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Estudos econdmicos setoriais: indiistria extrativa mineral, petroleo e gds, comércio e instituicées de ensino superior

RESUMO

O objetivo do presente trabalho ¢ identificar desafios relevantes a gestao de
Instituigdes de Ensino Superior Nao Publicas decorrentes da matriz regulatoria
educacional brasileira, com énfase na graduacdo presencial. Norteia a presente
investigacdo a contribuicao tedrica da Nova Economia Institucional para estudos
setoriais, que inspira a identificagdo das categorias tipicas de intervengdo publica
e legal que afetam o setor. A partir daquelas categorias ¢ realizada uma pesquisa
qualitativa, envolvendo a andlise do conteudo dos principais marcos regulatorios
que afetam a graduagdo presencial. O resultado da andlise do contetido de tais
documentos normativos revela que a matriz legal relacionada ao ensino de gra-
duacdo presencial ergue barreiras a entrada no setor e promove a criagdo de es-
truturas para atender as demandas regulatorias, o que tende a ampliar os custos
de transacdo para as Instituicdes de Ensino Superior. Tal diagnostico contribui
para compreender os efeitos das instituicdes formais sobre o desenvolvimento
do ensino superior nao publico brasileiro e convida para uma reflexao sobre a
necessidade de reformas que modernizem a legislacdo enfatizando resultados
almejados e ndo os meios para atingi-los.

Classificacdo JEL: K23, L00; L80.

Palavras-chave: Instituigdes; Matriz regulatéria educacional; Ensino superior;
Gestao educacional.

1. INTRODUCAO

A presente investigacao busca responder a seguinte questao de pesquisa:
“Quais os obstaculos presentes ao desempenho do ensino superior ndo publico
de graduacdo presencial no Brasil decorrentes da intervengdo normativo-re-
gulatoria por parte do governo?” Assim, o objetivo geral deste trabalho ¢ pro-
duzir um diagndstico dos problemas atuais decorrentes das regras que regem
o ensino superior, com énfase na graduacdo presencial das IES nao publicas.
A amplitude do tema torna invidvel tentar abarcar em um mesmo trabalho
realidades tao distintas, quanto educacao presencial e a distancia, pds-gradua-
¢do lato e stricto sensu, de carater académico ou profissional, cada uma delas
repleta de especificidades normativas. O recorte adotado decorre da constata-
¢do de que a graduacgdo presencial ndo publica ainda abriga o maior percen-
tual de matriculados no ensino superior. Por outro lado, a despeito do longo
histérico de intervencionismo normativo, o desempenho do ensino superior
brasileiro padece de problemas relacionados a qualidade, ociosidade (excesso
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de vagas) e evasao. Diferentemente de outros trabalhos existentes no Brasil, o
presente estudo nao trata de questdes relacionadas a defesa da concorréncia,
concentrando-se na andlise dos documentos normativos mais relevantes que
afetam o ensino superior de graduacdo presencial. Assim, para atingir o obje-
tivo proposto, o trabalho percorre os seguintes objetivos especificos: discute
a contribuigdo teorica da Nova Economia Institucional para estudos setoriais;
identifica os principais documentos normativos que afetam o ensino superior
ndo publico de graduacdo presencial, no Brasil; promove uma investigagao
qualitativa, analisando o contetido de tais documentos; identifica recorréncias
e padroes referentes aos impactos de carater regulatorio, administrativo, dida-
tico-pedagogico, econdmico-financeiro e patrimonial, apontando os principais
desafios para a gestdo de IES ndo publicas decorrentes da matriz regulatoéria
educacional brasileira.

2. REFERENCIAL TEORICO: A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL COMO SUPORTE
PARA ESTUDOS SETORIAIS

O presente trabalho parte da perspectiva tedrica novo institucionalista, que
procura compreender o papel e os limites das intervengdes e regulagdes gover-
namentais, que sdo imposi¢des de regras ao jogo econdomico feitas pelas agén-
cias publicas. O grande desafio ¢ desvendar como elas podem afetar e desviar
o impeto empresarial de uma trajetéria de prosperidade econdmica (FARINA;
SAES; DE AZEVEDO, 1997; NORTH, 1994).

Vale destacar que a Nova Economia Institucional (NEI) ¢ um desdobramen-
to natural da Teoria da Organizacdo Industrial. A NEI oferece elementos para
examinar estratégias de firmas que explicitam a relevancia de tragos do ambiente
institucional (marco regulatorio) e as varidveis transacionais (incerteza, dura-
cdo das transacdes, frequéncia e especificidade de ativo/investimento ou custo
irrecuperavel), que por sua vez, moldam as decisdes sobre arranjos organiza-
cionais e, inevitavelmente, o comportamento e o desempenho das organizagdes
(JOSKOW, 1995, p. 252—-4).

A Nova Economia Institucional facilita a compreensao de como e porque
os elevadissimos custos de oportunidade e de transagdo e os obstaculos para
ganhos de eficiéncia podem resultar tanto das agdes e regulagdes das autoridades
publicas quanto das relacdes de parasitismo e captura com agéncias governa-
mentais e servidores publicos.
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O ponto de partida da NEI ¢ a visdo de que as instituigdes — regras do jogo,
normas ou restricdes ao comportamento nao cooperativo dos individuos — im-
portam. Isso porque elas moldam a percep¢ao dos agentes sobre suas estratégias
e influenciam, assim, a eficiéncia do sistema econdmico. Sob tal perspectiva,
as instituicdes formais (leis, por exemplo) e informais (convengdes) emergem e
transformam-se ao longo do tempo para estabelecer as bases para a producao,
troca e distribuicdo. Além, disso as instituicdes também operam para indicar
possiveis formas de organizagdao que as unidades econdmicas (empresas, entre
outras) podem adotar para relacionar-se ou competir (NORTH, 1990).

A Nova Economia Institucional propde-se a investigar como determina-
dos tragos do ambiente de institui¢des politicas e econdomicas impedem (ou fo-
mentam) a agdo empresarial, a alocagao eficiente dos recursos, a identificagao
e correcdo dos erros (de otimismo ou pessimismo) existentes no processo de
mercado. De acordo com a NEI, a prosperidade econdomica das nagdes refere-
-se fundamentalmente a um fendmeno institucional. Sendo assim, o desempe-
nho econdmico distinto entre as nagdes parece ser resultado da evolugdo de
uma matriz de institui¢des politicas e econdmicas inclusivas, ou seja, compe-
titivas e promotoras da coordenagdo das agdes individuais, alocagdo eficiente
dos recursos e disposi¢dao continua de poupar, investir e inovar (ROBINSON;
ACEMOGLU, 2012).

Vale ressaltar que institui¢des inclusivas estdo fortemente ligadas aquelas
regras do jogo que premiam, por sua vez, a liberdade econoémica, e por isso refe-
rem-se a auséncia de restrigdes e a existéncia de oportunidades para que os agen-
tes possam exercer as suas agdes empresariais e trocar direitos de propriedade
de maneira impessoal através do mercado, e nao via governo (NORTH, 1990).

