O principio da “regulagédo e controle” ressalta a importancia do
Estado na garantia da qualidade de um servico prestado a sociedade
representada. O principio da “pratica social com objetivos educativos” prevé
gue o processo avaliativo tenha finalidade formativa e participativa, e nao
meramente fiscalizadora ou punitiva, visando estimular a conscientizacao
institucional e a sistematizacdo e aperfeicoamento de processos de melhoria
da qualidade do ensino ofertado.

Outro importante principio da avaliacdo no ambito do Sinaes é o
‘respeito a identidade e a diversidade institucionais em um sistema
diversificado”. Tal principio visa a ressaltar a existéncia de diferentes categorias

de instituicbes de educacdo superior, sendo importante identificar nestas a
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capacidade de melhor atender a demanda local e promover atividades
identificadas com a comunidade. Paralelamente a este principio encontra-se o
da “globalidade”, tendo em vista que, ainda que cada instituicdo tenha sua
especificidade, o processo avaliativo devera ter como objetivo identificar as
caracteristicas globais da oferta do ensino, e ndo apenas caracteristicas
isoladas de acordo com a esfera de atuacao. Por esse mesmo principio, busca-
se identificar aspectos globais para o planejamento de a¢des pelo Estado.
Finalmente, a avaliagao € regida pelos principios da “legitimidade” e
“continuidade”. A avaliagdo deve ter um carater de legitimidade técnica, pela
aplicacdo de metodologias adequadas a este perfil de ensino, entretanto, &
necessario que tenha também uma legitimidade politica e ética, sendo
respeitados os demais principios sociais, entre 0os quais a liberdade, a
solidariedade e a equidade (Brasil, Inep, 2009b, p. 100). Quanto a
continuidade, apesar das diversas mudancas no modelo de avaliacdo nas
Ultimas décadas, busca-se que a avaliacdo no ambito do Sinaes seja um
processo fortalecido e continuo voltado para o planejamento e a melhoria
continua, com a consolidacao e divulgacdo das informacdes levantadas.
Convém ressaltar que a lei do Prouni estabelece que o curso deve ter
conceito satisfatorio em duas avaliagbes consecutivas, para permanéncia no
programa. Considerando que a avaliacdo no ambito do Sinaes é feita em ciclos
de trés anos, o atendimento ao disposto na lei que rege o programa exige,
entdo, o acompanhamento da qualidade do curso por, no minimo, quatro anos.
E importante observar, também, que as avaliagdes no ambito do Sinaes
nao sao utilizadas apenas como ferramenta de afericdo da qualidade das
instituicbes e dos cursos. Os resultados das avaliagdes sdo também utilizados
para fins regulatérios pelo Ministério da Educacdo, quais sejam o
credenciamento ou recredenciamento das instituicbes, ou seja, a autorizacao
para funcionamento e continuidade da oferta de educacdo superior pelas
instituicbes, ao longo do tempo. No caso dos cursos, as avaliacbes sao
utiizadas como referencial para a autorizagdo de funcionamento,
reconhecimento e renovacgdo de reconhecimento, estes ultimos configurando
exigéncias legais para que o diploma do estudante possa ser considerado
véalido no territério nacional. Em casos especificos, quando a instituicdo obtém

conceito satisfatério em um dos indicadores institucionais, a avaliagao in loco
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podera ser dispensada para autorizagcdo ou renovacdo de reconhecimento de
um curso, o que significa que, em muitos casos, 0 curso sera avaliado in loco,

obrigatoriamente, apenas para a finalidade legal de seu reconhecimento.
1.70 Caso de Gestéo

O presente plano de agédo educacional — PAE propbe-se a avaliar o
Programa Universidade para Todos — Prouni quanto a efetivacdo da ampliacao
do acesso ao ensino superior e quanto a qualidade dos cursos vinculados a
esta politica.

O objetivo deste PAE é analisar o Prouni, em nivel federal, enquanto
politica de financiamento publico de acesso ao ensino superior privado. Buscar-
se-a investigar se 0s recursos investidos tém propiciado o alcance dos
objetivos do programa, quais sejam ampliar o acesso ao ensino superior,
especialmente para o publico considerado prioritario dentro da politica, visando
a equidade, e analisar de que forma € garantida a qualidade dos cursos
vinculados ao programa.

De acordo com a lei que institui o Prouni, um dos critérios para a
manutencao das instituicdes e dos cursos de educacao superior no programa €
que estes, uma vez vinculados, apresentem resultados satisfatérios em
avaliacdes no ambito do Sistema Nacional de Avaliacao da Educacédo Superior
— Sinaes, 0 qual é utilizado pelo Ministério da Educacdo como ferramenta para
afericdo da qualidade do ensino ofertado. Dessa forma, o caso de gestdo
apresenta-se tendo em vista as interferéncias que a operacionalizacdo da
politica de avaliacdo da educacdo superior podem representar para a
implementacéo do Prouni.

Tendo em vista os mais de 22.000 cursos e mais de 2300 instituicdes
vinculadas ao sistema federal de educacéo superior’®, uma das interferéncias
da politica de avaliacdo na implementacdo do Prouni esta na dificuldade em se

avaliar in loco todos os cursos e instituicbes em curto intervalo de tempo. Por

9 O sistema federal de educacao superior inclui apenas as instituigcdes publicas federais, como
universidades e institutos federais, e as instituicbes privadas. Portanto, as instituicbes de
educacdo superior mantidas pelos estados ou pelos municipios, como as universidades
estaduais, ndo sdo avaliadas ou reguladas no ambito do Sinaes, mas apenas através dos
conselhos estaduais de educacéo e pelas secretarias estaduais e municipais de educacao.
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essa razao, parte dos cursos ja em atividade ndo estdo habilitados a serem
vinculados ao Prouni, por ndo terem sido avaliados ou por terem obtido um
conceito insatisfatorio e ainda ndo terem sido reavaliados, conforme exigéncia
prevista pelo Sinaes. Além disso, a divulgacdo publica do CPC e do conceito
Enade ocorre, para cada curso em funcionamento no Pais, a cada trés anos,
de acordo com o ciclo avaliativo estabelecido pelo sistema de avaliagao, tendo
em vista a definicdo de trés &reas de cursos a serem avaliadas, uma a cada
ano.

Dessa forma, o volume de cursos e instituicbes a serem avaliados, de
forma periédica e continua, em todo o Pais, somado ao prazo do ciclo
avaliativo, tendem a produzir indicadores de qualidade com lapsos temporais,
permitindo, inclusive, a renovacdo do quadro discente a cada nova avaliacao.
Tendo em vista que o Prouni € um programa continuo, haveria uma diferenca
na comparacdo dos dados a cada avaliacdo. Em uma situacdo ideal,
considerar-se-ia que, mesmo havendo um intervalo de tempo entre duas
avaliacdes, o curso deveria fornecer as mesmas condicfes de aprendizagem
aos estudantes ao longo do tempo e promovendo, ao final do curso, em
qualguer ano, 0 mesmo nivel de conhecimento sobre a area.

Para o estudante, a certa morosidade na operacionalizacdo a avaliagao
poderd impedir seu acesso ao financiamento até que o curso seja avaliado.

Por outro lado, a lei que institui 0 Prouni exige apenas que 0 curso € a
instituicdo obtenham conceitos satisfatorios no Sinaes, mas ndo especifica se
todos os indicadores de qualidade produzidos pelo sistema devem ser
considerados ou se h&a algum mais relevante.

Os dados das avaliacées do Sinaes?® permitem verificar que parte dos
cursos ja em atividade nunca passou por uma avaliacdo no ambito do sistema
e, alguns, provavelmente, ndo passarao, tendo em vista as previsdes legais de
dispensa de avaliac&o in loco. Nesses casos, 0s cursos dispensados de visita
terdo como referencial de qualidade apenas o conceito Enade, o qual é
obrigatério e que se refere exclusivamente ao desempenho do estudante no

exame, assim como acontecia no Exame Nacional de Cursos — ENC.

20 Disponiveis para consulta publica na pagina eletrénica http://emec.mec.gov.br.
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Todos esses elementos demonstram como a implementacdo de duas
politicas voltadas para a educagdo superior, que tém como objetivos a
ampliacdo do acesso e a garantia da qualidade, na préatica, ocorra de forma
apartada.

Apesar dos entraves na operacionalizacdo da avaliacdo para a
implementacdo do Prouni, € importante ressaltar que, ap6s oito anos da
criagdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior, 0 nimero de
instituicbes e cursos avaliados tem aumentado, tornando-se um banco de
dados referencial da qualidade, tanto para o planejamento da expansdo da
oferta quanto para a ampliacdo do atendimento através de politicas de
financiamento publico. Dessa forma, a qualidade observada a partir das
avaliacbes tem potencial para orientar a elaboracdo e implementacdo de
politicas.

Portanto, a presente pesquisa poderd apontar se houve melhoria da
qualidade dos cursos ao longo do tempo, pelo impacto do processo avaliativo e
também o potencial de ampliacdo do atendimento através do programa,
visando atingir as metas governamentais.

Espera-se, ao final deste trabalho de pesquisa, propor acdes dentro da
Diretoria de Avaliacdo da Educacao Superior do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep para acompanhamento e
garantia da qualidade dos cursos vinculados ao Prouni. Espera-se, ainda,
propor diretrizes dentro do Prouni que propiciem a ampliacdo do atendimento,
visando a um processo continuo de democratizacdo do acesso a educacao

superior.
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2 PROUNI E AVALIACAO: O FINANCIAMENTO E A QUALIDADE DOS
CURSOS

Qualidade e avaliacdo sdo dois eixos que estdo sempre relacionados
quando se fala em educacdo. A seguir serdo apresentados os dados
levantados durante esta pesquisa e sua interpretacao, tendo como foco sua
relevancia para a discussdo da qualidade do ensino ofertado por meio das

bolsas do Prouni.

2.1 Qualidade e Educacao Superior

O conceito de qualidade é utilizado em varias areas das Ciéncias
Humanas e Sociais para analisar a forma como uma atividade € realizada ou o
resultado produzido por uma ac¢ao planejada. Na educacéo, cada vez mais se
busca avaliar o padrdo de qualidade do ensino ofertado, dos docentes, do
material didatico utilizado, da estrutura fisica dos ambientes de aprendizagem e
da formacé&o do estudante.

Dourado (2007) ressalta que, para a Unesco, a qualidade da educacgao
tem relacdo com recursos materiais e humanos e também com as relacdes em
sala de aula, considerando o0s processos de ensino-aprendizagem, o0s
curriculos e as expectativas com relacdo a aprendizagem dos alunos. Dessa
forma, poderiamos definir como recursos materiais aqueles que se referem as
condicdes concretas para desenvolvimento da atividade educativa, quais sejam
as salas de aula, os laboratérios, equipamentos e ferramentas, bibliotecas.
Quanto aos recursos humanos, poderiamos selecionar aqueles que se referem
a utilizacdo dos recursos materiais disponiveis, colocando em pratica a acdo
educativa; nesse ponto, é necessario considerar a quantidade de profissionais,
a adequacdo de sua formacdo, a forma de organizacdo do trabalho pela
equipe. Portanto, para a promo¢do de uma educagdo de qualidade é
necessaria a existéncia dos recursos materiais, mas também que sejam
disponibilizados de forma adequada a atender a necessidade dos atores

envolvidos no processo educativo.
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Em relacdo aos recursos humanos, Demo (1994) vai além e ressalta a
importancia da gestdo para construgdo de um ambiente educacional voltado

para a qualidade.

Como fenbmeno intenso, educacdo transita na quantidade
naturalmente precisa de anos de estudo, de curriculo, de
prédios e de equipamentos, mas, sobretudo de bens,
professores, de gestdo criativa e de ambiente
construtivo/participativo, sobretudo de alunos construtivos e
participativos. As didaticas extensas, como aprender/ensinar,
decorar, fazer prova, informar-se sdo insumo necessario. O
processo educativo, entretanto, € composto propriamente da
capacidade construtiva/participativa, ultrapassando a situacéo
de objeto para consolidar a de sujeito historico e criativo
(DEMO, 1994, p. 21).

Demo (1994) afirma ainda o que se espera de um modelo educacional
voltado para a qualidade e o objetivo na formacgéo do estudante. O autor afirma

que

De todos os modos, ndo podemos restringir qualidade a meros
procedimentos formais ou ao mero conhecimento, porque ja
transformamos meios em fins e, deixando de discutir esses,
também nao discutimos 0s meios, e servimos a qualquer fim.
Assim, educacgdo ndo se reduz a conhecimento. Apenas tem
nele seu instrumento primordial, em termos de qualidade
formal. Por outra, conhecimento ndo precisa ser apenas
instrumento formal, como se mera légica fosse [...] Para nossa
finalidade, ciéncia € o0 questionamento sistematico critico e
criativo, tendo em vista inovar a realidade. Inclui ndo apenas
instrumentar-se, mas sobretudo intervir (DEMO, 1994, p. 16-7).

Quando se pensa na expansdo da educacdo superior e ampliacdo do
acesso para diferentes grupos sociais, sempre vem a tona davidas quanto a
manutencdo da qualidade e a sustentabilidade financeira dessa acao.
Entretanto, Casali ressalta que “a quantidade é, ela propria, sempre, parte da
substancia da qualidade, porque a educacdo é um direito universal, que deve
ser estendido” (Casali, 2011, p. 17). Portanto, a ampliacdo do atendimento
representa um fator de qualidade do sistema educacional, tendo em vista o0s
objetivos finais do processo de ensino e aprendizagem e a inser¢édo do ser
humano em ambientes de discusséo do saber e do exercicio profissional.

E importante diferenciar, ainda, a expanséo do sistema e a ampliacdo do

acesso, com vistas a garantia da qualidade da educacdo superior, pois

enquanto a primeira é representada por um maior nimero de opc¢des de cursos
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e instituicdes, o segundo é caracterizado por um atendimento diferenciado a
determinados grupos, objetivando promover uma politica de justica social
através da educacéo.