A agenda de pesquisa sobre economia institucional pode acomodar dife-
rentes niveis de andlise, como bem destaca o ganhador do prémio Nobel por
suas obras em Economia dos Custos de Transagdo, Oliver Williamson (1993, p.
112). Segundo ele, a NEI trabalha com trés niveis interdependentes — o ambiente
institucional (regras do jogo politico e econdmico, tragos do marco regulatorio
etc.), a estrutura de governanga (arranjo institucional que permite as transacoes
acontecerem, executando assim um negocio) e o individuo. Vale ressaltar que
o ambiente institucional se refere ao conjunto de regras do jogo politico e eco-
ndmico capazes de marcarem os incentivos para os agentes buscarem maneiras
de trocar direitos de propriedade. Por sua vez, a decisdo por um determinado
arranjo organizacional, ou seja, uma estrutura de governanga ¢ fortemente in-
fluenciada pelos sinais do ambiente das instituigdes.
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Este trabalho investiga uma parte do mercado de servicos de educagao supe-
rior privada através da perspectiva novo institucionalista (ASHFORD; BISWAS,
2010; FERRIS, 1991; KLEIN; PIZZI1O; RODRIGUES, 2018). Desse modo, con-
jectura-se que ambientes com elevados custos de transacao incentivam modos
de governanga mais controlados para reagir as varias fontes de incerteza que
variam dos critérios de avaliagdao de desempenho das IES privadas (e/ou de seus
cursos) até contingéncias do ambiente politico-econdmico. Sendo assim, exami-
nar os principais documentos normativos que regem o ensino superior no Brasil
pode fornecer pistas sobre duas consequéncias (ndo intencionais) potencialmente
controversas. Uma delas ¢ a geragdo de barreiras a entrada a novos concorrentes
no mercado de servigos de educacdo superior privada; a outra € o aumento dos
incentivos para estruturas de governanga cada vez mais distantes do mercado
competitivo, como os arranjos institucionais hibridos e hierarquicos que parecem
caracterizar os conglomerados educacionais. Naturalmente as [ES privadas lidam
com inimeras fontes de incerteza, demandam e ofertam servigos que envolvem
esquemas de relacionamento de longo prazo com importantes efeitos para a sua
reputagdo. Ademais, as instituicdes de ensino fazem investimentos em ativos
fisicos e humanos altamente especificos (por exemplo criagdao de infraestrutura
fisica para credenciamento e continuidade da oferta de determinados cursos;
treinamento de quadro de funcionérios administrativos; docentes qualificados,
submetidos a avaliagcdo de desempenho e alinhamento com exigéncias das auto-
ridades regulatorias). Em resposta a tal cenario, as IES privadas continuamente
revisam suas escolhas de governanga e arranjos institucionais para honrarem
seus contratos de servigos de educacao superior de qualidade e acessivel em um
mercado em continua expansdo e transformagao.

A NEI oferece elementos para examinar estratégias de firmas que explicitam
arelevancia de tracos do ambiente institucional (marco regulatorio) e as varidveis
transacionais (incerteza, duragao das transacgdes, frequéncia e especificidade de
ativo/investimento ou custo irrecuperavel), que por sua vez, moldam as decisdes
sobre arranjos organizacionais ¢ afetam inevitavelmente sobre o comportamento
do setor (JOSKOW, 1995, p. 252—4).

3. UM PANORAMA DO SETOR DE ENSINO SUPERIOR NO BRASIL

As Institui¢des de Ensino Superior sdo categorizadas em Universidades; Cen-
tros Universitarios; Faculdades; Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tec-
nologia (IFs) e Centros Federais de Educacao Tecnologica (CEFETSs). No total de
todas as categorias, as IES ndo publicas representam 88,2% de todas as 2.537 IES
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identificadas no Censo da Educacdo Superior no Brasil, em 2018 (INSTITUTO
NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019a).

Quando comparado o periodo compreendido entre 2010 e 2018, o maior
numero de IES foi registrado em 2018, quando chegou a 2.537 institui¢des, das
quais 2.238 (88,2%) de carater ndo publico, conforme Figura 1, especialmente
concentradas na categoria Faculdade.

Figura 1: Numero de Institui¢des de Educacao Superior publicas ¢ privadas
registradas no Brasil entre 2010 e 2018, (INEP, 2019)
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educagdo Superior
(INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019b).

De acordo com dados do Censo da Educacdo Superior disponibilizado pelo
INEP (2019b), em 2018, o numero de matriculados em Institui¢cdes de Educacao
Superior chegou a um total de 8.450.755, também predominantemente com-
portadas pelas instituicdes privadas, que corresponderam a 75,4% do total de
matriculas realizadas naquele ano. A Figura 2 apresenta a evolu¢gdo no nimero
total de matriculas realizadas em IES entre os anos de 2008 e 2018. Apesar de
apresentar evolugdo ano a ano, as taxas de crescimento reduziram a partir de
2015 em diante. A hipotese mais provavel para tal desaceleracao ¢ a dependéncia
das IES privadas do nivel de atividade economica.
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Figura 2: Numero de matriculas em Institui¢des de Educacdo Superior publicas ¢ privadas
registradas no Brasil entre 2008 e 2018, (INEP, 2019)

9.000.000

8.000.000

8.450.755
8.286.663
7.828.013 8:027.297 8.048.701
6.379.299

7.046.508 7.305.977
6,000,000 5.808.017 5-954.021
5.000.000
4.000.000
3.000.000
2.000.000

1.000.000 ) o) gos 1593 86s 1643.298 1.773.315 1.897.376 1932527 1.961.002 1.952.145 1.990.078 2045356 2.077.481

7.000.000 6.739.689

0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Publica ® Privada

Fonte: Elaboracao prépria com dados provenientes dos Censos de Educagao Superior
(INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019b).

E importante ressaltar que existem dois expressivos programas de incentivo
ao acesso a educacdo superior gerenciados pelo governo federal: o Programa
Universidade Para Todos (PROUNI) e o Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES). O PROUNT iniciou suas atividades no 1° mandato do governo Lula, em
2005. Com o objetivo de oferecer bolsas integrais e parciais de graduacdo para
jovens de baixa renda, oriundos de escolas publicas, por meio de rentncia fiscal,
o PROUNI ampliou a oferta de bolsas integrais e parciais. A Figura 3 apresenta
a evolucao do numero total de bolsas integrais e parciais, entre os anos de 2005
e 2018 pelo PROUNI.

Figura 3: Numero de bolsas PROUNI ofertadas por ano, 2005-2018, integral e parcial
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes do
(MINISTERIO DA EDUCACAO, 2020).
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O FIES, por sua vez, ¢ vinculado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdao (FNDE) e tem como objetivo oferecer crédito estudantil de até
100% para alunos de cursos de graduacao privados. Representando outra grande
fonte de demanda por educacao superior privada, o FIES chegou a alcangar mais
de 730 mil contratos em um Unico ano, 2014, representando cerca de 12,5% de
todas as matriculas em IES ndo publicas naquele ano.

No entanto, com o0 aumento expressivo nos custos do programa, regras mais
rigidas passaram a vigorar com o objetivo de restringir o financiamento para
beneficiarios que nao fossem alvo do programa. A Figura 4 demonstra o nimero
total de contratos assinados pelo FIES entre os anos de 2010 e 2017.

Figura 4 - Numero de contratos assinados pelo FIES entre 2010 e 2017, em mil
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes do (FUNDO NACIONAL DE DESEN-
VOLVIMENTO DA EDUCACAO, 2020).

287,37

o

Desta forma, quando somados os dois programas (FIES e PROUNI), a par-
ticipagao direta do governo na demanda por educagao superior privada é um re-
levante componente que pode interferir nos incentivos e no modelo de negocios
de algumas das instituigdes de educagao superior privada.

A tabela a seguir compara a participacdo do governo nos dois programas
federais em relagdo ao total de matriculas em institui¢des particulares, entre os
anos de 2010 e 2017.

Em anos anteriores a crise econdmica brasileira, como em 2014, a parti-
cipacao total dos programas federais de incentivo a educacdo superior privada
representou quase 17,7% de todas as matriculas realizadas no mesmo ano. Esta
participag¢do do governo, quando associada ao niimero de matriculas no ensino
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superior publico em 2014, representou cerca de 38% de toda a oferta de educagao

superior no pais.

Tabela 1 - Comparativo entre demanda por ensino superior privado proveniente
dos programas federais, em milhares

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

PROUNI 241,27 254,6 284,62 252,37 306,73 329,12 329,18 361,93
FIES 76,76 154,29 377,92 559,93 732,68 287,37 203,51 175,95
Matr. Priv. 4736 4966,37 5149,13  5373,45 5867,01 6075,15 6058,62 6241,31
Particinacs

articlpagao ¢ ohor 823%  12.87% 1512% 1772% 10.15% 8.79%  8.62%

% Governo

Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educag@o Superior do INEP
(2019b), do MEC (2020) e do FNDE (2020).

Embora nao seja o foco deste trabalho, vale destacar uma tendéncia que vem
se estabelecendo na demanda por educacdo superior privada no Brasil, que ¢ a
crescente participacao do ensino a distancia (EAD). A figura a seguir apresenta
a evolucdo da distribuicdo das matriculas no ensino superior privado, entre as
modalidades presencial e EAD (Ensino a Distancia). Apesar de ainda predomi-
nante, nos ultimos anos a modalidade de ensino presencial vem perdendo espago
para a modalidade EAD.

Figura 5: Matriculas em IES privadas, por modalidade de ensino, entre 2010 e 2018
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educagdo Superior (2019b).

145



Estudos econdmicos setoriais: indiistria extrativa mineral, petroleo e gds, comércio e instituicées de ensino superior

Quando comparadas as taxas de evolucdo médias entre 2010 e 2018, por
meio do CAGR (Compound Annual Growth Rate), as matriculas nas modalida-
des presencial e EAD apresentaram taxas de 1,3% e 10,8%, respectivamente.

Quando analisada a participagdo relativa entre as matriculas nas modali-
dades presencial e EAD, em 2010 era 84,2% ¢ 15,8%, respectivamente. Ja em
2018, de acordo com o ultimo censo disponivel, a mesma relacao foi de 70,4%
e 29,6%, respectivamente. Ambos indicadores demonstram que ha de fato uma
transformacdo no modelo educacional em curso, numa transi¢do rapida para a
graduacdo a distancia.

Com relagdo a distribui¢do da oferta de graduacgao e ensino superior privado
no Brasil, a tabela abaixo traz um resumo das 10 maiores institui¢cdes (ou grupos)
de ensino superior em 2017, em termos de faturamento e market share, e estima-
tivas de nimero de matriculas.

Tabela 2: Lista das 10 maiores institui¢des de ensino superior privadas, por
faturamento em receita liquida, em 2017

Market-share Matriculas estimadas  Receita Liquida

Empresa de matriculas (mil, (presencial Estimada ACC?::]?:;
(%) e EAD) (R$ milhses)
Kroton 13,5% 841,3 5.380,36 Brasileiro
Estacio 7,1% 441,7 3.379,00 Brasileiro
Laureate 43% 271,2 2.534,47 Norte
Americano
Unip 6,7% 4174 2.418,34 Brasileiro
Ser Educacional 2,3% 143.4 1.231,79 Brasileiro
Anima 1,4% 85,8 981,80 Brasileiro
Adtalem Global 0.9% 54,6 899,51 Norte
Americano
Cruzeiro do Sul 2.4% 149,8 850,80 Brasileiro
Uninove 2,2% 138,2 749,20 Brasileiro
Unicesumar 1,3% 79,5 449,50 Brasileiro

Fonte: Hoper Educacéo - Analise Setorial da Educacéo Superior Privada 2018
(apud LAFIS, 2020).

O grau de concentracao setorial pode ser calculado pelo indice CR4, confor-
me a seguinte formula:

crwy =" si, em que Si € a participa¢do da i-ésima maior firma

Tal indice, mostra que as quatro maiores empresas que atuam no segmento
de educacdo superior nao publica detém 31,6% do mercado. Portanto, em relacao
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a estrutura de mercado, pode-se afirmar, utilizando os critérios abaixo, basea-
dos em Bain (1959), que ainda ndo ha concentragdo no setor em que operam as
IES nao publicas. No entanto, vale ressaltar que o grau de concentracdo vem
aumentando e os dados acima tratam o mercado nacional de ensino superior nao
publico e pode haver diferencas regionais importantes.

Tabela 3 - Niveis de mercado, segundo a razdo de concentragido

RAZAO DE CONCENTRACAO

NiVEIS DE MERCADO

CR4 CRS8
Altamente Concentrado i>75% i>90%
Alta Concentragao 65% <1<75% 85% <1<90%
Concentragdo moderada 50% <1< 65% 70% <1< 85%
Baixa Concentragao 35% <1<50% 45% <1< 70%
Auséncia de Concentragao 1<35% 1<45%
Claramente Atomistico 1=2%

Fonte: Bain (1959); Schirigatti (2014, p. 100).

Em relacdo a conduta observada no setor, a Lafis Consultoria (2020) relata
que com a redugdo do FIES, institui¢cdes de ensino de pequeno porte t€m tido
dificuldades financeiras e se colocado a disposi¢ao de grandes grupos educacio-
nais, para negocia¢do. Assim sendo, faz parte da estratégia recente de grandes
empresas do setor envolver-se em processos de fusdes e aquisi¢des para expandir
sua atua¢ao regional e aumentar o nimero de alunos novos. Nesse sentido, vale
destacar a compra da Universidade Positivo pela Cruzeiro do Sul Educacional,
a aquisi¢do da UniSul pela Anima e da UniRedentor pelo grupo Afya. Destaca-
-se também que, dada a competicao existente no setor, parcela significativa das
despesas das institui¢des ndo publicas de ensino superior ¢ com publicidade e
propaganda, que corresponde a 11,3% da estrutura de custos média de uma IES
privada (LAFIS, 2020, p. 22). Em termos de precificac¢do, ¢ possivel observar
na figura abaixo que o valor médio das mensalidades caiu entre 2015 e 2018,
refletindo o0 momento de incertezas econdomicas do periodo e a sensibilidade das
mensalidades a renda.
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Figura 6 - Evolugdo do valor das mensalidades nas institui¢des de
ensino superior privadas - 2008 a 2018

R$900
R$850

R$800

R$748

R$739
R$696

2008 2009 2010

R$750
R$723 R$730

2011 2012

R$700

R$650

R$600

R$752 |

2013

R$848

R$827
‘ RS802 pa7og

2015 2016 2017 2018

R$781

2014

Fonte: Hoper (apud LAFIS, 2020, p. 21).

Apesar do dominio em market share das instituigcdes acima listadas,
quando avaliados os rankings disponiveis de melhores institui¢des de ensino
superior brasileiras, ja na categoria das institui¢des privadas, nenhuma das
IES presentes na Tabela 2 estiveram presentes no ranking brasileiro RUF e
menos ainda no renomado Times Higher Education Ranking, conforme de-

monstra a tabela abaixo.

Tabela 4: Lista das 10 IES privadas com melhor avalia¢do geral, de acordo com os rankings

Ranking RUF 2019

Times Higher Education 2019

—

Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro
Pontificia Universidade Catolica do Parana
Universidade Presbiteriana Mackenzie

Universidade do Vale do Rio dos Sinos

Universidade de Caxias do Sul

Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais

Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo

N-T-IES - U | B NS I )

Universidade Catoélica de Brasilia

[
=

Universidade de Fortaleza

Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro
Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
Pontificia Universidade Catdlica do Parana

Universidade do Vale do Rio dos Sinos

Fontes: Ranking Universitario Folha (RUF, 2019) e Times Higher Education
(THE Ranking, 2019).
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Colocando em perspectiva a concentracdo de mercado com o nivel de qua-
lidade académica avaliada pelos rankings educacionais, ¢ evidente que existem
duas realidades com relag@o a educagdo de ensino superior privada no Brasil. De
um lado, grandes conglomerados educacionais buscam o dominio de mercado
atendendo um maior volume de alunos, com um ticket médio de mensalidades
acessivel, porém com baixa qualidade ou relevancia do ponto de vista da produ-
cdo cientifica e académica. Do outro lado, instituicdes de ensino superior tradi-
cionais, concentradas em regides especificas, de ticket médio das mensalidades
consideravelmente superior, ¢ com produ¢do académica relevante, refletida nas
avaliagOes existentes.

Em relagao ao desempenho do setor, esse trabalho ira destacar dois pontos:
a qualidade dos servicos ¢ a alocagdo eficiente dos recursos. Em relagdo a qua-
lidade dos servigos, destaca-se que s6 existem 12 IES brasileiras listadas entre
as 1000 melhores universidades do mundo, das quais apenas duas nao publicas,
ambas confessionais: PUC/RJ e PUC/RS.

Em relag@o ao uso eficiente dos recursos, chama a atencdo o grau de ociosi-
dade das novas vagas oferecidas, ou seja, o percentual de vagas novas nao preen-
chidas com alunos ingressantes. A figura abaixo ilustra essa situagdo, que mostra
que mesmo em 2014, quando a taxa de desemprego ainda nao havia subido, as
IES ndo ocupavam nem 50% das novas vagas oferecidas. Essa relacdo caiu para
perto de 30% em 2018, data do ultimo Censo da Educagao Superior.