A qualidade da educacdo pode ser mensurada através dos resultados
que produz, tanto considerando o numero de estudantes que obtém sucesso —
concluem as etapas do processo educativo — quanto verificando-se o nivel de
conhecimento adquirido. Entretanto, esses ndo devem ser os Unicos fatores a
serem considerados para aprovacdo da qualidade, mas, também, a
possibilidade de essa educacdo ofertada provocar mudancas na vida do
estudante. Da mesma forma ocorre com as politicas de acesso a educacgéo
superior, as quais ndo devem ser analisadas apenas quanto ao numero de
atendidos e seu desempenho no campo teérico, mas também quanto a sua
capacidade de promover mudancas na sociedade, a partir da identificacdo de
um problema que exige a acdo. Para Casali “a consciéncia desses problemas e
a formulacéo de novas solucdes se fazem pela identificacdo de novos valores,
direitos e obrigacbes emergentes (novas qualidades da vida social)’ (2011, p.
19). Isso significa que o amadurecimento de um sistema educacional
democratico expde novas demandas. Seguindo essa linha, Boto (2005) lembra
que a garantia do direito a educacdo pode ser representada pelas trés

geracOes conforme segue:

o 0 ensino torna-se paulatinamente direito publico quanto
todos adquirem a possibilidade de acesso a escola publica;

o a educagcdo como direito da um salto quando
historicamente passa a contemplar, pouco a pouco, O
atendimento a padrdes de exigéncia voltados para a busca de
maior qualidade do ensino oferecido e para o reconhecimento
de ideais democraticos internos a vida escolar;

° o direito da educacdo sera consagrado quando a escola
adquirir padrbes curriculares e orientacdes politicas que
assegurem algum patamar de inversdo de prioridades,
mediante atendimento que contemple — & guisa de justica
distributiva — grupos sociais reconhecidamente com maior
dificuldade para participar desse direito subjetivo universal —
gue é a escola publica, gratuita, obrigatoria e laica. Aqui entram
as politicas que favorecem, por exemplo, a reserva de vagas
por cotas destinadas, nas universidades, a minorias étnicas
(BOTO, 2005, p. 779).

Trazendo o entendimento da autora para o tema deste trabalho,

podemos relacionar as politicas de acesso a educagao superior para 0S grupos
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de baixa renda a terceira geracao do direito a educacao, quando se reconhece
que ndo basta garantir uma educacgdo eficaz, mas que € necessario também
garantir um amplo atendimento e com qualidade.

Casali (2011) alerta, por outro lado, que em muitos momentos 0 conceito
de qualidade e os programas de qualidade na educacao estavam relacionados
a Teoria do Capital Humano?!, com foco na competitividade e na rentabilidade,
especialmente vinculando a educacédo ao mundo do trabalho. Nesse sentido, o
autor cita as acdes de formacéo da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e
do Instituto Euvaldo Lodi (IEL). Tais acdes estdo focadas na qualidade objetiva,
técnica e mensuravel da educagdo, mas apenas para atendimento a demanda
por profissionais no mercado de trabalho.

Ja a Unesco (2006) traz como um dos principios da educacao no século
XXI o direito a educacédo ao longo de toda a vida. Essa idéia se contrapde as
acOes baseadas na Teoria do Capital Humano na medida em que 0 processo
educativo ndo € entendido apenas como uma estratégia de formagdo para o
trabalho e passa a ser reconhecido como um meio de estimulo ao pensamento
critico e de alcance das metas pessoais do individuo e dos objetivos para a
sociedade.

Um documento representativo desse conceito de qualidade é o relatério
da segunda reunido intergovernamental de ministros de educacdo da América
Latina e Caribe, de 2007, segundo o qual a educacdo de qualidade deve
considerar, entre outros aspectos, que “o crescimento econémico seja um fator-
chave que afete 0 bem-estar das pessoas; que se reduzam as desigualdades
sociais e se promova a mobilidade social” (UNESCO, OREALC, 2008, p. 11).

Portanto, a analise de uma politica publica com o Prouni deve considerar
a qualidade dessa acao para promover os objetivos a que se propde e,
adicionalmente, verificar a qualidade — mensuravel ou nao e, portanto, objetiva
e subjetiva — dos cursos e instituicbes em que a politica vem sendo
implementada, na medida em que a acdo ndo € executada diretamente pelo
Estado.

L A Teoria do Capital Humano prop6e que a educacéo deve ser considerada pelos Estados
como um investimento, pois o nivel de escolaridade é responsavel, em grande parte, pelo
crescimento econdmico de um pais. Para mais informagdes, ver: SCHULTZ, T. W. Investimento
em Capital Humano. In: BROOKE, N. (org). Marcos Histéricos na Reforma da Educacgéo.
Belo Horizonte: Fino Trago, 2012, pp. 61-67.
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2.2 Avaliacédo e Educacao Superior

A avaliacdo é uma ferramenta tradicionalmente utilizada para a
verificacdo da aprendizagem dos alunos em sala de aula. Entretanto, cada vez
mais séo estruturados sistemas de avaliacdo com a finalidade de mensurar a
qualidade das redes de ensino e identificar obstaculos ao bom desempenho do
estudante. Dessa forma, tém sido criados sistemas de avaliagédo para subsidiar
a elaboracao e implementacao de politicas educacionais.

Vianna (2003) identifica nesse modelo de avaliacdo de sistemas amplos
um problema no que se refere a afericdo objetiva de habilidades que devem ser

observadas de forma continua. Para o autor,

em qualquer dos niveis da avaliacdo, micro ou macro, faz-se
necessario que consideremos a complexidade do seu
processo, que, ao longo dos anos, foi perdendo muito do seu
carater relacional aluno/professor, com vistas a orientacdo da
aprendizagem, passando a concentrar-se, sobretudo, [...] no
desempenho institucional e no dos sistemas” (VIANNA, 2003,

p.4).

Assim, como exposto por Vianna, as avaliacbes de sistemas amplos
tendem afastar-se de aspectos observaveis no cotidiano do processo de ensino
e aprendizagem. Para isso, a avaliacdo de sistemas da-se através da
construcdo de indicadores referenciais que possam ser observaveis em
qualquer instituicdo, tendo como parametros objetivos pré-estabelecidos pelo
Estado.

Perrenoud (1999) lembra que avaliar é criar hierarquias de exceléncia.
Portanto, a qualidade que se pretende avaliar no sistema educacional deve ter
como base o estabelecimento do que venham a ser considerados fatores de
exceléncia e, ainda, organizar tais fatores em wuma hierarquia. Tal
hierarquizacdo permitira identificar os fatores que sdo cruciais para o bom
funcionamento do sistema educacional e aqueles que tendem a contribuir para
tal.

Weiss (1998, p. 7) define a avaliagdo como um “julgamento sistematico
das operacdes e/ou dos resultados de um programa ou politica, comparado a
um conjunto de padrdes explicitos ou implicitos”. A autora lembra ainda que a

avaliacado tem como finalidade subsidiar a tomada de decisfes, diferentemente
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de uma pesquisa, que busca a producdo de conhecimento. Portanto, a
avaliacdo de um sistema educacional pressupde a possibilidade de mudangas
a serem implementadas para a melhoria de seu funcionamento.

A afericdo da qualidade através de um sistema pressupde a definicdo de
fatores a serem considerados relevantes para o objetivo que o processo de
ensino-aprendizagem pretende alcancar. Com base nisso, 0 modelo de
avaliacdo de cursos e instituicdes de educacdo superior através do Sinaes €
pautado em dimensfes, indicadores e critéerios de analise, que serdo

apresentados no proximo topico.

2.2.1 O Sinaes e a Avaliagédo da Qualidade

O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior (Sinaes) € uma
politica criada para avaliar os cursos e estudantes de graduacdo e as
instituicdes de educacao superior vinculadas ao sistema federal de educacéo?.

A avaliacdo por meio do Sinaes esta estruturada em trés eixos:
estudante, curso e instituicdo. A avaliacdo do aluno é feita por meio do Exame
Nacional de Desempenho do Estudante (Enade). O exame é aplicado
anualmente, entretanto ndo s&o avaliados os estudantes de todos 0s cursos
nesse periodo. Os cursos sao divididos em trés areas, sendo que a cada ano
sdo avaliados os cursos de uma Unica area. Assim, se 0s estudantes de um
curso sao avaliados em qualquer determinado ano, apenas apos trés anos
serdo novamente avaliados os estudantes que entdo estejam neste curso.

O exame ¢é aplicado aos estudantes aptos a concluirem o curso no ano
em que a area correspondente for avaliada. O procedimento de aplicacdo do
exame vem sofrendo modificacdes desde sua criagcdo. No inicio, 0 exame era
aplicado em grupos amostrais de alunos selecionados através de sorteio.
Atualmente, todos os alunos na condicdo de concluintes sdo convocados a
realizad-lo. Além disso, inicialmente o exame era também aplicado aos
ingressantes e os resultados seriam utilizados para comparar a evolugao no
conhecimento do estudante ao longo do curso, desde seu ingresso até a

conclusdo. Entretanto, atualmente o Enem vem sendo utilizado como

?2 330 avaliadas através do Sinaes as instituicdes de educacao superior publicas federais e as
instituicbes privadas. Na avaliagdo do estudante, além das instituicbes acima, poderdo aderir
ao exame demais instituicbes, como as publicas estaduais e municipais, vinculadas ao
respectivo sistema estadual de educacéo.
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referencial para conhecer o nivel de conhecimento do ingressante. Quanto a
isso, convém ressaltar que o Enem ndo é um exame obrigatério, enquanto o
Enade esta previsto na lei do Sinaes como componente curricular obrigatorio,
ou seja, caso 0 aluno seja inscrito para realizar o exame, devera fazé-lo ou
justificar sua auséncia®. Além disso, o Enem visa aferir conhecimentos
relativos ao contetdo do ensino médio, enquanto o Enade afere conhecimentos
especificos dos cursos de graduacédo, havendo ja varias discussfes sobre esse
assunto.

O Enade é composto por questdes ligadas a aspectos gerais e aspectos
especificos de cada curso e éarea afim. A inscricdo do estudante para
realizacdo do exame é competéncia das préprias IES, as quais devem realizar
o levantamento dos estudantes aptos a se formarem. A principio, a idéia de
inscricdo dos estudantes pela propria IES poderia estimular as instituices a
observarem a evolugdo de seus estudantes em cada curso, levantando-se o
tempo de concluséo, o percentual de evaséo entre outros aspectos. Sobre esse
aspecto, acdes recentes do MEC demonstraram que a autonomia das
instituicbes na inscricdo do estudante permite falhas, pois algumas IES nao
vinham inscrevendo todos os estudantes, “maquiando” o resultado de
desempenho de seus alunos®.

O desenho da avaliacdo realizada por comissédo de avaliadores € o de
julgamento especializado. Weiss (1998) lembra que o julgamento especializado
€ baseado na experiéncia prévia dos avaliadores, por isso é uma avaliacdo em
que se compara o0 programa sob analise com outros programas conhecidos,
com base em padrdes de qualidade ideais. A avaliacdo in loco, nesse caso, é
realizada com base em referenciais minimos de qualidade e em requisitos
legais que devem ser cumpridos por todas as IES, de acordo com as
caracteristicas de cada curso ofertado.

2% Caso 0 estudante n3o realize o exame, tendo sido inscrito pela IES, e também ndo justifique
sua auséncia ou a justificativa ndo seja considerada, o aluno devera ser inscrito pela instituicdo
no ano seguinte, quando respondera apenas as questdes gerais para regularizacdo de sua
situacao no histérico escolar.

** Em acéo recente do MEC, constatou-se que algumas instituicdes inscreviam para realizagéo
do exame apenas os formandos com melhor desempenho durante seu curso e em cursos
preparatérios para o Enade, promovidos pelas préprias IES e nos quais eram aplicados
simulados; os alunos com menor rendimento nesses simulados eram rematriculados no
semestre anterior ou estimulados a se transferirem para outras IES e assim ndo eram inscritos
para realizacdo do exame. Tal manobra tinha como objetivo elevar o conceito do curso no
Enade.
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A avaliacdo dos cursos é feita através da visita as instituicbes por
comissdo de avaliadores composta por professores da educacdo superior.
Durante a avaliagdo, sdo observados aspectos relativos ao corpo docente, no
gue tange a sua qualificacdo, experiéncia, condicbes de trabalho, producao
cientifica e disponibilidade para atendimento aos estudantes. Juntamente com
a avaliacdo do corpo docente, sdo observadas as instalacdes fisicas ofertadas
pela instituicdo para execucdo dos cursos e a organizacdo didatico-
pedagdgica, compondo as trés dimensfes da avaliacdo in loco dos cursos. A
analise das instalacbes fisicas tem como foco identificar caracteristicas
relativas aos laboratoérios, salas de aula e biblioteca, principalmente, enquanto
a avaliacdo da organizacao didatico-pedagogica visa identificar no projeto
pedagogico do curso 0s aspectos que possam propiciar a formacdo do
estudante para atender aos aspectos legais e as exigéncias para sua insercao
no mercado de trabalho. S&o também observados, durante a visita, o
cumprimento a aspectos legais, entre os quais 0 atendimento as diretrizes
curriculares nacionais (DCNs) dos cursos, a legislacdo referente a realizacéo
de estagio supervisionado pelo estudante, disponibilizacdo de recursos de
acessibilidade para pessoas com deficiéncia e cumprimento da carga horaria
minima dos cursos.

A avaliacdo presencial de cursos observa trés dimensdes: 1)
organizacdo didatico-pedagdgica; 2) corpo docente e tutorial; e 3)
infraestrutura. Cada dimenséo possui indicadores especificos, que possuem
um objeto de analise. No Quadro 1, descriminamos os indicadores do
instrumento de avaliacdo de cursos, que considera as especificidades de

diferentes areas:®®

Quadro 1: Indicadores do Instrumento de Avaliagcéo de Cursos in loco

e Contexto educacional
e Politicas institucionais no ambito do curso

e Objetivos do curso

2 Reproduzido do Instrumento de Avaliacdo de Cursos de Graduacao Presencial e a Distancia.
O instrumento completo esta disponivel na pagina eletrénica
http://download.inep.gov.br/educacao_superior/avaliacao cursos_graduacao/instrumentos/201
2/instrumento_com_alteracoes _maio_12.pdf. O instrumento de avaliagao de instituicdes esta
em fase de reformulacéo.



http://download.inep.gov.br/educacao_superior/avaliacao_cursos_graduacao/instrumentos/2012/instrumento_com_alteracoes_maio_12.pdf
http://download.inep.gov.br/educacao_superior/avaliacao_cursos_graduacao/instrumentos/2012/instrumento_com_alteracoes_maio_12.pdf
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Perfil profissional do egresso

Estrutura curricular

Conteldos curriculares

Metodologia

Estagio curricular supervisionado

Atividades complementares

Trabalho de concluséo de curso

Apoio ao discente

Acdes decorrentes dos processos de avaliagdo do curso
Atividades de tutoria

Tecnologias de informacdo e comunicacdo — TICs — no processo ensino-
aprendizagem

Material didatico institucional

Mecanismos de interacao entre docentes, tutores e estudantes
Procedimentos de avaliagdo dos processos de ensino-aprendizagem
NuUmero de vagas

Integracdo com as redes publicas de ensino

Integracao com o sistema local e regional de saude e o SUS
Ensino na &area de saude

Atividades préaticas de ensino

Atuacao do Nucleo Docente Estruturante — NDE

Atuacéo do (a) coordenador (a)

Experiéncia do (a) coordenador (a) do curso em cursos a distancia
Experiéncia profissional de magistérios superior e de gestdo académica do (a)
coordenador (a) do curso

Regime de trabalho do (a) coordenador (a) do curso

Carga horaria de coordenagédo de curso

Titulagédo do corpo docente do curso

Titulag@o do corpo docente do curso — percentual de doutores
Regime de trabalho do corpo docente do curso

Experiéncia profissional do corpo docente

Experiéncia no exercicio da docéncia na educacao basica
Experiéncia de magistério superior do corpo docente

Relagdo entre o numero de docentes e o nimero de estudantes
Funcionamento do colegiado de curso ou equivalente

Producéo cientifica, cultura artistica ou tecnolégica

Titulacdo e formacéo do corpo de tutores do curso

Experiéncia do corpo de tutores em educacao a distancia

Relacdo docentes e tutores — presenciais e a distancia — por estudante
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Responsabilidade docente pela supervisédo da assisténcia médica
Nucleo de apoio pedagdgico e experiéncia docente

Gabinetes de trabalho para professores Tempo Integral — Tl

Espaco de trabalho para coordenacédo do curso e servigos académicos
Sala de professores

Salas de aula

Acesso dos alunos a equipamentos de informatica

Bibliografia basica

Bibliografia complementar

Periddicos especializados

Laboratérios didaticos especializados: quantidade

Laboratorios didaticos especializados: qualidade

Laboratérios didaticos especializados: servicos

Sistema de controle de producéo e distribuicdo de material didatico (logistica)
Nucleo de Préticas Juridicas: atividades basicas

Nucleo de Praticas Juridicas: atividades de arbitragem, negocia¢do e mediagéo
Unidades hospitalares de ensino e complexo assistencial

Sistema de referéncia e contrarreferéncia

Biotérios

Laboratorios de ensino

Laboratorios de habilidades

Protocolos de experimentos

Comité de ética em pesquisa

Fonte: Brasil. Inep, 2012 (com adaptacdes).

Observa-se, portanto, que a avaliacdo in loco, complementarmente ao

Enade, é uma oportunidade importante para conhecimento das condicbes em

que o curso é ministrado, desde sua organizacao e planejamento até o impacto

na percepc¢ao dos estudantes.

z

A avaliacdo institucional também ¢€ realizada através de visita de

comissdo de avaliadores as instituicbes, mas as dimensdes analisadas sdo

diferentes daquelas verificadas durante a avaliacdo in loco de cursos. Com

base na Lei n°® 10.861/2004, sé&o verificadas as seguintes dimensdes:

| —a missao e o plano de desenvolvimento institucional;

Il — a politica para o ensino, a pesquisa, a pos-graduacgéo, a
extensdo e as respectivas formas de operacionalizagéo,
incluidos os procedimentos para estimulo a producao
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académica, as bolsas de pesquisa, de monitoria e demais
modalidades;

Il — a responsabilidade social da instituicdo, considerada
especialmente no que se refere a sua contribuicdo em relacao
a inclusdo social, ao desenvolvimento econdbmico e social, a
defesa do meio ambiente, da memoria cultural, da producao
artistica e do patriménio cultural,

IV — a comunicacdo com a sociedade;

V — as politicas de pessoal, as carreiras do corpo docente e do
corpo técnico-administrativo, seu aperfeicoamento,
desenvolvimento profissional e suas condi¢des de trabalho;

VI — organizacdo e gestdo da instituicdo, especialmente o
funcionamento e representatividade dos colegiados, sua
independéncia e autonomia na relagdo com a mantenedora, e
a participacdo dos segmentos da comunidade universitaria nos
processos decisorios;

VII — infra-estrutura fisica, especialmente a de ensino e de
pesquisa, biblioteca, recursos de informagéo e comunicagao;
VIII — planejamento e avaliagcdo, especialmente 0s processos,

resultados e eficacia da auto-avaliacao institucional;

IX — politicas de atendimento aos estudantes;

X — sustentabilidade financeira, tendo em vista o significado
social da continuidade dos compromissos na oferta da
educacao superior (BRASIL, 20044, art. 3°).

E importante frisar que a lei prevé diferenciacdes na avaliacdo de acordo
com a organizacao académico-administrativa da instituicao.

As avaliagdes in loco e 0 Enade sédo realizados em ciclos. A realizacdo
das avaliacbes com base no ciclo avaliativo esta relacionada a divulgacédo dos
indicadores de qualidade. O resultado do Enade, aplicado a cada trés anos
para cada area e o calculo do Conceito Preliminar de Curso (CPC), a partir
daquele, subsidia o ato de renovacao de reconhecimento de curso. Por isso, 0
ciclo de avaliacdo de cursos é trienal. Por sua vez, o CPC é um dos
componentes do calculo do indice Geral de Cursos (IGC) anualmente, o que
subsidiara o ato de recredenciamento.

A avaliacdo in loco, o Enade e o célculo do CPC estdo relacionados.
Atualmente, a avaliacéo in loco por meio do Sinaes segue o fluxo apresentado

na Figura 1, considerando os atos regulatorios:
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o a b Renovacao de
Autorizacao > Reconhecimento Reconhecimento

v

Avaliacdo dispensada Avaliagdo obrigatéria Avaliacdo dispensada
para universidades e para todos 0s cursos para cursos que tenham
centros universitarios e néo reconhecidos. obtido CPC satisfatdrio
faculdades com IGC e no ciclo avaliativo mais
Cl satisfatdrio (exceto recente; avaliagéo
para Direito, Medicina, obrigatdria para os
Odontologia e demais cursos.

Psicologia); avaliacédo

obrigatéria para os
demais cursos.

a = o pedido de reconhecimento deve ser solicitado ao MEC pela IES quando a primeira turma
do curso, desde a autorizagdo para criagdo deste, tenha concluido 50% a 75% da carga horaria
total do curso.

b = periodo em que devera ser divulgado o CPC do curso, acompanhando o ciclo avaliativo.

Figura 1. Fluxo de Avaliacédo in loco com Base no Ciclo Avaliativo do Sinaes
Fonte: elaborado pela autora

A figura 2 representa a forma de calculo do CPC, o qual serve de

referéncia para os atos autorizativos do MEC para cursos.

™) ™)
Organizacao
Infraestrutura (a Cﬂdéticg_
partir L .
. pedagdgica
do questionariodo (questionario
Enad
hade) do Enade)
7 7
™) ™)
Corpo docente
Enade (Censo"
da Educacao
Conceito Superior)
J Preliminar de J

Curso (CPC)

Figura 2 — Componentes do Céalculo do Conceito Preliminar de Curso (CPC)
Fonte: elaboracao prépria

A figura 3 apresenta os componentes do célculo do Indice Geral de
Cursos, que é utilizado como referéncia para as avaliagdes institucionais in loco

e para atos regulatorios.
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4 ™ 4 ™
s Média dos conceitos
Média dos CPCs dos da Capes
cursos
. - para os cursos de
avaliadosno ultimo ; . )
triénio pos-graduacéo stricto
sensu
\. y \, y,

indice Geral de

Cursos (IGC)

Figura 3 — Componentes do Calculo do indice Geral de Cursos (IGC)

Fonte: elaboracéo prépria

As Figuras 1, 2 e 3 demonstram, portanto, que cada componente do
Sinaes possui relagdo com os demais, gerando referenciais de qualidade e
impactando nos atos regulatérios, dentro de um periodo ciclico.

A seguir sera apresentada a forma como os resultados das avaliacfes e
os indicadores de qualidade s&o utilizados como referéncia para 0s processos

de regulacao dos cursos e instituicbes de educacédo superior.

2.2.2 Utilizacdo Regulatéria da Avaliacéo

O Sinaes, além de ter como objetivo avaliar os cursos, instituicdes e
estudantes, também ¢é utilizado como subsidio para a homologacdo dos atos
autorizativos. De acordo com o art. 2°, paragrafo Unico da Lei n° 10.861/2004,
“os resultados da avaliacao referida no caput deste artigo constituirdao
referencial basico nos processos de regulacdo e supervisdo da educacao
superior, neles compreendidos o credenciamento e a renovagao de
credenciamento de instituicbes de educacdo superior, a autorizacdo, 0
reconhecimento e a renovagao de reconhecimento de cursos de graduagao”
(BRASIL, 2004a).

S&o atos regulatérios da educacgéao superior:

e Autorizagdo — permissdo para criacdo de novo curso de graduacao. No

caso das instituicbes autbnomas — universidades e centros universitarios
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— nao € necessaria a autorizacao pelo MEC, pois 0s cursos sdo criados
através de Resolucao interna das proprias instituicdes. Além disso, com
base nos resultados em avaliacdes, as faculdades também poderéo criar
cursos sem a necessidade de avaliacdo in loco e chancela do MEC.
Nesse caso, as instituicdes deverdo apenas informar ao MEC a criacéo
do novo curso, o qual sera visitado para o reconhecimento.
Reconhecimento - é o ato que permite a continuidade do curso ja em
andamento, confirmando o ato de autorizagéo. O ato de reconhecimento
€ obrigatdrio para que a instituicdo possa expedir e registrar os diplomas
dos formados. Por essa razéo, o reconhecimento deve ser solicitado
pela IES ao MEC antes da conclusdo do curso pela primeira turma que
ingressou neste. Para o0 reconhecimento do curso pelo MEC, é
obrigatoria a realizacdo da avaliacédo in loco.

Renovacao de reconhecimento — visa garantir que a IES mantenha, na
oferta do curso j& reconhecido, as condicbes minimas de qualidade
constatadas no processo de reconhecimento pela comissao que visitou
0 curso.

Credenciamento e recredenciamento — ambos s&o atos referentes a
toda a instituicdo. O primeiro autoriza o inicio das atividades da
instituicdo, enquanto o segundo permite a continuidade. Da mesma
forma que na renovacdo de reconhecimento, no recredenciamento
busca-se identificar a manutencéo da qualidade do ensino ofertado pela
IES, considerando as mudangas em sua estrutura ao longo do tempo.
De acordo com o artigo 67 do Decreto n° 5.773/2006, o credenciamento
deve ocorrer conjuntamente com a autorizacdo de, pelo menos, um
curso. Convém ressaltar que no credenciamento sdo avaliadas apenas
trés dimensdes, quais sejam: organizacdo institucional, corpo social e
instalagcdes fisicas. Assim, apenas nha avaliacdo para fim de
recredenciamento sao verificadas as dez dimensdes, pois no
credenciamento, a mantenedora apresentara a proposta de criagcdo da
nova instituicho e o0s termos de compromisso enquanto no
recredenciamento sera analisada a situacéo concreta de funcionamento

da instituic&o.
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No caso do recredenciamento, a renovacdo da validade do ato esta
disciplinada na Lei n°® 10.870/2004, segundo a qual o primeiro ato autorizativo
das universidades tem validade de cinco anos, enquanto as renovacdes
posteriores tém validade de dez anos. Para faculdades e centros universitarios,
a lei prevé que o primeiro ato tem validade de trés anos, enquanto as
renovacdes periddicas tém validade de cinco anos. O Decreto Federal n°
5.773/2006 reafirma em seu artigo 59 que os ciclos avaliativos terdo duracao
inferior a dez anos para recredenciamento de universidades e de cinco anos
para recredenciamento de centros universitarios e faculdades e renovacao de
reconhecimento de cursos. Entretanto, convém ressaltar que a renovacao de
reconhecimento de cursos considera o resultado do Conceito Preliminar de
Curso (CPC), o qual é calculado com base no resultado do Enade,
divulgado/realizado a cada trés anos para cada area. Portanto, caso o curso
obtenha um CPC insatisfatério, a instituicdo devera solicitar a renovagédo de
reconhecimento de curso, com a obrigatoriedade de avaliacéo in loco.

Ribeiro (2009) demonstra que a avaliacdo das instituicbes pode seguir
dois modelos: o educativo ou formativo e o regulatério. O primeiro tem como
objetivo o aprimoramento da qualidade das instituices avaliadas e o incentivo
a participacado de todos os segmentos na construcdo do processo avaliativo; o
segundo objetiva “garantir o cumprimento das regras de funcionamento
preestabelecidas para o sistema, garantindo, consequentemente, o nivel de
qualidade do trabalho das instituicées avaliadas” (Ribeiro, 2009, p. 61). O autor
ressalta ainda que no modelo de avaliacdo regulatério é avaliada a qualidade
do sistema como um todo e que o avaliador realiza sua analise com base em
critérios estabelecidos previamente visando a identificar nas instituicGes
avaliadas um “nivel de qualidade minima aceitavel” (Ribeiro, 2009, p. 63).

Desde a criacdo do Sinaes, a avaliagdo in loco também passou por
mudanc¢as nos seus procedimentos. A Portaria Normativa MEC n° 10/2009
permitiu a criacdo de cursos sem a necessidade de avaliacdo in loco.
Anteriormente a essa portaria, a legislacao previa tal prerrogativa apenas para
instituicbes com autonomia, quais sejam as universidades e 0s centros
universitarios. Com a Portaria, todas as instituicdes que obtivessem conceitos
satisfatorios nas avaliagdes institucionais passaram a ter o direito de abrir

NOVOS cursos sem a necessidade de visita prévia de avaliadores para verificar
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as condicbes de oferta. A Portaria também n&o regulamentou o numero de
vagas que poderiam ser criadas para cada curso, com base neste dispositivo.
A exigéncia de visita dos avaliadores foi mantida apenas para a criacdo de
cursos de Direito, Medicina, Odontologia e Psicologia, inclusive para centros
universitarios e universidades.

Anteriormente, em 2008, através da Portaria Normativa MEC n° 4/2008,
havia sido autorizada a dispensa de avaliacdo in loco para a renovagao de
reconhecimento de cursos, desde que estes tenham obtido conceito preliminar
de curso (CPC) satisfatério. A medida, atualmente prevista na nova redacao da
Portaria Normativa MEC n°® 40/2007, aplica-se a todos 0s cursos.

Diante do exposto acima, a andlise dos dados a seguir permitira
identificar as interferéncias da politica de avaliacdo na qualidade dos cursos

ofertados por meio do Prouni.