Figura 7 - Relagao entre Ingressos em Vagas Novas e Vagas Novas (2014-2018)
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Fonte: Censo da Educacao Superior (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS
EDUCACIONALIS ANISIO TEIXEIRA, 2020).
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Adicionalmente, as taxas de evasdo do ensino superior brasileiro sdo relati-
vamente altas, como ¢ possivel observar na Figura 8. Mesmo com uma pequena
queda, no ultimo ano disponivel da série, a evasdo na rede privada estava em
28,5%, valendo destacar que mesmo em anos em que o desemprego era relativa-
mente baixo, como 2013 e 2014, a taxa de evasdo das IES ndo publicas ndo era
inferior a 27%. Contrasta com a taxa de evasao do setor publico, que, em média,
se situa 10 pontos percentuais abaixo. Ainda, assim, taxas proximas a 20% nao
sao despreziveis. Esses dados sugerem que a alocagdo dos recursos no ensino
superior tem desafios a serem enfrentados.

Figura 8 - Taxas de evasdo no ensino superior brasileiro (2013-2014)
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Fonte: SEMESP (2019, p. 26).

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa partiu de uma revisdo da literatura sobre os aspectos institucio-
nais relacionados a liberdade econdmica, valendo-se das contribuicoes da Nova
Economia Institucional (NEI) e da Teoria da Escolha Publica para apresentar o
esquema analitico para avaliar o setor de educagdo superior no Brasil. Tal esque-
ma sugere que a acdo do Estado (com destaque para as regras formais do jogo,
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que compreendem a regulagdo do setor) tem poder para interferir na estrutura,
na conduta e no desempenho do setor de educagdo superior.

Para tratar este tipo de objeto € necessario recorrer a analise qualitativa,
documental e exploratoria, que, se por um lado ndo permite generalizagdes, por
outro permite capturar nuances nao reveladas por dados secundarios agregados,
como por exemplo as dificuldades praticas e operacionais impostas por certos
tipos de normas e imposi¢des legais. Ha aqui o entendimento de que tais aborda-
gens sdo coerentes com o objetivo do presente trabalho de identificar possiveis
obstaculos ao funcionamento setorial, decorrentes da intervencao normativa do
poder publico.

Tratando-se de um trabalho de carater qualitativo, a “palavra escrita ocupa
lugar de destaque nessa abordagem, desempenhando um papel fundamental
tanto no processo de obtengdo dos dados quanto na disseminagdo dos resulta-
dos” (GODQY, 1995a, p. 62). Em relacao a pesquisa documental, Godoy (1995 b)
argumenta que os documentos constituem uma fonte importante de dados para
estudos qualitativos. Assim, para a autora:

O exame de materiais de natureza diversa, que ainda ndo receberam um tratamento
analitico, ou que podem ser reexaminados, buscando-se novas e/ou interpretagdes com-
plementares, constitui o que estamos denominando pesquisa documental (GODOY, A.
S., 1995 b, p. 21).

Os documentos que servem de fonte para a presente investigacao, ou seja,
o corpus da presente andlise ¢ constituido pelas seguintes normas que afetam os
cursos de graduagdo presencial, organizadas no quadro abaixo.
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Quadro 1 - Normas que afetam os cursos de graduagdo presencial

10

20

30

4°

- Constituicao Federal (BRASIL, 2020):

art. 22, inciso XXIV: Competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da
educac¢do nacional,

art. 206: Principios inerentes ao ensino;
art. 209: Condigdes para exercicio da atividade de ensino pela iniciativa privada;

art. 214: Forma de institui¢do do Plano Nacional da Educacg@o e seus objetivos essenciais.

- Leis ordinarias:

Lei n® 9.131, de 24 de novembro de 1995 (BRASIL, 1995): Dispde sobre o Conselho Nacional
de Educacio.

Lein® 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996): Institui a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagio Nacional.

Lein® 10.861, de 14 de abril de 2004 (BRASIL, 2004c¢): Institui o Sistema Nacional de Avalia¢ao
da Educagdo Superior (SINAES).

Lei n°® 10.870, de 19 de maio de 2004 (BRASIL, 2004a): Institui a Taxa de Avaliacdo in loco, em
favor do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, pelas
avaliagdes periodicas que realizar, quando formulada solicitagdo de credenciamento inicial ou
renovagdo de credenciamento de institui¢do de educagdo superior e solicitagdo de autorizagao,
reconhecimento ou renovagdo de reconhecimento de cursos de graduagao.

Lein® 11.788, de 25 de setembro de 2008 (BRASIL, 2008b): Dispde sobre o estadgio de estudan-
tes; altera a redagdo do art. 428 da Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT, aprovada pelo
Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996; revo-
ga as Leis nos 6.494, de 7 de dezembro de 1977, e 8.859, de 23 de margo de 1994, o paragrafo
unico do art. 82 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, ¢ o art. 6° da Medida Proviséria n°
2.164-41, de 24 de agosto de 2001; e d4 outras providéncias.

Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014 (BRASIL, 2014): Aprova o Plano Nacional de Educagio (PNE).

Lein® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (BRASIL, 2018a): Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais
(LGPD).

- Decretos:

Decreto n° 6.245, de 4 de abril de 2008 (BRASIL, 2008a): Dispde sobre o Censo anual da educagao.

Decreto n°® 9.235, de 15 de dezembro de 2017 (BRASIL, 2017a): Dispde sobre o exercicio das
fungdes de regulagdo, supervisao e avaliagdo das institui¢des de educac@o superior e dos cursos
superiores de graduacdo e de pds-graduagio no sistema federal de ensino.

- Portarias, Resolucdes e Instrumentos:

Portaria MEC n° 1.342/2012 (BRASIL, 2012): Aprova o Regimento Interno da SERES e cria o en-
cargo de Ouvidor.

Portaria MEC n° 2.051/2004 (BRASIL, 2004b): Regulamenta os procedimentos de avaliagdo do
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educag@o Superior (SINAES).

Portaria Normativa MEC n° 40/2007 (BRASIL, 2007a): Institui o e-MEC, sistema eletronico de flu-
xo de trabalho e gerenciamento de informacdes relativas aos processos de regulagio, avaliagdo e su-
pervisdo da educagdo superior no sistema federal de educacéo, e o Cadastro e-MEC de Instituigdes
e Cursos Superiores ¢ consolida disposi¢des sobre indicadores de qualidade, banco de avaliadores
(Basis) e o Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE) e outras disposi¢des.
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Portaria MEC n° 794/2013 (BRASIL, 2013): Dispde sobre o censo da educagao superior.

Portaria MEC n° 20/2017 (BRASIL, 2017b): Dispde sobre os procedimentos e o padrdo decisorio
dos processos de credenciamento, recredenciamento, autorizagdo, reconhecimento e renovagdo de
reconhecimento de cursos superiores, bem como seus aditamentos, nas modalidades presencial ¢ a
distancia, das institui¢des de educagio superior do sistema federal de ensino.

Portaria MEC n° 21/2017 (BRASIL, 2017c): Dispde sobre o sistema e-MEC, sistema eletronico de
fluxo de trabalho e gerenciamento de informagdes relativas aos processos de regulacgdo, avaliagdo e
supervisdo da educagdo superior o sistema federal de educagdo, e o Cadastro Nacional de Cursos e
Instituicdes de Educag@o Superior Cadastro e-MEC.

Portaria MEC n° 315/2018 (BRASIL, 2018b): Dispde sobre os procedimentos de supervisdo e moni-
toramento de institui¢des de educag@o superior integrantes do sistema federal de ensino e de cursos
superiores de graduacdo e de pds-graduacdo lato sensu, nas modalidades presencial e a distancia.
Portaria MEC n° 2.117/2019 (BRASIL, 2019a): Dispde sobre a oferta de carga horaria na modalidade
de Ensino a Distancia - EaD em cursos de graduagao presenciais ofertados por Institui¢des de Edu-
cacdo Superior - [ES pertencentes ao Sistema Federal de Ensino.

Portaria Normativa MEC n° 840/2018 (BRASIL, 2018c): Dispde sobre os procedimentos de compe-
téncia do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP referentes
a avaliagdo de institui¢des de educagdo superior, de cursos de graduagdo e de desempenho acadé-
mico de estudantes.

Portaria MEC n° 501/2018 (BRASIL, 2018d): Estabelece o regulamento do Exame Nacional de De-
sempenho dos Estudantes - Enade 2018.

Portaria INEP n° 586/2019 (BRASIL, 2019b): Define os Indicadores de Qualidade da Educacéo Supe-
rior referentes ao ano de 2018, estabelece os aspectos gerais de calculo e os procedimentos de manifes-
tagdo das Institui¢oes de Educag@o Superior sobre os insumos de célculo e divulgag@o de resultados.

Resolugdo CES n° 7, de 18 de dezembro de 2018 (BRASIL, 2018e¢): Estabelece as Diretrizes para a
Extensdo na Educagdo Superior Brasileira e regimenta o disposto na Meta 12.7 da Lei n® 13.005/2014,
que aprova o Plano Nacional de Educacao - PNE 2014-2024 e d4 outras providéncias.

Resolugao CES n° 2, de 18 de junho de 2007 (BRASIL, 2007b): Dispde sobre carga horaria minima
e procedimentos relativos a integralizagdo e duracdo dos cursos de graduagdo, bacharelados, na
modalidade presencial.

Instrumento de Avaliagdo de Cursos de Graduagdo (BRASIL, 2015): Dispde sobre os orientagdes
de natureza procedimental a serem aplicados pelos 6rgdos de regulagdo e observancia compulsoria
pelas institui¢des de ensino superior.

Por sua vez, a pesquisa tem carater exploratério porque este tipo de inves-

tigagcdo ¢ orientado para a descoberta (HAIR et al., 2005), abrindo caminhos
para novas investigacdes mais aprofundadas. Do mesmo modo, Theodorson e
Theodorson (1970) definem o estudo exploratério como um estudo preliminar,
cujo principal propdsito ¢ proporcionar a familiarizagdo com o fendmeno inves-
tigado, de modo a permitir que estudos mais aprofundados sejam ser elaborados
com maior grau de compreensao € precisao.

Como técnica de investigagcdo qualitativa, a pesquisa analisard o contetdo

dos documentos normativos que regem o ensino superior no Brasil, discrimi-
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nados acima. O conjunto de evidéncias textuais extraidas da legislagdo sera
classificado em categorias conforme o tipo de impacto que aquela intervengao
normativa pode causar sobre as IES. Tal op¢do decorre do fato de que as ques-
tdes normativo-regulatorias estdo entre as que mais afetam negativamente o
desempenho do Brasil nos levantamentos internacionais sobre a competitividade
global, como aponta o “The Global Competitiveness Report” (WORLD ECO-
NOMIC FORUM; SCHWAB, 2019) e, indiretamente, sobre o grau de facilida-
de de se fazer negocios, como retratado pelo relatério Doing Business (THE
WORLD BANK, 2020).

A realizagdo de uma analise interpretativa do conteudo dos documentos
normativos serve para tragar recorréncias ¢ padroes de intervengao que impdem
obstaculos ao desenvolvimento setorial. Nesse sentido, Bardin (1977) define a
analise de contetido como:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes vi-
sando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descri-
¢do do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo)
que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi-
¢des de producdo/recepcao (variaveis inferidas) dessas mensagens.
(BARDIN, 1977, p. 45)

Adicionalmente, Flick (2009) mostra que:

A analise do conteudo ¢ um dos procedimentos classicos
para analisar o material textual, ndo importando qual a origem desse
material - desde produtos da midia até dados de entrevista. Um de
seus aspectos essenciais ¢ o emprego de categorias obtidas, com
frequéncia, de modelos teoricos: as categorias sdo trazidas para o
material empirico e ndo necessariamente desenvolvidas a partir des-
te, embora sejam, repetidas vezes, avaliadas contrastivamente a esse
material e, se necessario, modificadas (FLICK, 2009, p. 291).

As categorias analiticas associadas aos padroes de intervengdo, estdo ali-
nhadas com a perspectiva da nova economia institucional, segundo a qual o
intervencionismo normativo, por parte do Estado, pode contribuir para gerar
barreiras a entrada a novos concorrentes no mercado de servicos de educagao
superior privada, em fun¢ao da barreira econdomica criada pelos custos rela-
cionados ao cumprimento das normas; e incentivar estruturas de governanga
que se distanciam do mercado competitivo, envolvendo arranjos institucionais
hibridos e hierarquizados que parecem prevalecer nos conglomerados edu-
cacionais. Desse modo, as categorias elencadas procuram discriminar os im-
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pactos de carater administrativo, didatico-pedagogico, econdmico financeiro,
patrimonial e regulatério.

Na categoria “Regulatéria” sdo classificadas evidéncias textuais das normas
que regem o funcionamento das IES, afetando aspectos como o credenciamento
e recredenciamento de IES, sua forma de organizacdo, a oferta de cursos, sua
regularidade, avaliacdo de sua qualidade e limites de atua¢dao. Normas com essa
caracteristica podem afetar o grau de concorréncia, ao levantar uma barreira
legal a entrada de competidores.

Na categoria “Administrativa” sdo classificadas evidéncias textuais de
normas que afetam a gestdo empresarial das IES. Normas com essa caracte-
ristica podem contribuir para incentivar estruturas de governanca mais hie-
rarquizadas, burocratizadas e, portanto, menos compativeis com o perfil de
mercados competitivos.

Na categoria “Didatico-Pedagdgica” sdo classificadas evidéncias textuais
que explicitam a interferéncia em diretrizes curriculares, projetos pedagdgicos
e caracteristicas do corpo docente, interferindo nos objetivos finais das IES, que
envolvem a produgdo do conhecimento e o processo de ensino e aprendizagem.
Um dos riscos para a liberdade econdmica da excessiva definicdo centralizada
de componentes de carater didatico-pedagdgicos ¢ o de criar uma visdo forgada-
mente homogénea de cada campo de conhecimento, limitando as possibilidades
de desenvolvimento de inovagoes.

Na categoria “Econdmico-Financeira” sao classificadas evidéncias textuais
de dispositivos, existentes nas normas, que afetam diretamente os custos e o
fluxo de caixa das IES. Normas com essas caracteristicas contribuem para levan-
tar barreiras econdmicas a entrada de concorrentes no setor.

Na categoria “Patrimonial” sdo classificadas evidéncias textuais de ele-
mentos que impdem exigéncias diretas relacionadas ao ativo patrimonial das
IES. Essa também ¢ uma categoria associada a criagao de barreiras economi-
cas a entrada.

Para tratamento computacional do contetido dos documentos normativos
que regem o ensino superior ¢ que afetam as IES ndo publicas ¢ utilizado o
software R e o pacote de anéalise qualitativa de dados RQDA. O RQDA permite
a importagao dos documentos que compdem o corpus da pesquisa. A partir da
incorporagdo desses documentos ao programa de computador, o tratamento
dos dados consiste em estabelecer codigos para as categorias analiticas expli-
citadas acima, tabular e organizar tais informacgdes para apresentar o material
de forma sistematica.
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5. DESCRICAO DOS RESULTADOS

Apos leitura e codificacdo, utilizando o software RQDA, dos 24 textos
normativos identificados como relevantes para a execugdo do trabalho, foram
encontradas 263 evidéncias textuais distribuidas entre as 5 categorias analiti-
cas associadas aos padrdes de intervengao, alinhadas com a perspectiva teorica
adotada. A maior parte das evidéncias se concentrou na categoria “Regulatoria”,
com 171 recorréncias, sugerindo o poderio dos dispositivos normativos para
afetar questdes que podem criar barreiras a entrada, ao definir as exigéncias
sobre quem entra e permanece no setor. Também mereceu destaque a catego-
ria “Administrativa”, com 45 recorréncias, mostrando que a a¢ao normativa do
Estado induz a criagdo de estruturas de governanga mais hierarquizadas, buro-
cratizadas, aumentando os custos de transacao das IES. Ja na categoria “Didé-
tico-Pedagodgica” foi encontrado um nimero relativamente baixo de evidéncias
textuais. A hipotese para tanto, que pode ser objeto de trabalhos futuros, ¢ de que
a interven¢do no campo “Didatico-Pedagdgico” se da, sobretudo, nas diretrizes
curriculares nacionais de cada curso, que estavam fora do escopo desta pesquisa.
Na categoria “Econdmico-Financeira” foram encontradas 23 evidéncias textuais
extraidas dos documentos normativos, onde ¢ identificada a imposi¢ao de custos
as IES ndo publicas. Por fim, na categoria “Patrimonial” foram encontradas 15
evidéncias textuais em que a intervencao normativa impde impacto patrimonial
direto as IES. A tabela abaixo sintetiza o nlimero de ocorréncias encontradas por
documento normativo e categoria analitica.
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Tabela 5 - Nimero de evidéncias textuais por categoria e documento normativo