2.3 Aspectos Metodoldgicos da Pesquisa

A metodologia utilizada neste trabalho baseou-se na pesquisa
documental e na andlise documental. Caulley®® (1981 apud Ludke; André,
1986, p. 38) afirma que “a analise documental busca identificar informacdes
factuais nos documentos a partir de questdes ou hipoteses de interesse”. Nesta
pesquisa, levanta-se a hipétese de que o modelo de avaliacdo da educacao
superior através do Sinaes nao tem estimulado a melhoria da qualidade dos
cursos vinculados ao Prouni, ndo avaliando a implementacdo da politica de
forma adequada.

Para Figueiredo®’ (2007 apud Sa&-Silva; Almeida; Guindani, 2009), a
pesquisa documental e a pesquisa bibliografica tém como objeto de
investigagdo o documento, entretanto o que se considera como um documento
nao se refere apenas aos textos escritos. A finalidade do documento, seja

escrito ou ndo, € que possa “elucidar determinadas questdes e servir de prova

® CAULLEY, D. N. Document Analysis in Program Evaluation. In: Paper and Report Series of
the Research on Evaluation Program. Portland, Northwest Regional Educational Laboratory,
1981.

* FIGUEIREDO, N.M.A. Método e metodologia na pesquisa cientifica. 2a ed. Sdo Caetano do
Sul, S&o Paulo, Yendis Editora, 2007.
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para outras, de acordo com o interesse do pesquisador” (Sa-Silva; Almeida;
Guindani, 2009, p. 5).

A andlise documental constitui-se em uma técnica de pesquisa vantajosa
devido a estabilidade e riqueza das informacgdes disponiveis nos documentos,
ao longo do tempo (Guba; Lincoln®® 1981 apud Liidke; André, 1986). Para
realizacdo deste estudo, foi analisada a legislacdo referente as politicas do
Sinaes e do Prouni. Ao longo do tempo, as leis que instituiram cada uma das
politicas sofreram alteracdes, através de aditivos, entretanto a analise dos
documentos permite identificar as tais alteracbes e inferir seus impactos
praticos. Em relagdo aos dados estatisticos analisados, por apresentarem uma
sequéncia histérica, permitem analisar um tendéncia. Helder® (2006 apud
Silva; Almeida; Guindani, 2009, p. 3) afirma que “a técnica documental vale-se
de documentos originais, que ainda ndo receberam tratamento analitico por
nenhum autor’. Por essa razdo, optou-se por utilizar dados oficiais e a
legislacao.

A caracterizacdo de Ludke e André (1986) classifica os documentos em
oficiais, técnicos e pessoais. Para este estudo, foram utilizados, principalmente,
documentos oficiais e técnicos, quais sejam a legislacdo pertinente as politicas
analisadas e relatorios de sua execucao, respectivamente.

A escolha dos documentos a serem analisados considerou a relevancia
da legislacdo como diretriz orientadora para a implementacéo das politicas. Os
relatérios de auditoria e de gestédo foram selecionados tendo em vista tratar-se
de documentos que objetivam a transparéncia e prestacédo de contas. Por essa
razdo, todos os documentos e dados utilizados nessa pesquisa sdo de acesso
publico.

De acordo com Krippendorff®® (1980 apud Ludke; André, 1986, p. 41),
apos a selecdo dos documentos, procede-se a analise do contetdo, que
consiste em “uma técnica de pesquisa para fazer inferéncias validas e
replicaveis dos dados para o seu contexto”.

Foram levantadas as legislacbes referentes aos programas de

financiamento da educacdo superior e a avaliagdo neste nivel de ensino.

*® GUBA, E. G.; LINCOLN, Y. S. Effective Evaluation. San Francisco, Jossey-Bass, 1981.
* HELDER, R. R. Como fazer analise documental. Porto, Universidade de Algarve, 2006.
% KRIPPENDORFF, K. Content Analysis. Beverly Hills, SAGE, 1980.
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Foram também utilizados dados relativos ao Prouni e a avaliacdo dos cursos
de graduacéo e das instituicbes de educacgédo superior no ambito do Sinaes,
desde a instituicdo das duas politicas até o primeiro semestre de 2013. Apés o
levantamento dos dados, foi realizada sua analise qualitativa.

As principais fontes de dados para a pesquisa sdo oriundas da
Secretaria de Educacdo Superior (SESu) do MEC, responsavel pela execugéo
do Prouni, no que tange aos relatérios de gestdo do programa. Conjuntamente,
foram utilizados dados do Censo da Educacdo Superior e do Cadastro de
Cursos e Instituicbes de Educacdo Superior — Cadastro e-MEC, produzidos
pelo Inep, relativos a situagdo da educacdo superior no Brasil no periodo
estudado e aos resultados da avaliacdo da educacao superior no Brasil dentro
do Sinaes. Foram ainda utilizados dados do TCU relativos a execucao
financeira do Prouni.

Como forma de subsidiar a construgdo do caso, foram levantados os
seguintes dados relativos ao Prouni:

e Numero de cursos e instituicdes vinculadas ao Prouni desde 2005;

¢ Numero de bolsas ofertadas por ano, desde a instituicdo do programa,;

e Demanda de inscritos por ano;

¢ Distribuicdo geogréfica das bolsas ofertadas em todo o Pais;

¢ Volume de recursos em isencdo de impostos para as instituicbes que
aderiram ao programa,

¢ Volume de recursos investidos em bolsa-permanéncia para estudantes
vinculados ao programa.

Através de consulta ao MEC, por meio do Servico de Informacdo ao
Cidadao (SIC), instituido através da Lei Federal n° 12.527, de 18 de novembro
de 2011 — Lei de Acesso a Informacdo, obteve-se a relacdo de todas as
instituicbes de educacao superior que atualmente ofertam cursos no ambito do
Prouni. Paralelamente, através da consulta publica ao Cadastro e-MEC,
obteve-se a relacao de todas as instituicbes de educacgao superior em atividade
no Pais e seus resultados em avaliacbes do Sinaes. Neste dultimo, foi
necessario desconsiderar as instituicdes publicas, ja que o programa € voltado
para o ingresso de estudantes nas instituicbes privadas. Os dois dados foram

entdo cruzados, de forma a demonstrar os resultados em avaliagdes externas
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de todas as instituicbes vinculadas ao Prouni, ressaltando sua organizacao

académica — universidades, centros universitarios e faculdades.

2.3.1 Um Debate sobre o Ciclo de Politicas

A avaliacdo da politica foco desta pesquisa — o Prouni — foi inspirada
inicialmente na abordagem do ciclo de politicas. Mainardes (2006, p. 48) afirma
que a abordagem do ciclo de politicas, formulada por Stephen Ball e Richard
Bowe “permite a andlise critica da trajetéria de programas e politicas
educacionais desde sua formulacdo inicial até a sua implementacdo no
contexto da pratica e seus efeitos”. Portanto, a escolha dessa abordagem
considerou a abertura para se identificar obstaculos e possibilidades dentro das
diferentes fases da politica sob analise.

A abordagem do ciclo de politicas propde que 0s programas,
especialmente aqueles desenvolvidos pelo Estado, sdo constituidos por fases,
sendo as principais: a entrada na agenda, a formulagdo e decisdo sobre a
politica, a implementacédo e a avaliacdo de seus resultados (Condé, 2011).

No capitulo 1 deste trabalho, demonstramos como o0 acesso a educacgao
superior, especialmente das camadas de baixa renda da populagéo, entrou na
agenda governamental brasileira como uma situacdo a ser solucionada:
acompanhando um movimento internacional pela elevacdo do nivel de
escolaridade e de vida da populagédo, nas duas ultimas décadas aumentou a
pressao social para que o Estado investisse no setor, além de haver uma
pressdo do mercado de trabalho em expansao por profissionais qualificados.
Condé (2011, p. 18) lembra que, para que um problema entre na agenda
governamental, esse deve ter caracteristicas, entre as quais: ser do interesse
do governo; resultar de uma crise que demande solugcdo sem aumentar o
dispéndio; e resultar de uma “janela de oportunidade” sobre uma situagcéo que
antes ndo demandava acéo do Estado.

Tomando como base tais caracteristicas, observamos que a exposicdo
de motivos que solicitou a criacdo do Prouni apresentou o interesse do governo
na “democratizacdo do ensino superior ao estudante de baixa renda” (Brasil.
MEC/MF, 2004). A exposicado de motivos ressalta também que a aprovacao da

lei de criacdo de tal programa ndo aumentaria o volume de recursos publicos
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investidos no setor privado, portanto a medida nao prejudicaria o atendimento a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Quanto ao ultimo requisito, relativo a existéncia de uma “anela de
oportunidade”, convém relembrar o exposto no capitulo 1 deste trabalho ao
ressaltar que na década de 1990 as exigéncias de organismos internacionais
levaram a um corte nos gastos sociais; portanto, o investimento nas IES
publicas foi reduzido por um periodo, ampliando o espaco para a atuacao do
setor privado na educacédo superior. Pereira e Tavares (2012, p. 105) lembram
ainda que a criacdo do programa teve como estimulo o interesse do governo
em tentar atingir a meta prevista no PNE 2001-2010, de ter 30% dos jovens
com idade entre 18 e 24 anos matriculados na educacao superior, demanda
gue nédo poderia ser suprida pelas IES publicas.

Sobre o interesse do governo em democratizar a educacdo superior,
como explicitado na exposi¢cdo de motivos, convém inseri-lo dentro dos trés
primeiros contextos de constituicdo das politicas®!, quais sejam o contexto da
influéncia, o contexto da producéo de texto e o contexto da pratica (Bowe* et
al, 1992, apud Mainardes 2006, p. 50). Enquanto o contexto de influéncia
retrata os atores, seus interesses e suas acdes para a inser¢ao do problema na
agenda governamental e para a formulacdo da politica, o contexto da producéo
de texto refere-se a documentacéo formal e legal da politica com os conteludos
que se tornardo publicos. Mainardes (2006, p. 52) lembra que “os textos
politicos normalmente estdo articulados com a linguagem do interesse publico
mais geral’. Portanto, o interesse explicito do governo em democratizar a
educacao superior, tanto na exposicdo de motivos quanto na lei que instituiu o
programa, vai ao encontro do anseio social.

A formulacao e as decisdes quanto a politica podem ser analisadas pela
exposicao de motivos que solicitou a aprovacao da lei que instituiu o programa.
A exposicdo de motivos destacava que o0 entdo projeto de lei tinha como
objetivo atender ao anseio do governo em atender a demanda social pela
“‘democratizacdo do ensino superior ao estudante de baixa renda”, mas que a

proposta foi construida por meio de debate com todos os partidos politicos e

%1 Em 1994, Ball inseriu mais dois contextos a sua andlise do ciclo de politicas: o contexto dos
resultados e o contexto da estratégia politica.

%2 BOWE, R.; BALL, S.; GOLD, A. Reforming education & changing schools: case studies
in policy sociology. London: Routledge, 1992.
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incorporou, também, “as reivindicacbes das mantenedoras de instituicoes de
ensino superior’ (Brasil. MEC/MF, 2004). Nao se pode negar que, de certa
forma, o documento expde uma aproximacdo entre as discussbes dos
parlamentares e as mantenedoras, para reducéo da carga tributaria paga pelas
instituicbes diretamente ao governo e para aumento do nimero de estudantes
nessas instituigoes.

A implementagéo do programa serd analisada a seguir, com base nos
dados apresentados no capitulo 1 sobre a situacdo atual da politica. Neste
estudo, a andlise da fase de avaliacdo sera realizada tomando como
ferramental principal o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacéo Superior
(Sinaes), buscando identificar a qualidade dos cursos e instituigdes vinculadas
ao programa, através de dados que serdo apresentados a seguir.

Quanto a fase de avaliacdo, o Prouni pode ser analisado em relacdo a
diferentes aspectos: percentual de atendimento, distribuicdo geogréfica, volume
de recursos, sucesso dos estudantes ou percentual de concluintes em relacdo
ao numero de ingressos, qualidade das instituicbes que ofertam bolsas por
meio do programa. Este trabalho busca identificar tais aspectos, com foco
especial na qualidade das instituicbes e cursos, com base em resultados de
avaliagOes do Sinaes.

2.4 Resultados da Pesquisa Documental

A seguir serdo apresentados os resultados dos dados observados
através da analise de informacdes provenientes do MEC, do Inep e do TCU,
visando a avaliar a implementacdo do Prouni e relacionar seus resultados com

a politica de avaliacao da educacédo superior por meio do Sinaes.

2.4.1 Volume de Recursos Investidos no Programa

O custo financeiro por aluno bolsista do programa pode ser calculado
considerando o valor “investido” pelo Estado e o numero de estudantes
atendidos. No caso do Prouni, o Estado ndo chega a investir, porque a politica
adota a estratégia de isencdo de impostos para as instituicbes que ofertarem
bolsas de estudo. Dessa forma, o Estado ndo chega a arrecadar para,

posteriormente, investir; o valor investido pelo Estado esta relacionado ao
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montante de impostos que deixa de ser arrecadado para manutencdo das
bolsas do programa nas instituicbes particulares.

Relacionando o volume de recursos em isencdo de impostos desde o
inicio do programa e o0 numero de bolsas ofertadas pelas instituicdes
vinculadas, apresentados nas Tabelas 1 e 2 (capitulo 1), verificamos no Grafico

10 o custo anual do programa por estudante.

Grafico 10 - Custo por Aluno Bolsista do Prouni em Reais - Brasil, 2005
a 2011

3000

2483/2316
2500 -

2128 2142
e 193
2000 — -
1495 s
1500 *

<

1000

Custo por aluno (R$)

500

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ano

Fonte: elaboracéo da autora, com base em dados do Sisprouni e da SESu/MEC

Para as IES, o programa representou, no inicio de sua implementacéo,
uma estratégia importante para a reducdo de custos, entretanto seria
necessario analisar cada instituicdo isoladamente para verificar se a
manutencdo das bolsas tem sido financeiramente vantajosa. Tal andlise deve
considerar os custos de manutencdo da infraestrutura fisica das IES, da
qualificacdo do corpo docente e de técnicos-administrativos e de atualizacéo
dos curriculos. Entretanto, tal analise ndo constitui o foco do presente estudo.

Considerando apenas os custos financeiros do programa, observa-se
gue o valor investido pelo governo € relativamente baixo. Caso o custo anual
por estudante fosse transformado em mensalidades e comparado aos valores
cobrados pelas IES particulares, seria verificado que o programa € vantajoso
para 0 governo enquanto alternativa de formacdo de nivel superior as IES
publicas.