CATEGORIAS
Legislacao . . . Didatico- Econdémico- . .
Regulatéria Administrativa L. K . Patrimonial TOTAL
Pedagoégica Financeira

Constitui¢ao Federal de 1988 2 0 0 0 0 2
Lein®9.131/1995 2 2 0 1 0 5
Lei n°® 9.394/1996 11 4 0 2 0 17
Lein® 10.861/2004 18 1 0 0 0 19
Lein°® 10.870/2004 1 0 0 1 0 2
Lein® 11.788/2008 0 2 2 2 0 6
Lein® 13.005/2014 0 0 1 0 1 2
Lein® 13709/2018 0 0 0 0 1 1
Decreto n° 6.245/2008 3 0 0 0 0 3
Decreto n° 9.235/2017 59 6 0 6 5 76
Portaria n® 1.342/2012 4 0 2 0 0 6
Portaria MEC n° 2.051/2004 11 1 0 1 0 13
Portaria MEC n° 2.117/2019 8 0 0 0 0 8
Portaria Normativa MEC

5 1 0 3 0 9
n°® 40/2007
Portaria MEC n° 794/2013 3 2 0 0 0 5
Portaria MEC n° 20/2017 9 0 0 0 0 9
Portaria MEC n° 21/2017 4 3 0 0 0 7
Portaria MEC n°® 315/2018 23 11 0 3 5 42
Portaria Normativa MEC

4 2 0 0 0 3
n° 840/2018
Portaria MEC n° 501/2018 0 1 0 0 0 1
Portaria INEP n° 586/2019 0 2 0 0 0 2
Resolugdo CES n°® 7/2018 1 7 4 1 0 13
Resolugdo CES n° 2/2007 3 0 0 0 0 3
Instrumento de Avaliacdo de

0 0 0 3 3 6
Cursos de Graduagao
TOTAL 171 45 9 23 15 263

Fonte: Elaboragao propria.

A seguir, serdo apresentadas cada uma dessas categorias. Procurar-se-a
ilustrar algumas das evidéncias textuais mais representativas da intervengao
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normativa, identificadas na pesquisa, com potencial para criar desafios a gestdo
de IES nao publicas.

5.1 A categoria “Regulatoria”

Conforme exposto, a categoria “Regulatoria” foi a que apresentou a maior
recorréncia de evidéncias textuais. Vale destacar que a Constituicdo brasileira
Ja estabelece que cabe a Unido legislar sobre a educagdo, deixando claro que o
ensino privado serd submetido a regulagdo do Poder Publico, que podera estabe-
lecer e avaliar quem ird operar, conforme se destaca no artigos 22 e 209 da Carta.

22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXIV - diretrizes ¢ bases da educagao nacional;

[..]

Art. 209. O ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:
I - cumprimento das normas gerais da educagdo nacional;

II - autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico.

(Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988)
O Decreto 9235/2017, no 1° paragrafo do artigo 1°, reforga que:

§ 1° A regulagdo serd realizada por meio de atos autorizativos de funcionamento
de IES e de oferta de cursos superiores de graduagdo e de pods-graduagdo lato
sensu no sistema federal de ensino, a fim de promover a igualdade de condigdes de
acesso, de garantir o padrao de qualidade das instituicdes e dos cursos e de estimular
o pluralismo de ideias e de concepgdes pedagdgicas e a coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino.

(Decreto 9235/2017)

Existe todo um conjunto de regras para uma IES obter autorizacao de fun-
cionamento. Nesse sentido, o artigo 42° do Decreto 9235/2017 indica que:

Art. 42. O processo de autorizagdo sera instruido com analise documental, avaliagao
externa in loco realizada pelo Inep e decisdo da Secretaria de Regulagdo e Supervisao
da Educag@o Superior do Ministério da Educagao.

§ 1° A avaliag@o externa in loco realizada pelo Inep podera ser dispensada, por de-
cis@o do Secretario de Regulag@o e Supervisdo da Educagido Superior do Ministério
da Educacdo, apds analise documental, mediante despacho fundamentado, conforme
regulamento a ser editado pelo Ministério da Educacdo [...].

(Decreto 9235/2017)
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Quanto a organizacdo das IES, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao,
caracteriza as Universidades e, ao fazé-lo, estabelece diversas condi¢des rela-
cionadas aos meios para se atingir os fins a que se destinam as universidades.
Tais meios envolvem questdes que dizem respeito, por exemplo, a titulacao e ao
regime de trabalho de seus docentes.

Art. 52. As universidades sdo institui¢des pluridisciplinares de formagao dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdao ¢ de dominio e cultivo do
saber humano, que se caracterizam por:

[..]
II - um terco do corpo docente, pelo menos, com titulagcdo académica de mestrado ou
doutorado;

III - um tergo do corpo docente em regime de tempo integral.
(Lei 9394/1996)

Adicionalmente, o Decreto n° 9235 estabelece como requisitos necessarios as
universidades privadas:

Art. 17. As IES privadas poderao solicitar recredenciamento como universidade, des-
de que atendam, além dos requisitos gerais, aos seguintes requisitos:

III - no minimo, sessenta por cento dos cursos de graduacdo terem sido reconhecidos
e terem conceito satisfatorio obtido na avaliagdo externa in loco realizada pelo Inep ou
em processo de reconhecimento devidamente protocolado no prazo regular;

IV - possuirem programa de extensdo institucionalizado nas areas do conhecimento
abrangidas por seus cursos de graduagio;

V - possuirem programa de iniciagdo cientifica com projeto orientado por docentes
doutores ou mestres, que pode incluir programas de iniciagao profissional ou tecnolo-
gica e de iniciagdo a docéncia;

VI - terem obtido CI maior ou igual a quatro na avaliagdo externa in loco realizada
pelo Inep, prevista no §2° do artigo 3° da Lei n°® 10.861, de 2004;

VII - oferecerem regularmente quatro cursos de mestrado e dois cursos de doutorado
reconhecidos pelo Ministério da Educagao; e

VIII - ndo terem sido penalizadas em decorréncia de processo administrativo de super-
visdo nos tltimos dois anos, contado da data de publicagdo do ato que penalizou a IES.

(Decreto 9235/2017)

A legislagdo cria uma distin¢cdo normativa entre Universidades, Centros
Universitarios e Faculdades. Tal distingdo pode ser encontrada no Decreto n°
9235/2017, que ja estabelece no seu artigo 15:
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Art. 15. As IES, de acordo com sua organizag@o ¢ suas prerrogativas académicas,
serdo credenciadas para oferta de cursos superiores de graduagdo como:

I - faculdades;

II - centros universitarios; e

III - universidades.

§ 1° As instituicdes privadas serdo credenciadas originalmente como faculdades.

§ 2° A alteragdo de organizagdo académica sera realizada em processo de recreden-
ciamento por IES ja credenciada.

(Decreto 9235/2017)

Para se caracterizar como um Centro Universitario, além dos requisitos
gerais que abarcam qualquer IES, sdo exigidos os seguintes critérios:

I - um quinto do corpo docente estar contratado em regime de tempo integral;
II - um tergo do corpo docente possuir titulagdo académica de mestrado ou doutorado;

III - no minimo, oito cursos de graduagdo terem sido reconhecidos e terem obtido
conceito satisfatorio na avaliagdo externa in loco realizada pelo Inep;

IV - possuirem programa de extensdo institucionalizado nas areas do conhecimento
abrangidas por seus cursos de graduagio;

V - possuirem programa de iniciagdo cientifica com projeto orientado por docentes
doutores ou mestres, que pode incluir programas de iniciagao profissional ou tecnolo-
gica e de iniciagdo a docéncia;

VI - terem obtido Conceito Institucional - CI maior ou igual a quatro na avalia¢ao
externa in loco realizada pelo Inep, prevista no § 2° do art. 3° da Lei n° 10.861, de 14
de abril de 2004; ¢

VII - ndo terem sido penalizadas em decorréncia de processo administrativo de super-
visdo nos ltimos dois anos, contado da data de publicacao do ato que penalizou a IES.

(Decreto 9235/2017)

A diferenga quanto ao tipo de organizagao ¢ fundamental, pois afeta direta-
mente seu grau de autonomia. Para as Universidades e os Centros Universitarios
ha mais liberdade e autonomia. Vai nesse sentido o disposto no artigo 53 da Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educacio.

Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas as universidades, sem preju-
izo de outras, as seguintes atribuigdes:

1 - criar, organizar e extinguir, em sua sede, cursos e programas de educagao superior
previstos nesta Lei, obedecendo as normas gerais da Unido e, quando for o caso, do
respectivo sistema de ensino;

II - fixar os curriculos dos seus cursos e programas, observadas as diretrizes ge-
rais pertinentes;

I1I - estabelecer planos, programas e projetos de pesquisa cientifica, produgao artistica
e atividades de extensio;
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IV - fixar o nimero de vagas de acordo com a capacidade institucional ¢ as exigéncias
do seu meio;

V - elaborar e reformar os seus estatutos e regimentos em consonancia com as normas
gerais atinentes;

VI - conferir graus, diplomas e outros titulos;
VII - firmar contratos, acordos e convénios;

VIII - aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos referentes a
obras, servigos e aquisi¢des em geral, bem como administrar rendimentos conforme
dispositivos institucionais;

IX - administrar os rendimentos ¢ deles dispor na forma prevista no ato de constitui-
¢do, nas leis e nos respectivos estatutos;

X - receber subvengdes, doagdes, herangas, legados e cooperagdo financeira resultan-
te de convénios com entidades publicas e privadas.

(Lei 9394/1996)

Os centros universitarios contam com um grau de autonomia bastante se-
melhante ao das universidades. Sobretudo em relagdo a possibilidade de criar
cursos e expandir vagas, caso as proprias instituicdes enxerguem demanda po-
tencial. O artigo 40 do Decreto 9235/2017 vai nesse sentido.

Art. 40. As universidades e os centros universitarios, nos limites de sua autonomia,
observado o disposto no art. 41, independem de autorizagao para funcionamento de
curso superior, devendo informar a Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Edu-
cacdo Superior do Ministério da Educacdo os cursos criados por atos proprios para
fins de supervisdo, avaliacao e posterior reconhecimento, no prazo de sessenta dias,
contado da data do ato de cria¢do do curso.

(Decreto 9235/2017)

Esse ¢ um ponto em que a regulagdo normativa pode afetar a rentabili-
dade das institui¢des. Vale observar como o tratamento dado as Faculdades ¢
mais restritivo:

Art. 39. A oferta de cursos de graduacdo em faculdades, nos termos deste Decreto,
depende de autorizacdo prévia do Ministério da Educagao.

(Decreto 9235/2017)

H4 uma ampla lista de exigéncias e procedimentos para a solicitacdo
de novas vagas. A Portaria do MEC 20/2017, que atualmente disciplina o
assunto, estabelece:

Art. 22. Sdo requisitos para o aumento de vagas, cumulativamente:
I - ato de reconhecimento ou renovagio de reconhecimento vigente;

II - ato autorizativo institucional vigente;
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IIT - CI ou indicador de qualidade institucional disponibilizado pelo INEP, quando
existentes, iguais ou superiores a trés, sendo considerado, para o calculo do nimero
de vagas, o maior;

IV - CC igual ou superior a trés, calculado até cinco anos anteriores ao ano da analise
do pedido;

V - conceito igual ou superior a trés em todas as dimensodes do CC;

VI - inexisténcia de medida de supervisao institucional vigente;

VII - inexisténcia de penalidade em vigéncia aplicada a IES que implique limitacdo
a expansao de sua oferta, inclusive no curso objeto do pedido de aumento de vagas;

VIII - inexisténcia de medida de supervis@o vigente no curso a que se refere o pedido
de aumento de vagas;

IX - inexisténcia de penalidade de redug@o de vagas aplicada ao curso nos ultimos
dois anos ou de outra penalidade em vigéncia;

X - comprovagado da existéncia de demanda social pelo curso, por meio da demons-
tragdo de que a relag@o candidato/vaga nos dois ultimos processos seletivos foi maior
do que um; e

XI - inexisténcia de pedido anteriormente deferido, total ou parcialmente, para o mes-
mo curso, anterior a 1 (um) ano.

(Portaria MEC 20/2017)

A regulagdo estabelece os critérios de avaliacdo a que todas as IES nao
publicas e federais estdo submetidas. O componente mais conhecido da ava-
liagao do ensino superior ¢ o Exame Nacional do Desempenho dos Estudantes
(ENADE), que vai compor o Conceito Preliminar de Curso (CPC).

Art. 5° A avaliacdo do desempenho dos estudantes dos cursos de graduagdo sera reali-
zada mediante aplicacdo do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes - ENADE.

§ 1° O ENADE aferira o desempenho dos estudantes em relagdo aos conteudos progra-
maticos previstos nas diretrizes curriculares do respectivo curso de graduagdo, suas
habilidades para ajustamento as exigéncias decorrentes da evolucdo do conhecimento
e suas competéncias para compreender temas exteriores ao ambito especifico de sua
profissao, ligados a realidade brasileira e mundial e a outras areas do conhecimento.

(Lei 10861/2004)

Um resultado insatisfatorio no CPC implicard exigéncia de ajustes, por
parte do Ministério da Educagdo (MEC). Caso os ajustes nao sejam atendidos
satisfatoriamente no periodo de um ano, o MEC podera determinar desativagao
de cursos e habilitacdes, intervengdo na institui¢do, suspensdo temporaria de
autonomia ou até descredenciamento da IES.

Art. 10. Os resultados considerados insatisfatorios ensejardo a celebragdo de protoco-

lo de compromisso, a ser firmado entre a institui¢do de educagdo superior ¢ 0 Minis-
tério da Educacdo, que devera conter:
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I — o diagnostico objetivo das condigdes da instituigao;

II — os encaminhamentos, processos e agdes a serem adotados pela instituigao de edu-
cacdo superior com vistas na superagdo das dificuldades detectadas;

III — a indicagao de prazos e metas para o cumprimento de a¢des, expressamente defi-
nidas, e a caracterizag@o das respectivas responsabilidades dos dirigentes;

IV —a criacdo, por parte da institui¢do de educagdo superior, de comissao de acompa-
nhamento do protocolo de compromisso.

(Lei 10861/2004)

A regulagdo abrange também a carga hordria e a duracdo, em anos, dos
cursos. Inicialmente, mostra-se rigida quanto as quantidades de horas para cada
grupo de cursos. Também acabou com uma pratica que era comum no mercado,
de informar o niumero de horas-aula do curso, que variavam bastante de institui-
¢do para instituicdo. Nao interveio na duragdo da hora-aula, mas estabeleceu que
a carga seria computada em termos de horas-relogio. A evidéncia textual abaixo
ilustra esse ponto.

Art. 2° As Instituicdes de Educagdo Superior, para o atendimento do art. 1°, deverao
fixar os tempos minimos e maximos de integralizag@o curricular por curso, bem como
sua duragdo, tomando por base as seguintes orientagdes:

I — a carga horaria total dos cursos, ofertados sob regime seriado, por sistema de
crédito ou por modulos académicos, atendidos os tempos letivos fixados na Lei n°
9.394/96, devera ser dimensionada em, no minimo, 200 (duzentos) dias de trabalho
académico efetivo;

I — a duragdo dos cursos deve ser estabelecida por carga horaria total curricular, con-
tabilizada em horas, passando a constar do respectivo Projeto Pedagdgico;

IIT — os limites de integralizacdo dos cursos devem ser fixados com base na carga
horaria total, computada nos respectivos Projetos Pedagogicos do curso, observados
os limites estabelecidos nos exercicios e cenarios apresentados no Parecer CNE/CES
n° 8/2007, da seguinte forma:

a) Grupo de Carga Horaria Minima de 2.400h: Limites minimos para integralizagdo
de 3 (trés) ou 4 (quatro) anos.

b) Grupo de Carga Horaria Minima de 2.700h: Limites minimos para integralizagido
de 3,5 (trés e meio) ou 4 (quatro) anos.