O Tribunal de Contas da Uniao havia demonstrado, anteriormente, que o
custo do programa por aluno varia quando se considera as instituicdes por tipo,
separadamente. De acordo com o TCU (2009), o custo anual de uma bolsa do

Prouni em mantenedoras de IES com fins lucrativos é de R$ 5.935,00; nas IES
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sem fins lucrativos ndo beneficentes o custo é de R$ 10.992,00 e nas IES sem
fins lucrativos beneficentes o custo é de R$ 12.515,00, com base em dados
das declaracdes de imposto de renda de pessoa juridica, de 2006, recebidos
pela Receita Federal do Brasil. O calculo feito pela Receita Federal levou em
conta a renda informada pelas mantenedoras e o percentual dessa renda que
corresponderia ao montante de imposto devido, considerando o tipo de
instituicio®. Baseando-se nesse célculo, o custo mensal da bolsa por aluno
para o Estado seria de R$ 786,00. Entretanto, o MEC observou que ‘[...] a
renuncia fiscal das entidades sem fins lucrativos ndo se aloca ao Programa”,
pois as entidades sem fins lucrativos possuem tratamento tributario proprio
(BRASIL. MEC. SESu, p. 2012, p. 29).

E importante questionar, entretanto, se o baixo custo para manutenc&o
do programa esta relacionado as caracteristicas das IES vinculadas ao Prouni
e se reflete na qualidade dos cursos. E certo que grande parte das IES
vinculadas ao programa ofertam apenas o ensino, ndo tendo a obrigatoriedade
de investimento em pesquisa e extensdo, como sera verificado mais a frente.
Nesse sentido, Fernandes (2009, p. 14) ressalta a importancia de cada

atividade desenvolvida na educagao superior:

a qualidade da atividade de ensino refere-se as caracteristicas
que contribuem para a formagéo do profissional para melhor
atuar no mercado de trabalho, como o melhor preparo e
dedicagdo dos docentes, a diversificacdo de materiais de
consulta disponiveis aos alunos e o maior nivel de preparacéo
destes. No caso da atividade de pesquisa, consideram-se 0s
atributos relacionados a geracdo de novos conhecimentos,
técnicas e produtos tecnoldgicos para a sociedade. E na
atividade de extensdo, observam-se caracteristicas que
mostrem a maior interacdo da universidade com a sociedade.

O célculo apresentado no Grafico 10, ao relacionar o numero de bolsas
ofertadas e o volume de recursos investidos no programa em isencao de

impostos as mantenedoras, ndo abrange o fato de que parte das bolsas

% 0 calculo do custo das bolsas por aluno pela Receita Federal, a pedido do TCU considerou o
indice de Equivaléncia construido pelo proprio Tribunal. Tal indice diferencia o custo das bolsas
integrais e das bolsas parciais, além de diferenciar as bolsas concedidas desde o inicio do ano
daquelas concedidas a partir do segundo semestre, ja que a renincia fiscal é calculada por ano
(BRASIL. TCU, 2009, p. 72).
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ofertadas ndo sdo preenchidas e, apesar disso, as instituicbes recebem
isencéo total quanto aos impostos previstos na lei que institui o Prouni.
Portanto, o custo de manutencdo do programa deve considerar o
nimero de estudantes atendidos e a qualidade do atendimento®. Enquanto a
analise do quantitativo de estudantes deve desconsiderar as bolsas nao
utilizadas, para andlise da qualidade do atendimento, é preciso considerar
também a organizagcdo académica das instituicdes que recebem estudantes por

meio do programa, bem como as atividades desenvolvidas por estas.

2.4.2 Organizacao Académica

O artigo 12 do Decreto 5.773/2006 definiu que “as instituicbes de
educacao superior, de acordo com sua organizagao e respectivas prerrogativas
académicas, serdo credenciadas como: | — faculdades; 1l — centros
universitarios; e lll — universidades”. Dessa forma, este revogou o Decreto
3.860/2001 e o Decreto 5.225/2004, segundo os quais as instituicbes de ensino
superior do sistema federal de ensino classificavam-se como universidades,
centros universitarios, faculdades integradas, faculdades, faculdades de
tecnologia, institutos ou escolas superiores e centros federais de educacéo
tecnoldgica.

O artigo 207 da Constituicdo Federal determina que “as universidades
gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestéo financeira e
patrimonial, e obedecerdo ao principio da indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo”. O artigo 52 da LDB define que as universidades sao
voltadas para a formacgdo, a pesquisa e a extensdo e que possuem as

seguintes caracteristicas:

| — producéo intelectual institucionalizada mediante o estudo
sistematico dos temas e problemas mais relevantes, tanto do
ponto de vista cientifico e cultural, quanto regional e nacional;

Il — um terco do corpo docente, pelo menos, com titulagdo
académica de mestrado e doutorado;

Il — um terco do corpo docente em regime de tempo integral
(BRASIL, 1996, art. 52).

* para fim de comparacao com os estudos de qualidade do gasto social na educacao basica,
recomenda-se a leitura do Parecer n° 8/2010 da Camara de Educacédo Basica do Conselho
Nacional de Educacéo, que trata do Custo Aluno Qualidade inicial (CAQI).
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A LDB, portanto, deixa claras as expectativas quanto as atividades a
serem desenvolvidas dentro das universidades e quanto a titulagdo de seu
corpo docente. Entretanto, a lei ndo define as categorias de centro universitario
e faculdade. Quanto a autonomia, a lei cita em seu artigo 53 que as
universidades poderédo criar ou extinguir cursos e fixar o numero de vagas e 0s
curriculos; em relacdo as demais instituicdes, a lei cita que “atribuicbes de
autonomia universitaria poderdo ser estendidas a instituicdbes que comprovem
alta qualificacdo para o0 ensino ou para a pesquisa, com base em avaliacdo
realizada pelo Poder Publico” (Brasil, 1996, art. 54, § 2°).

O projeto de lei n°® 7.200/2006 — proposta de Lei de Reforma
Universitaria — ressalta entre os requisitos minimos das universidades, a
“indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao”, ratificando o disposto na
LDB. No mesmo projeto de lei, os centros universitarios devem atender, entre
outros, aos seguintes requisitos: estrutura pluridisciplinar, programa
institucional de extenséo, um quinto de seu corpo docente em regime de tempo
integral e um terco de seus docentes com titulacdo de mestrado ou doutorado.
Portanto, ndo h& obrigatoriedade explicita, mesmo no projeto de lei, de
desenvolvimento de pesquisa pelos centros universitarios. O artigo 18 do
projeto de lei classifica as faculdades como

instituicbes de ensino superior que tenham como objetivo
precipuo a formagdo pessoal e profissional de garantida
qualidade cientifica, técnica, artistica e cultural, e que atendam
ao requisito minimo de um quinto do corpo docente com
titulacdo académica de mestrado ou doutorado em efetivo
exercicio docente (BRASIL, CD®).

Os centros universitarios ndo estdo definidos pela lei, mas apenas
caracterizados, pelo Decreto Federal n° 5.786/2006. Conforme o decreto, os
centros universitarios devem possuir um quinto de seu corpo docente
contratado em regime de trabalho de tempo integral e um terco dos docentes,
pelo menos, com titulagdo de mestrado ou doutorado. O decreto ndo prevé
como obrigatoriedade o desenvolvimento de pesquisa e extensdo. Por outro
lado, o decreto prevé que 0s centros universitarios poderdo criar e extinguir

cursos e aumentar o numero de vagas destes, assim como as universidades.

% Aguarda aprovacgéo para publicagéo.
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A Resolucdo CNE/CES n° 1/2010 comenta que a criacdo de centros
universitarios ocorrera por transformacgéo de faculdades j& em funcionamento,
desde que obtenham conceito igual ou superior a 4 na avaliagao institucional

externa do Sinaes, além de atender a outros requisitos, entre os quais:

| - minimo de 20% (vinte por cento) do corpo docente
contratado em regime de tempo

integral;

Il - minimo de 33% (trinta e trés por cento) do corpo docente
com titulagéo académica de mestrado ou doutorado;

Il - minimo de 8 (oito) cursos de graduacdo reconhecidos e
com conceito satisfatério obtido na avaliagdo realizada pelo
Ministério da Educacao;

IV - plano de desenvolvimento institucional e proposta de
estatuto compativeis com a solicitagdo de transformacdo em
Centro Universitario;

V - programa de extensdo institucionalizado nas areas do
conhecimento abrangidas por seus cursos de graduagao;

VI - programa de iniciacdo cientifica com projeto orientado por
professores doutores ou mestres, podendo também oferecer
programas de iniciagdo profissional ou tecnoldgica e de
iniciacdo a docéncia;

VIl - plano de carreira e politica de capacitagdo docente
implantados;

VIII - biblioteca com integragé@o efetiva na vida académica da
Instituicdo e que atenda as exigéncias dos cursos em
funcionamento, com planos fundamentados de expansao fisica
e de acervo;

IX - ndo ter firmado, nos Ultimos 3 (trés) anos, termo de
saneamento de deficiéncias ou protocolo de compromisso com
o Ministério da Educacéo, relativamente a prépria Instituicao ou
gualquer de seus cursos;

X - néo ter sofrido qualquer das penalidades de que trata o § 1°
do art. 46 da Lei n°® 9.394/1996, regulamentado pelo art. 52 do
Decreto n° 5.773/2006 (BRASIL. MEC, 2010, art. 2°).

Portanto, a organizacdo académica de uma instituicAio demonstra as
atividades desenvolvidas por esta e as caracteristicas de seu corpo docente, o
que sao fortes fatores para influenciar na qualidade da formacdo de seus
estudantes e da producao de conhecimento.

Entre as prerrogativas relacionadas a organizacdo académica, ressalta-
se a autonomia atribuida as universidades e centros universitarios para criacdo
de novos cursos. As faculdades é exigida a avaliagdo presencial por comiss&o
de especialistas quanto as condicbes de oferta e proposta do curso e,

posteriormente, autorizagdo pelo Ministério da Educacéo.
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O Grafico 11 demonstra o percentual de instituicbes vinculadas ao
Prouni no primeiro semestre de 2013, considerando sua organizagao
académica.

Grafico 11 - Instituicdes de Educagao Superior Vinculadas ao
Prouni por Organizacdo Académica - Brasil, 2013
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Fonte: elaboracéo da autora, a partir de dados obtidos através do SIC/MEC

E importante considerar que o desenvolvimento de pesquisa dentro das
IES requer um aporte de recursos humanos e materiais, visando atender as
especificacdes dos organismos de fomento e as exigéncias préoprias de cada
area de concentracao, entre as quais as normas de seguranca, a conduta ética
e as normas sanitarias. Para tanto, € necessaria a organizacado de laboratérios
didaticos e especializados, material para experimentacdo e/ou equipamentos
para registro de informacdes, além de supervisdo técnica. Quanto a supervisao
académica, o docente deve possuir titulagdo compativel com o nivel de
pesquisa desenvolvido. Além disso, a IES devera contar com programas de
pos-graduacdo, como prosseguimento aos programas de iniciacdo cientifica
oferecidos na graduacdo. Por outro lado, a pesquisa dentro das IES é
responsavel por grande parte da producdo de conhecimentos e produtos, o que
pode proporcionar a atualizacdo constante dos materiais de ensino, das
bibliografias e até dos curriculos.

Quanto a extensao, o estudante bolsista acaba desenvolvendo apenas
nas instituicbes que oferecam suporte as atividades junto a comunidade,
apesar da relevancia social de tal agéo.

A legislagéo que rege o Prouni ndo faz exigéncia quanto as atividades
gue devem ser desenvolvidas pelas IES vinculadas ao programa e nao faz
restricdo quanto ao tipo de organizagdo académica. Portanto, 0 menor nimero

de universidades e centros universitarios que ofertam bolsas por meio do
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programa reflete a existéncia de um maior niumero de faculdades atuando no
Pais, mas, também, um direcionamento para a oferta apenas do ensino e para
uma formacao mais restrita, ou seja, atendendo apenas ao ensino e excluindo

a pesquisa e a extensao.

2.4.3 Avaliacéo das Instituicées Vinculadas ao Prouni pelo Sinaes

A avaliacao das IES pelos Sinaes inclui a avaliagéo institucional externa,
realizada por comissdo de especialistas, presencialmente, a qual resulta no
conceito institucional (Cl). Paralelamente, a instituicdo devera manter processo
constante de autoavaliagcdo, internamente, realizada por sua Comissao Prépria
de Avaliagéo (CPA).

No primeiro semestre de 2013 estdo vinculadas ao Prouni 1078
instituicbes em todo o Brasil. Na Tabela 4, observamos o numero de
instituicbes de acordo com os resultados em avaliagdes institucionais externas
— resultando no Conceito Institucional (CI) — e com o indice Geral de Cursos

(IGC), considerando a escala de 1 a 5 do Sinaes.

Tabela 4 — NUmero de instituicdes vinculadas ao Prouni por
conceitos em avaliagdes institucionais do Sinaes, 2013 - Brasil

Conceito Atribuido Nimero de Instituigdes
Conceito Institucional (CI) indice Geral de Cursos (IGC)
1 1 3
2 28 216
3 619 588
4 242 63
5 33 4
Sem conceito 0 109
Conceito ausente 155 95
TOTAL 1078 1078

Fonte: elaboragéo da autora, a partir de dados obtidos através do SIC/MEC e Cadastro e-MEC

Cruzando a relacdo das instituicdes vinculadas ao Prouni, sua
organizacdo académica e os resultados em avaliagbes, observamos nas
Tabelas 4 e 5 que as principais instituicbes a ofertarem vagas através do
programa sao também aquelas com conceitos minimos satisfatérios, mesmo
tendo as atividades de pesquisa e extensdao — que sSao onerosas — COmMoO

facultativas.
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Tabela 5 — Namero de instituigcdes vinculadas ao Prouni por
conceitos em avaliagcdes institucionais externas e organizacao
académica, 2013 - Brasil

Conceito Conceito Institucional (CI)

Atribuido Faculdades Centros Universitarios Universidades

1 1 0 0

2 27 1 0

3 547 42 30

4 181 36 25

5 21 3 9

Sem conceito 0 0 0

Conceito ausente 140 6 9

TOTAL 917 88 73

Fonte: elaboracao da autora, a partir de dados obtidos através do SIC/MEC e Cadastro e-MEC

Quanto aos dados das Tabelas 4 e 5, é necessario diferenciar a
expressao “sem conceito” da expressao “conceito ausente”. Na Tabela 5, a IES
pode obter o status “conceito ausente” para o Cl quando n&o recebeu comissao
avaliadora in loco. Na Tabela 5, o IGC da IES é considerado “sem conceito”
guando a instituicdo ainda ndo completou um ciclo avaliativo de trés anos do
Sinaes, dessa forma seus cursos ndo foram avaliados por meio do Enade e
nao € possivel calcular o indice; o conceito “ausente” é utilizado quando o
indice nao foi calculado ou quando o indice néo foi publicado pelo MEC, devido
a impedimentos, como a tramitacéo de ac¢des judiciais, por exemplo.

A Tabela 5 demonstra que 14,37% (155) das IES ndo possuem conceito
institucional, o que significa que tal percentual de instituicbes vinculadas ao
Prouni n&o recebeu visita de comissao de avaliadores in loco. Do total de IES
que ofertam cursos por meio do programa, 2,69% (29) receberam conceito
insatisfatorio em avaliagdo presencial e 57,42% (619) atingiram o referencial
minimo de qualidade. Das IES, 25,51% (275) obtiveram conceito institucional
de qualidade superior (conceitos 4 e 5) a partir de avaliacdo presencial por

comissao de avaliadores.
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Tabela 6 — NUmero de instituicdes vinculadas ao Prouni por
conceitos do Indice Geral de Cursos e organizacdo académica, 2013 -

Brasil
Conceito indice Geral de Cursos (IGC)

Atribuido Faculdades Centros Universitarios Universidades

1 3 0 0

2 209 4 3

3 458 75 55

4 45 7 11

5 4 0 0

Sem conceito 109 0 0

Conceito ausente 89 2 4

TOTAL 917 88 73

Fonte: elaboracao da autora, a partir de dados obtidos através do SIC/MEC e Cadastro e-MEC

Considerando o IGC, que leva em conta as médias dos CPCs e a média
dos mestrados e doutorados, 20,31% (219) das IES ligadas ao Prouni possuem
conceito insatisfatorio, 54,54% (588) possuem o conceito referencial minimo de
qualidade no Sinaes e 6,21% (67) atingem um conceito acima do minimo. Do
total, 18,92% (204) das IES ndo possuem um conceito referencial relativo ao
IGC.

Os dados das Tabelas 4 e 5 reafirmam que a maioria das IES vinculadas
ao Prouni sdo faculdades que atendem apenas ao referencial minimo de
qualidade e parte delas obteve conceito insatisfatério ou ndo ha um referencial
de qualidade.

Além dos resultados em avaliacdes de instituicdes vinculadas ao Prouni,
ha que se considerar 0s cursos que nao estdo aptos a serem vinculados ao
programa devido a impedimentos relacionado a avaliagcao, seja por terem sido
mal avaliados seja por ndo terem sido avaliados ainda.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) cruzou os dados referentes aos
cursos incluidos no Prouni com os dados das avaliacdes pelo Enade em 2004,
2005, 2006 e 2007 e demonstrou que 34,65% dos cursos entdo vinculados ao
programa nunca tinham sido avaliados e 20,9% tinham obtido conceito inferior
a 3 no Enade (Brasil, TCU, 2009).

De todos os cursos em atividade no Pais, os dados do MEC
demonstram que 45,9% deles ainda ndo passaram por avaliagcdo através do
Enade e 54,1% nao passaram por avaliacdo in loco, sendo que em alguns
casos 0S cursos nao passaram por qualqguer uma dessas avaliacdes. Tais

dados apontam que a operacionalizacdo do processo de avaliagdo ainda néo
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oferece um panorama completo da qualidade dos cursos em atividade no Pais.
O impacto desse fato para uma politica como a do Prouni € que a
desvinculacao dos cursos inadequados ainda depende de que 0s cursos sejam

avaliados.

2.4.4 Distribuicdo Geografica
Retomando os dados apresentados no capitulo 1, observamos no

Grafico 12 a distribuicdo das bolsas entre as regides.

Gréfico 12 - Distribuicao das Bolsas do Prouni por Regiéo -
Brasil - 2005 a 2012
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Fonte: elaborado pela autora com base nos dados do Sisprouni

Os dados permitem observar que a distribuicdo das bolsas segue a
tendéncia da educacdo superior no Pais: a Regido Sudeste, por apresentar
maior numero de instituicbes, concentra um maior ndmero de cursos
vinculados ao programa. Se, por um lado, o Reuni tem sido utilizado para
cumprir uma das metas do governo — a “interiorizagcao” da oferta de cursos

superiores —, 0 mesmo nao tem sido considerado no Prouni.

Tabela 7 — Distribuic&o das Instituicdes Vinculadas ao Prouni por
Regido, por Organizacdo Académica — Brasil, 2013

Regido Numero de Instituicdes
Faculdade | Centro Universitario | Universidade TOTAL (%)
Centro-Oeste 74 6 5 85 (7,88%)
Nordeste 145 10 8 163 (15,12%)
Norte 24 3 1 28 (2,59%)
Sudeste 525 60 43 628 (58,25%)
Sul 149 9 16 174 (16,14%)
TOTAL 917 88 73 1078

Fonte: elaboracao da autora, a partir de dados obtidos através do SIC/MEC e Cadastro e-MEC



87

Como pode ser observado na Tabela 7, ao considerar a distribuicdo das
instituicbes que ofertam cursos por meio do Prouni, verifica-se a mesma
tendéncia em relacdo a distribuicdo das bolsas pelo Pais: ha uma maior
concentracdo de IES ligadas ao programa no sudeste, considerando todos os

tipos de organizacdo académica.

2.4.5 Desvinculacao de Cursos e Instituicdes do Prouni

Os relatorios elaborados apds os primeiros procedimentos de supervisao
do Prouni demonstram que diferentes fatores tém exigido maior rigor quanto a
fiscalizagao das instituicOes e dos estudantes atendidos pelo programa.

Por ser uma politica de financiamento da educacao privada pelo Estado,
as fraudes quanto aos critérios exigidos para ingresso pelo estudante no
programa e/ou para adesao das instituicdes tém se tornado uma preocupacao,
tendo em vista que a politica foi criada para ampliar a acesso dos estudantes
carentes a esse nivel de ensino.

Conforme o primeiro relatério de supervisdo do programa, elaborado
pela Secretaria de Educacdo Superior do Ministério da Educacdo®, os casos
de desvinculacdo de estudantes sdo devidos as seguintes ocorréncias: a)
bolsistas com outro curso superior jA concluido; b) bolsistas com rendimentos
incompativeis com os limites previstos para ingresso no programa; c) bolsistas
matriculados simultaneamente em universidades publicas; d) bolsistas
proprietarios de veiculos automotores, portanto com perfil incompativel para
acesso ao financiamento. Em alguns casos, o0 mesmo bolsista foi enquadrado
em duas ocorréncias.

A supervisdo dos estudantes vinculados ao programa tem sido feita
através do cruzamento das informacgBes disponiveis na Relacdo Anual de
InformagBes Sociais (Rais) e no Registro Nacional de Veiculos Automotores
(Renavam). Desde 2009, estudantes e instituicbes tém sido também
supervisionados pela Receita Federal.

Dessa forma, o governo tem criado mecanismos para tentar impedir que

a caracteristica inicial do programa seja desvirtuada.

% Disponivel na pagina eletronica
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=14681:processo-de-
supervisao-encerra-1766-bolsas-e-desvincula-instituicoes&catid=212&Itemid=86. Acesso em
30 nov 2012.



http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=14681:processo-de-supervisao-encerra-1766-bolsas-e-desvincula-instituicoes&catid=212&Itemid=86
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=14681:processo-de-supervisao-encerra-1766-bolsas-e-desvincula-instituicoes&catid=212&Itemid=86
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A Tabela 8 apresenta os dados referentes a desvinculacdo de
estudantes do programa devido a processo de supervisédo realizado pelo MEC
em 2009.

Tabela 8 — Desvinculacao de Estudantes do Prouni devido a Agéo
de Supervisao pelo Ministério da Educacéo — Brasil, 2009

Motivo da desvinculagéo Numero de bolsas canceladas
Bolsistas com curso superior concluido 34
Bolsistas com rendimentos incompativeis com o 561
Prouni
Bolsistas matriculados em universidade publica 631
Bolsista proprietario de veiculo automotor 598
incompativel com o perfil socioeconémico do
Prouni
TOTAL 1766 (58 bolsistas apresentaram
mais de uma irregularidade)

Fonte: adaptado de dados do MEC, 2009b

No mesmo processo de supervisao de 2009, quinze instituicbes foram
desvinculadas do programa e 31 assinaram termo de saneamento de
deficiéncias®’ com o MEC. No caso das instituices, os principais motivos para
sua desvinculacdo do programa estdo na baixa ocupacéo de bolsas e na nao
emissao de termo aditivo: na primeira situacdo, enquadraram-se 74 instituicoes
e, no segunda, 93.

O numero de bolsas que cada instituicdo oferta nos processos seletivos
do Prouni depende da quantidade de alunos ingressantes pagantes no ano
anterior e do valor da mensalidade, informacdo que sera repassada pela
prépria IES ao MEC (TCU, 2009). A emissado do termo aditivo funciona como
mecanismo para redefinir o nimero de bolsas que devem ser ofertadas pela
IES, & medida que o numero de estudantes pagantes varia de um ano para o
outro. Portanto, as duas situacdes consideradas para desvinculagcdo de

instituicbes em 2009 refletem no ndamero de estudantes efetivamente

%" 0 termo de saneamento de deficiéncias é um acordo escrito firmado entre a instituicdo e o
MEC no qual a primeira se compromete a sanar irregularidades em prazo determinado pelo
Ministério. Expirado o prazo para cumprimento das exigéncias, o MEC, através da Secretaria
de Educacdo Superior, devera verificar a documentagéo e as condi¢des de funcionamento da
instituicdo. O procedimento foi instituido inicialmente pela LDB em seu artigo 46, § 1°, em caso
de constatacdo de irregularidades verificadas in loco em procedimento de avaliagcdo para fim de
autorizacdo e reconhecimento de curso. Conforme o dispositivo, “apds um prazo para
saneamento de deficiéncias eventualmente identificadas pela avaliacdo a que se refere este
artigo, haverda reavaliacédo, que podera resultar, conforme o caso, em desativagdo de cursos e
habilitagdes, em intervencdo na instituicdo, em suspensdo temporaria de prerrogativas de
autonomia ou em descredenciamento” (Brasil, 1996, art. 46).
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atendidos, pois interferem no célculo do nimero de bolsas a serem ofertadas
pelas instituicoes.

Passados quatro anos, através de decisdo de 17 de maio de 2013 o
MEC determinou a desvinculacdo de 266 mantenedoras de instituicoes de
educacao superior do programa por ndo terem apresentado comprovantes de
regularidade tributaria. Na mesma data, por meio da Portaria Normativa MEC
n°® 10, foi estabelecido que a adesdo de novas instituicbes serd precedida de
consulta ao Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico
Federal (Cadin). E importante lembrar que, ainda durante a tramitacdo do
projeto de lei para criacdo do programa, o Ministério da Fazenda emitiu
mensagem de veto destacando que o texto autorizaria as mantenedoras a
aderirem ao Prouni sem a necessidade de comprovacao prévia de regularidade
fiscal, o que seria postergado para o final de cada exercicio. Por essa razao, o
artigo 17 do projeto de lei foi vetado.*®

Tais agdes de supervisdo demonstram que a desvinculagéo tem ocorrido
devido ao descumprimento de requisitos legais prévios para ingresso no
programa e ndo devido a qualidade das instituic6es e dos cursos ja vinculados.
Além disso, a lei que instituiu 0o programa ndo exige que, para adesdo ao
programa, a IES j& apresente conceitos satisfatorios no Sinaes.

A Portaria Normativa n° 22, de 13 de novembro de 2012, do MEC,
determina em seu artigo 6° que sé poderdo ser ofertadas bolsas adicionais
pelas instituicdes vinculadas ao Prouni em cursos presenciais e que tenham
obtido conceito satisfatério no Sinaes, no Conceito de Curso (CC), no Conceito
Preliminar de Curso (CPC) ou no Enade, nessa ordem. Portanto, para oferta
das bolsas adicionais se reconhece a importancia do conceito gerado a partir
da avaliacdo in loco, pois o CC é o primeiro indicador de qualidade a ser
considerado para que a instituicdo seja autorizada a aumentar a concessao do
programa. De acordo com a portaria, ndo havendo o CC, poderad ser

considerado o CPC e, ndao havendo também este Ultimo, podera ser

®0 artigo 17 do projeto de lei apresentava o seguinte texto: “A mantenedora de instituicdo de
ensino superior que aderir ao Prouni passara a gozar da isencdo prevista no art. 8° desta Lei
pelo prazo de vigéncia do termo de adesédo, devendo comprovar, ao final de cada exercicio, a
quitagcdo de tributos e contribuicdes federais administrados pela Secretaria da Receita Federal,
sob pena de desvinculagdo do Programa, sem prejuizo para os estudantes beneficiados e sem
6nus para o Poder Publico”.
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considerado apenas o resultado no Enade. A portaria prevé ainda uma

concessao ao dispor que

No caso dos cursos sem conceito (SC) e ndo avaliados (NA) no
Enade, somente poderdo ser ofertadas bolsas adicionais se o
Conceito Institucional (Cl) da IES for maior ou igual a 3 (trés)
ou, na hipotese de inexisténcia do Cl, o indice Geral de Cursos
(IGC) da instituicao for maior ou igual a 3 (trés) (BRASIL, MEC,
2012, art. 6°)

O dispositivo da portaria ja estava previsto desde 2009. Contudo, a
Portaria Normativa MEC n°® 4, de 16 de abril de 2009, especificava que as
bolsas adicionais s6 poderiam ser ofertadas para cursos que tivessem obtido
conceito maior ou igual a 3 ou “sem conceito” no Enade, ou seja, ainda n&o era
vinculado o conceito de curso. Isso demonstra que nos ultimos anos o conceito
de curso oriundo da avaliagdo in loco passou a constituir um referencial de
qualidade de maior peso no funcionamento da politica de concesséao de bolsas.

Apesar da exigéncia de conceitos satisfatérios no Sinaes para a oferta
de bolsas adicionais pelas instituicdes ja vinculadas, a entrada inicial de uma
IES no programa ndo depende desses indicadores.

Comparando as leis que instituem o Prouni e o FIES, observa-se ainda
que para a concessao do financiamento estudantil, ha maior rigidez quanto aos
indicadores de qualidade: enquanto na lei do Prouni o curso sé sera
desvinculado do programa apés duas avaliacdes insatisfatérias consecutivas
no Sinaes, na lei do FIES o financiamento s6 € concedido ao estudante se 0
curso escolhido ja possuir avaliacdo satisfatdria e, caso o curso venha a obter
avaliacao insatisfatoria enquanto o aluno usufrui do financiamento, o curso sera
desvinculado e o estudante transferido para outro curso ou outra instituicao,
independentemente do numero de vezes em que foi atribuido conceito
insatisfatorio ao curso.

A legislacdo e os dados aqui analisados demonstram, portanto, que as
avaliagbes no ambito do Sinaes ndo tém “balizado” a oferta de bolsas através
do Prouni.

Finalizando as analises desse capitulo, os dados observados permitem
concluir que a distribuicdo das bolsas do Prouni entre as regides reproduz o
padréo da politica educacional no Pais: ha uma concentracdo de instituices e

bolsas na Regido Sudeste, ainda que haja demanda nas outras regides. Os
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dados mostram ainda que, além da concentracéo de IES no sudeste, é também
nesta regido que ha mais instituicbes aptas a desenvolverem atividades de
pesquisa e extensdo — universidades e centros universitarios. E importante
observar que a lei que institui o Prouni ndo faz qualquer exigéncia quanto ao
tipo de organizacdo administrativa ou quanto as atividades que devem
desenvolver as IES que venham a aderir ao programa. Como resultado, a
maior parte das instituicbes do programa sdo faculdades, voltadas
prioritariamente para o ensino.

Quanto a qualidade das IES e dos cursos, os dados observados
demonstram que parte das instituicbes que participam do programa n&o atende
aos referenciais minimos de qualidade e algumas sequer foram avaliadas. Isso
demonstra a necessidade de aproximar mais as duas politicas — Prouni e
Sinaes — atrelando-as com a finalidade de garantir o acesso a um ensino de
qualidade.

E com base nessas constata¢es que sera apresentado o plano de acéo

educacional no capitulo 3 deste trabalho.
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3 O SINAES E SUAS CONTRIBUICOES PARA MELHORIA NA
IMPLEMENTACAO DO PROUNI

Alguns estudos ja foram realizados visando a analisar a necessidade de
politicas de ampliacdo do acesso a educacao superior. Muitas criticas sao
feitas quanto a entrada macica de estudantes na educacdo superior,
considerando que ndo h& uma estratégia clara para essa expansdo que a
relacione com a demanda por profissionais no mercado de trabalho.

Questiona-se também o incentivo do governo para entrada de
estudantes em instituicdes privadas.

No primeiro caso, seria reducionista identificar a educacg&o superior
apenas como formacdo de mao-de-obra. E importante considerar que a
vivéncia do estudante nos meios académicos tem como uma de suas funcdes
permitir que aquele tenha contato com o pensamento cientifico, ampliando a
reflexdo do estudante acerca do mundo — o que ainda precisa ser trabalhado
no ensino médio — e ampliando suas perspectivas. Além disso, o Brasil vive um
momento de crescimento econdmico, porém, contraditoriamente, vivencia-se
um chamado “apagao de profissionais”. Portanto, é importante que a formacao
de mao-de-obra ndo se restrinja a ocupacao das vagas disponiveis, mas que
forme profissionais capazes de gerar novos empregos, que possa empoderar
os estudantes para que sejam empreendedores e que criem solucdes para
melhor aproveitamento dos recursos e profissionais disponiveis no mercado.
Atualmente, esse papel tem sido exercido pela pés-graduacdo e nao pela
graduacao, tornando esta ultima uma espécie de “degrau”. Questiona-se,
entdo, a qualidade social da graduacéo.

No segundo caso, sem duvida, o investimento na educacao privada pelo
Estado gera duvidas devido ao estreitamento da distancia entre o governo e 0s
empresarios da educacéo, pois, na ultima década, houve um crescimento no
namero de instituicdes e cursos, periodo que coincide com o de execucao do
Prouni.

Ultrapassando esses dois questionamentos — o investimento publico no
setor privado e a relacdo entre formacdo de méo-de-obra e demanda do
mercado de trabalho —, mas sem desconsiderar sua importancia, este estudo

busca demonstrar que o sucesso de uma politica que tem caréater afirmativo
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depende da qualidade do atendimento. Traduzindo para o objeto de analise, o
sucesso do Prouni depende da qualidade dos cursos e das instituicbes que
ofertam bolsas através do programa. E o Sinaes, enquanto ferramenta de
avaliacdo da educacdo superior, tem um importante papel na verificacdo e
promocao da qualidade.

A proposta de agao educacional a partir dos dados analisados tem dois
eixos: 1) ajustes no marco legal do Prouni, visando a dar mais clareza aos
objetivos do programa e; 2) reorganizacao dos procedimentos de avaliacdo no
ambito do Sinaes, visando a aproximar as duas politicas. Sem desconsiderar a
primeira proposta, visamos a desenvolver mais detidamente a segunda
proposta.

Retomando o modelo de andlise do ciclo de politicas, as primeiras
proposicoes deste Plano de Acdo Educacional (PAE) estdo relacionadas a
formulacéo da politica, no que se refere a legislacdo que instituiu o programa e
as portarias que, anualmente, definem a adeséo de instituicbes e regras para a
concesséo de bolsas a estudantes.

A segunda linha de proposicdes para este PAE esta relacionada aos
procedimentos adotados na avaliagdo que afetam a implementacdo do

programa.

3.1 Recursos para Implementacao e Adequacao Legal

A proposta deste PAE ndo prevé aumento nos recursos, pois esta
centrada na alteracéo dos procedimentos de operacionalizacdo da avaliagdo de
cursos, o que tem impacto na implementagcdo do Prouni. A proposta prevé
ainda adaptacbes no Cadastro e-MEC no que tange a divulgacao de
informacdes. Entretanto, convém observar que os recursos utilizados na acao
de avaliacdo tém aumentado nos ultimos cinco anos. De acordo com 0s
relatérios de gestdo do Inep, de 2006 a 2010, o crescimento médio do
orcamento destinado a avaliacdo da educacdo superior — que inclui a
realizacdo do Enade e das avaliacGes in loco de cursos e instituicdes —, no
periodo, foi de 2,54% de um ano para o outro. Caso essa tendéncia se
mantenha para 0s proximos anos, 0 aumento no volume de recursos

disponiveis podera auxiliar na melhoria do sistema e-MEC, no que se refere a
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dar a ele maior estabilidade e aporte de recursos humanos para ampliacdo do
volume de dados disponibilizados e para acompanhamento e atualizacdo de
informacgoes.

A primeira adequacdo devera ser feita na legislacéo. A lei que institui o
Prouni dispde que os cursos vinculados ao programa que sejam avaliados
insatisfatoriamente no Sinaes, por duas vezes consecutivas, sejam
desvinculados. A lei, entretanto, ndo define qual eixo, dentro do Sinaes, devera
ser considerado. Dessa forma, inspirando-se no que ja é exigido para a oferta
de bolsas adicionais,® no lugar de definir critérios para desvinculacdo de
cursos, deverdo ser estabelecidos referenciais minimos para sua manutencao
no programa e cumprimento do disposto na Lei 11.096/2005, quais sejam:

e Obter conceito satisfatorio na avaliacdo in loco — conceito de curso (CC);

e Obter conceito preliminar de curso (CPC) satisfatorio, caso nédo tenha
sido avaliado in loco;

e Obter conceito satisfatorio no Enade, caso ndao possua CPC e néo tenha
sido avaliado in loco.

O cumprimento do artigo 7° da lei do Prouni seria cumprido
considerando que a avaliacao in loco, o calculo do CPC e o Enade constituem,
qualquer um deles, referenciais de qualidade dentro do Sinaes. Portanto, caso
um curso obtenha CC insatisfatorio, e na proxima avaliacé@o in loco ou por meio
do Enade, ou na divulgacdo do proximo CPC obtenha novamente conceito
insatisfatorio, esta avaliacdo ja seria considerada a segunda avaliacdo
consecutiva insatisfatéria, podendo subsidiar a desvinculacdo de cursos do
programa.

No caso especifico do Enade, propfe-se que ja para entrada no
programa, O curso tenha participado do exame ao menos uma vez,
anteriormente. Assim, automaticamente 0 curso estard inserido no ciclo
avaliativo e os estudantes realizardo o exame a cada trés anos.

Por tratar apenas da regulamentacao do artigo 7° da lei 11.096/05, essa
adequacdo devera ser feita pelo Ministério da Educacdo, que podera

determina-lo através de portaria normativa.

%9 Baseado na Portaria Normativa MEC n° 9, de 18 de maio de 2012.



95

A Figura 4 representa trés situacdes que podem ocorrer a partir das

alteracdes na legislagao:

Situagéo 1

Curso avaliado in

loco com conceito de Vinculagéo do curso
curso satisfatorio ao Prouni
Situacéo 2

Curso avaliado in

loco com conceito de N&o vinculacéo do
curso insatisfatério curso ao Prouni
Situacéo 3

Curso nao avaliado
in loco

Possui CPC N&o possui CPC }[ Possui CPC

satisfatério insatisfatorio
v \4

\
Vinculagéo Possui Nao Possui N&o
ao Prouni Enade participou Enade vinculacéo
satisfatério do Enade insatisfatorio ao Prouni
/

Vinculacéo Nao
ao Prouni vinculagao
ao Prouni

Figura 4. Alteracdes na Legislacdo do Prouni e Possiveis Impactos

Fonte: elaborado pela autora
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Ao serem efetuadas as alteracdes propostas na legislacéo, poderdo surgir
qguestionamentos como 0s expostos abaixo:
1. Por que considerar o conceito preliminar de curso (CPC) um referencial
para vinculacao do curso ao Prouni antes do conceito no Enade?

Porque o Enade é resultante do desempenho do estudante no exame,
apenas, enquanto o CPC considera, além deste, as informacfes sobre
infraestrutura e organizacdo didatico-pedagogica prestadas pelos estudantes
no questionario do Enade, além de dados do Censo da Educacédo Superior
sobre o corpo docente.

2. Por que priorizar o conceito de curso (CC) e nao o conceito preliminar de
curso na vinculagao ao programa?

Porque o conceito de curso considera os trés aspectos do curso — a
organizacdo didatico-pedagogica, o corpo docente e a infraestrutura, através
dos indicadores apresentados no Quadro 1 — com base na avaliacdo presencial
por especialistas; as informacgdes prestadas no questionario do Enade pelos
estudantes tendem a demonstrar a visdo destes quanto aos aspectos acima,
enquanto a observacdo presencial tem como referéncia o instrumento de
avaliacdo de cursos — que é utilizado para a avaliacdo de todos os cursos do
sistema federal de educacéo superior — e a legislagéo.

3. Por que um curso que possua CC satisfatério, enquanto o Enade e o

CPC séo insatisfatérios, poderia ser vinculado ao Prouni?

A avaliacdo presencial que subsidia o célculo do CC, como exposto
anteriormente, ndo é obrigatéria em algumas situacdes, para autorizacdo e
renovagdo de reconhecimento do curso. Por outro lado, a participacdo no
Enade — que subsidia o célculo do CPC — é obrigatéria a cada trés anos,
conforme o ciclo avaliativo do Sinaes. Assim, o resultado no Enade, poderia ser
utilizado para atender ao critério previsto no artigo 7° da lei que institui o
Prouni: caso o curso seja vinculado ao programa com CC satisfatério, mas com
CPC e Enade insatisfatérios, o préximo resultado insatisfatério — no Enade, no
CPC ou no CC - seria considerado para desvinculagdo do curso do programa.

4. A segunda situacdo apresentada na Figura 4 ndo faria com que um

curso com resultados satisfatorios no Enade e no CPC nao fosse
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incluido no programa devido, unicamente, a um resultado insatisfatorio

na avaliacao in loco?

Esse é um dos aspectos que poderia impedir a entrada de um grande
namero de cursos no programa e, consequentemente, o ndo atendimento a
uma parte dos estudantes que demandam as bolsas de estudo. Entretanto, o
presente plano de acédo educacional prevé alteracbes nos procedimentos de
avaliagdo visando a evitar esse efeito, como serd apresentado no proximo

topico.
3.2 Alteragdes nos Procedimentos

Para que a proposta de adequacéo na legislacdo seja posta em pratica,
€ necessario que os cursos que ofertam bolsas por meio do programa sejam
avaliados in loco e que participem do Enade e, como foi constatado no capitulo
2, parte desses cursos nunca foi avaliado ou foi avaliado insatisfatoriamente.

Em relacdo a avaliacdo presencial de cursos, essa atualmente é
realizada considerando as seguintes questdes:

a) Ha recursos disponiveis para custear a avaliacdo?*

b) H& avaliadores credenciados, da area do curso a ser avaliado,
disponiveis para realizar a avaliacdo?

c) Ha disponibilidade de meios de transporte e hospedagem para 0s
avaliadores no periodo escolhido para a avaliagdo?

d) Ha disponibilidade da IES para receber a comisséo de avaliadores?*

Para contribuir com o aprimoramento do Prouni, propfe-se que sejam
inseridas prioridades dentro do fluxo de avaliacdes do Sinaes, a fim de agilizar
a avaliacdo dos cursos vinculados ao programa. A Figura 5 apresenta as

prioridades propostas para serem consideradas na avaliagéo de cursos.

%% Os gastos para realizacdo da avaliacdo presencial de cursos e instituicdes s&o custeados
com recursos provenientes do pagamento da taxa de avaliacdo, instituida pela Lei n°
10.870/2004, pelas IES. Os recursos séo utilizados para emissdo de passagens dos
avaliadores e pagamento de diarias, com 0s quais a propria comissao providencia sua
hospedagem na cidade da IES onde a avaliagdo sera realizada.

“L A IES nado deve estar em férias ou recesso, em greve ou interditada para realizagdo de
eventos ou devido a calamidade publica.
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2.0 curso é

1. O curso que 4.0 curso ja

em uma 3.0 curso ja . .
aguarda - : - ) foi avaliado,
o regido onde a foi avaliado in

avaliacao obtendo
demanda loco alguma .

oferta bolsas . conceito

. pelas bolsas é vez? . : .

do Prouni? alta? insatisfatorio?

Figura 5. Prioridades a serem Implementadas na Avaliagdo de Cursos

Fonte: elaborado pela autora

O item 2 dependera da anélise da demanda por regido, considerando o
percentual de atendimento do programa em cada uma delas. Para isso, sera
necessario o acompanhamento de cada processo seletivo e o cruzamento
entre o numero de inscritos e 0 niumero de bolsas disponibilizadas, por regiao.
Essa analise devera ser feita automaticamente pelo Sisprouni, cabendo a
SESu gerar o relatério gerencial, assim que o sistema for adequado, cruzando
os dados.

Dessa forma, espera-se acelerar a avaliacdo in loco — e reavaliacdo —
dos cursos ligados ao programa.

O relatério gerencial gerado pela SESu devera ser encaminhado a
Diretoria de Avaliacdo da Educacao Superior do Inep, responsavel pelas acdes
de avaliacdo da educacdo superior, que devera dar prosseguimento aos

demais tramites.

3.3 Obstaculos e Vigéncia

Um dos principais obstaculos para a implementacdo desse plano de
acdo educacional estd na operacionalizacdo, concomitante, de varias outras
politicas relacionadas a educacgéo superior, que também demandam atencéo e
recursos. Os cursos criados nas IFEs apds o Reuni também precisam ser

avaliados, assim como aqueles vinculados ao FIES: no primeiro caso, varios
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cursos novos foram criados e precisam ser avaliados, enquanto no segundo, a
concessao inicial do beneficio ao estudante depende que o curso tenha sido
avaliado satisfatoriamente.

Além disso, a cada ano sao criados novos cursos em instituicdes
privadas, que também precisam ser avaliados para terem seu reconhecimento,
caso contrario os estudantes ficardo aguardando a avaliacdo para terem seus
diplomas reconhecidos. Assim, propde-se que as prioridades 1 e 2 sejam
consideradas a cada 3 meses; as prioridades 3 e 4, caso adotadas, trardo
impactos positivos para todos os cursos que precisam ser avaliados pela
primeira vez — para fim de reconhecimento — ou reavaliados — por terem um
conceito insatisfatério na avaliagdo anterior — e ndo apenas aos cursos do
Prouni.

Retomando as alteracdes a serem implementadas na lei que institui o
Prouni (apresentadas no tépico 3.1), € importante observar que a utilizacdo do
CPC como referencial de qualidade para vinculagdo de um curso ao programa
esbarra no fato de que as respostas dos estudantes ao questionario do Enade
ndo sao dados objetivos, como ja comentado. Por isso, € necessario,
conjuntamente com as alteracdes propostas nos procedimentos de avaliacéo in
loco, uma acéo de fortalecimento no uso dos questionarios, aprimorando-0s no
sentido de que as respostas se tornem comparaveis com os dados obtidos
através do Censo da Educacao Superior. Isso devera ser feito alinhando-se as
guestdes apresentadas aos alunos com as informacdes coletadas pelo Censo.

O plano devera estar em vigéncia, no minimo, até que todos os cursos
atualmente vinculados ao programa sejam avaliados por duas vezes; a medida
gue novos cursos e IES entrem no programa, estes deverdo ser priorizados,
caso nunca tenham sido avaliados. Caso seja observado que o plano teve
efeitos positivos — como o aumento do niumero de cursos ofertantes de bolsas
avaliados no Sinaes e com conceitos satisfatérios — para a permanéncia de
cursos de qualidade no programa, este devera ser mantido enquanto o Prouni

estiver em funcionamento.
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3.4 Divulgagéo

Ultrapassando as fases da perspectiva do ciclo de politicas, modelo que
inspirou este PAE, prople-se, ainda, ajustes na forma de publicacdo das
informagdes relativas ao Prouni e ao Sinaes. Atualmente, os dados relativos ao
Prouni sdo organizados pela Secretaria de Educacéo Superior do Ministério da
Educacdo (SESU/MEC) e divulgadas através do Sistema Informatizado do
Prouni (Sisprouni).

Os dados do Sinaes, por sua vez, sdo compilados pela Secretaria de
Regulacdo e Supervisdo da Educacédo Superior (Seres/MEC) e pelo Inep, e
divulgados pelo Cadastro e-MEC, cabendo a primeira a gestdo do sistema e ao
segundo “nutri-lo” com dados referentes as avaliagdes.

Observa-se, entretanto, que ndo ha integracdo entre os sistemas.
Portanto, para o estudante interessado em ingressar em um curso que oferta
bolsas através do programa, caso queira verificar os resultados desse curso
em avaliagBes, sera necessario consultar os dois sistemas. Sabe-se que,
muitas vezes, 0 estudante que concorre a uma bolsa do programa tem o
objetivo de ingressar na educacéo superior, ainda que o curso que disponibiliza
a bolsa ndo demonstre um histérico de qualidade de acordo com os padrbes
estabelecidos pelo meio académico e pelo governo. Por outro lado, cabe ao
Estado ndo apenas o atendimento, ou seja, ndo apenas garantir a oferta de
bolsas, mas incentivar que os estudantes ingressem em cursos de qualidade,
conforme os préprios critérios estatais. Tal estratégia deve ser adotada,
inclusive, objetivando a reduzir a evasao de bolsistas.

Propde-se, entéo, a divulgacdo no Cadastro e-MEC de cada curso que
oferece bolsa do Prouni, pois, se atualmente o estudante apenas verifica no
Sisprouni a disponibilidade do beneficio e, caso possua a informacéo, recorre
ao e-MEC para verificar os indicadores de qualidade do curso, dessa forma, a
disponibilizagédo da informac&o ocorreria na ordem inversa: através da consulta
no Cadastro e-MEC o estudante teria as informacdes basicas do curso, seus
resultados em avalia¢des, se 0 curso € reconhecido, se o curso ou IES passou
por processo de supervisdo — informacdes hoje disponiveis no sistema — e

posteriormente verificaria se o curso possui bolsas do Prouni.
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Ao se fazer a busca por uma IES no Cadastro e-MEC, estédo atualmente
disponiveis as seguintes informagcBes, na pagina inicial, como pode ser
observado na Figura 6: cédigo da instituicdo junto ao MEC, nome da instituicéo,
organizacdo académica, categoria administrativa, Conceito Institucional (Cl) e

indice Geral de Cursos (IGC) mais recentes.

Consultar derguntas MEC T ’t‘: Inscricio egulacdo /
M Ec % Cadastro &2 requentes LEGIS s " para BASIs \! Avaliacio
E: ] e-

Instituicdes de Educagdo Superior e

% Agdo Premiada
& 14° Concurso Inovagdo n
- Gestdo Piblica Federal

Cursos Cadastrados

| consua nterative | consuia Textual | consuits Avancade | —————

Nome ou Sigla E universidade Pesquisar
Resultado da Consulta Por : INSTITUICAO(IES) -> NOME OU SIGLA «*  Exportar Pdf #  Exportar Excel
. — Organizacdo Categoria
Cadigo Instituicio(IES) Académica Administrativa o 1EE
UNIVERSIDADE Universidade ~ Frivada sem fins 4 3

lucrativos

© 2013 Ministério da Educacdo - Sistema e-MEC. Todos os direitos reservados.

Figura 6. Pagina inicial do Cadastro e-MEC em Busca Textual por Nome da
Instituicdo
Fonte: Cadastro e-MEC

Ao abrir a opcao de consulta aos detalhes da instituicdo pesquisada,
conforme a Figura 7, podem ser verificadas informacdes relativas a:
mantenedora, representante legal, endereco, oferta de cursos a distancia, ato
regulatério de credenciamento e recredenciamento (se houver), relacdo de
cursos ofertados pela instituicdo, processos em tramite no MEC e ocorréncias

adicionais.
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£ e-MEC

Instituicdo de Educacdo Superior

~

| DETALHES DA IES ATO REGULATORIO CURSOS PROCESSO0S E-MEC OCORRENCIAS —
@ MANTEMEDORA

Mantenedora :

CNP] :

Natureza Juridica:

Representante Legal:
o

Nome da IES - B

Sigla :

Endereco: No;

Complemento: CEP:

Bairro:

Municipio UF:

Telefone: Fax: bl

Endereco: Ne: )

Complemento: CEP:

Bairro:

Municipio UF:

Telefone: Fax:

Organizacdo

Académica: Sitio:
Categoria ) .
Administrativa: E-mail:
Comunitaria: Filantrdopica:

Confessional:

EAD  + Fgga IES possui cursos de educacdo a distincia.

@ INDICES
o dneee valer

CI - Conceito Institucional: 4
IGC - Indice Geral de Cursos: 3 L3
I1GC Continuo: 2.8400 et

Figura 7. Pagina do Cadastro e-MEC em Busca Textual por Nome da Instituicdo
Referente aos Dados Detalhados
Fonte: Cadastro e-MEC

Propde-se que tanto na pdagina inicial (Figura 6) quanto na pagina de
detalhes (Figura 7) seja informado se a IES estd vinculada ou ndo ao
programa, assim como é informado se a instituicao oferta cursos a distancia.

Na aba que detalha os cursos ofertados, podem ser observadas as
seguintes informacgdes, conforme a Figura 8: codigo do curso, modalidade

(presencial ou a distancia, nome do curso, unidade da federacdo e municipio
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onde é ofertado, conceito no Enade, Conceito Preliminar de Curso (CPC) e
Conceito de Curso (CC).

Er\jjle—MEC

DETALHES

@ DETALHES DA IES

(cédigo) Nome da IES: UNIVERSIDADE ‘ {Institui¢do vinculada ao Prouni)

@ RELAGCAO DE CURSOS

A Distdncia Bacharelado ADMINISTRACAQ Varios municipios
Presencial Bacharelade ADMINISTRACAD 3 4 5
Registra(s): 1a 2 de 2 ifv] Paginaidei |20 [=]

Figura 8. Pagina do Cadastro e-MEC em Busca Textual por Nome da Instituigdo
Referente aos Cursos Ofertados
Fonte: Cadastro e-MEC

Assim como em relacdo a pagina inicial, propde-se também no
detalhamento dos cursos ofertados que seja informado se o curso pesquisado
oferta bolsas do Prouni, durante o periodo de matricula no programa.

Dessa forma, a reorganizagdo dos procedimentos, vinculando as duas
politicas, se concluird na publicidade conjunta de seus resultados, permitindo
maior transparéncia quanto ao cumprimento do disposto no artigo 7°, inciso Il,

§ 4° da lei do Prouni, que cabe relembrar neste momento:

O Ministério da Educacdo desvinculard do Prouni o curso
considerado insuficiente, sem prejuizo do estudante j& matriculado,
segundo critérios de desempenho do Sistema Nacional de Avaliacdo
da Educag&o Superior - SINAES, por duas avalia¢gbes consecutivas,
situacdo em que as bolsas de estudo do curso desvinculado, nos
processos seletivos seguintes, deverdo ser redistribuidas
proporcionalmente pelos demais cursos da instituicdo, respeitado o
disposto no art. 5° desta Lei (BRASIL, 2005a).

3.5 Consideracg0des Finais

O presente trabalho foi construido partindo da ideia inicial de verificar se
o investimento feito pelo Estado na oferta de bolsas de estudos em instituicbes

privadas de educacao superior vem acompanhada da qualidade dos cursos
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ofertados. Optou-se entdo por analisar o Programa Universidade para Todos
(Prouni) e a renuncia fiscal como politica de incentivo governamental a oferta
de bolsas de estudo a estudantes de baixa renda, ou seja, como a isencéo de
impostos as instituicdes, prevista nesse programa, tem refletido na oferta de
ensino de qualidade para os bolsistas.

O modelo de “investimento” pelo Estado por meio da renuncia fiscal é
uma boa alternativa para garantir o uso de recursos publicos em politicas
sociais como a educacao, especialmente em ac¢des voltadas para a garantia do
acesso ao sistema educacional para camadas de baixa renda da populacdo
historicamente excluidas, dando as politicas um carater redistributivo; em um
modelo tradicional de arrecadagéo de impostos, o recurso seria arrecadado e
entraria no orcamento total do governo, sendo dividido entre todas as areas de
investimento publico. Entretanto, sob a premissa de promocao da equidade e
da justica social, ndo se pode esquecer a importancia da qualidade do gasto
publico, nesse caso representada pela qualidade dos cursos que recebem
bolsistas do Prouni, pois a propria garantia da qualidade do ensino ofertado aos
bolsistas demonstra o foco no sujeito atendido, ndo desvirtuando a politica para
atendimento ao interesse das instituicdes privadas de educacéo superior, qual
seja a isencdao total dos impostos descriminados no programa.

Considerando-se que cada IES vinculada ao Prouni deve oferecer um
namero de bolsas para cada um de seus cursos, uma dificuldade observada ao
longo da pesquisa residiu em analisar a qualidade dos cursos manualmente,
através de seus resultados em avaliagdes do Sinaes. Por essa razéo, optou-se
por priorizar a analise dos resultados em avaliagcdes das 1078 IES atualmente
participantes do programa, e ndo de cada curso. Em um estudo de caso,
isolando um pequeno numero de IES, seria possivel verificar a qualidade dos
cursos ligados ao programa por area; outra possibilidade seria verificar se de
fato séo oferecidas bolsas em todos as modalidades — presencial e a distancia
—, em todos os turnos — diurno, vespertino, noturno e integral — e se sao
ofertadas bolsas em todos os cursos de cada IES vinculada ao programa na
propor¢cdo correta. O TCU (2009) inclusive ja havia alertado sobre a
possibilidade de as instituicdes ofertarem nimero menor de bolsas em cursos
mais caros e mais concorridos e, ainda assim, obterem a isenc¢&o total dos

impostos garantida pela adesao ao Prouni.
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Um dado importante observado estd no aumento da demanda pelo
programa. Supunha-se, inicialmente, que a demanda pela educacao superior
privada diminuiria ao longo do tempo, devido a maior concorréncia entre as
instituicdes, ocasionada pelo crescimento do numero de cursos ofertados nos
altimos anos. Entretanto, os dados analisados durante essa pesquisa
demonstraram que a demanda pelas bolsas do Prouni continuam crescendo a
cada ano. Esse fato mostra, por um lado, uma maior aceitagdo do programa
pela sociedade e exige, por outro lado, o fortalecimento dos mecanismos para
comprovacdo do cumprimento, pelo candidato, dos requisitos minimos exigidos
para a concessdo da bolsa. E necessario também investir em acdes que
reduzam a evaséo, para que a demanda diminua ao longo do tempo.

Pensando na importancia desse programa de financiamento no futuro e
de forma conjunta com a educacdo basica, ndo se pode esquecer a meta n°® 3
do PNE 2011-2020, qual seja: “universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para toda a populagdo de 15 a 17 anos e elevar, até 2020, a taxa liquida de
matriculas no ensino médio para 85%, nessa faixa etaria”. Esse desafio que
hoje se impde para as redes de ensino da educacdo basica, sem duvida,
aumentara a demanda pela educacao superior nos proximos anos. Portanto, o
Pais devera estar apto a promover a continuidade dos estudos para esses
alunos.

Espera-se, portanto, que as questdes levantadas ao longo deste
trabalho e os obstaculos explicitados possam subsidiar outras pesquisas, com
0 objetivo de garantir a qualidade do gasto publico e o atendimento ao

estudante em cursos de qualidade.
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