¢) Grupo de Carga Horaria Minima entre 3.000h e 3.200h: Limite minimo para inte-
gralizacdo de 4 (quatro) anos.

d) Grupo de Carga Horaria Minima entre 3.600 e 4.000h: Limite minimo para inte-
gralizagdo de 5 (cinco) anos.

e) Grupo de Carga Horaria Minima de 7.200h: Limite minimo para integralizagdo de
6 (seis) anos.

IV — a integralizagao distinta das desenhadas nos cendarios apresentados nesta Re-
soluc@o poderad ser praticada desde que o Projeto Pedagodgico justifique sua adequagao.

(Resolugao CES 2/2007)
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Esse tipo de medida tem impactos em termos da quantidade de horas-aula que
precisam ser pagas. No entanto, a propria legislagao cria mecanismos que tendem a
atenuar esse tipo de impacto. Nesse sentido, estabelece que até 20% da carga pode
ser dedicada a estagio supervisionado e horas de atividades complementares.

Art. 1° Ficam instituidas, na forma do Parecer CNE/CES n° 8/2007, as cargas horarias
minimas para os cursos de graduacao, bacharelados, na modalidade presencial, cons-
tantes do quadro anexo a presente.

Paragrafo tnico. Os estagios e atividades complementares dos cursos de graduagao,
bacharelados, na modalidade presencial, nao deverao exceder a 20% (vinte por cento)
da carga horaria total do curso, salvo nos casos de determinagdes legais em contrario.

(Resolugao CES 2/2007)

Adicionalmente, em dezembro de 2019, foi aprovado que até 40% da carga
horéria dos cursos presenciais poderia ser cumprida na modalidade “ensino a
distancia” (EaD). O trecho extraido da legislacdo mostra o tratamento que podera
ser dado, em termos de EaD para a graduacao presencial.

Art. 2° As IES poderdao introduzir a oferta de carga horaria na modalidade de EaD na
organizagdo pedagogica e curricular de seus cursos de graduagdo presenciais, até o
limite de 40% da carga horaria total do curso.

§ 1° O Projeto Pedagdgico do Curso - PPC deve apresentar claramente, na matriz
curricular, o percentual de carga horaria a distdncia e indicar as metodologias a serem
utilizadas, no momento do protocolo dos pedidos de autorizacgdo, reconhecimento e
renovacao de reconhecimento de curso.

(Portaria 2117/2019)

Além da “curricularizacdo” da extensdo, que ocupard 10% da carga horaria
curricular. O trecho abaixo ilustra essa situagao.

Art. 4° As atividades de extensdo devem compor, no minimo, 10% (dez por cento) do
total da carga horaria curricular estudantil dos cursos de graduag@o, as quais deverao
fazer parte da matriz curricular dos cursos (Resolugdo CES 7/2018).

5.2 A categoria “Administrativa”

As evidéncias da categoria “Administrativa” apontam para as exigéncias
legais que acabam impondo as IES a necessidade de alguma estrutura de apoio,
ndo diretamente relacionada as atividades de ensino, producao e difusao do
conhecimento. Para ilustrar, s3o apresentadas abaixo as obrigacdes impostas
as IES para os processos relativos aos vinculos de estagio de seus estudantes.
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Note-se que, além de dedicar horas de trabalho de um professor para supervi-
sionar a relacao de estdgio, ainda impde as instituigdes de ensino a obrigacao
de avaliar as instalacdes da parte concedente do estagio.

O estagio, como ato educativo escolar supervisionado, devera ter acompanhamento
efetivo pelo professor orientador da institui¢do de ensino e por supervisor da parte
concedente, comprovado por vistos nos relatorios referidos no inciso IV do caput do
art. 7° desta Lei e por mengdo de aprovagdo final.

(Lei 11788/2008)

Art. 7° Sdo obrigagdes das instituigdes de ensino, em relagdo aos estagios de seus
educandos:

[..]
Il — avaliar as instalagdes da parte concedente do estagio e sua adequagdo a formagao
cultural e profissional do educando;

III — indicar professor orientador, da area a ser desenvolvida no estagio, como respon-
savel pelo acompanhamento e avaliagdo das atividades do estagiario.

(Lei 11788/2008)

As normas também exigem das IES uma estrutura propria de avaliagao.
As caracteristicas dessa estrutura podem ser observadas a partir das evidén-
cias abaixo.

Art. 7° As Comissdes Proprias de Avaliagdo (CPAs), previstas no Art. 11 da Lei n°
10.861, de 14 de abril de 2004, e constituidas no Ambito de cada instituigdo de educagio
superior, terdo por atribuicao a coordenag@o dos processos internos de avaliagdo da
institui¢do, de sistematizag@o e de prestacao das informagdes solicitadas pelo INEP.

§ 1° As CPAs atuardo com autonomia em relag@o a conselhos e demais 6rgaos colegia-
dos existentes na instituicdo de educagio superior;

§ 2° A forma de composicao, a duragdo do mandato de seus membros, a dinamica de
funcionamento e a especificagdo de atribui¢cdes da CPA deverdo ser objeto de regula-
mentagdo propria, a ser aprovada pelo 6rgao colegiado maximo de cada instituicao de
educacdo superior, observando-se as seguintes diretrizes:

I - necessaria participacdo de todos os segmentos da comunidade académica (docente,
discente e técnico-administrativo) e de representantes da sociedade civil organizada,
ficando vedada a existéncia de maioria absoluta por parte de qualquer um dos segmen-
tos representados;

II - ampla divulgacdo de sua composicao e de todas as suas atividades.
(Portaria 2051/2004)

Art. 11. Cada instituicdo de ensino superior, publica ou privada, constituira Comissio
Propria de Avaliagdo - CPA, no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da publicagdo
desta Lei, com as atribui¢gdes de conducdo dos processos de avaliagdo internos da
institui¢do, de sistematizacao e de prestacdo das informagdes solicitadas pelo INEP,
obedecidas as seguintes diretrizes:

165



Estudos econdmicos setoriais: indiistria extrativa mineral, petroleo e gds, comércio e instituicées de ensino superior

I — constituigdo por ato do dirigente maximo da institui¢do de ensino superior, ou por
previsdo no seu proprio estatuto ou regimento, assegurada a participacdo de todos os
segmentos da comunidade universitaria e da sociedade civil organizada, e vedada a
composicdo que privilegie a maioria absoluta de um dos segmentos;

Il — atuag@o auténoma em relagdo a conselhos e demais 6rgdos colegiados existentes
na institui¢@o de educagdo superior.

(Lei 10861/2004)

Processos da avaliagdo, como o ENADE, ou de fornecimento de informa-
¢oes ao MEC, em fun¢do do Censo do Ensino Superior, geram uma série de
demandas de informacao no interior de cada IES. Nesse cenario, as normas
impdem estabelecer responsabilidades. Para atender as funcdes relacionadas a
essas responsabilidades, a Portaria MEC 21/2017 estabeleceu a necessidade das
IES criarem a figura do Pesquisador Institucional:

Art. 14. O RL [Representante Legal da IES] devera indicar um PI [Pesquisador Insti-
tucional] para cada uma das instituicdes mantidas, que sera responsavel por prestar
as informacodes no sistema e-MEC, relativas as atualiza¢des cadastrais e a tramitagdo
de processos regulatérios vinculados as respectivas instituigdes, bem como pelos
elementos de avaliagdo, incluidas as informag¢des necessarias a realizagdo do Exame
Nacional de Desempenho de Estudantes.

§ 1° O representante legal respondera solidariamente, nos termos da legislacdo civil e
administrativa, pelos atos praticados pelo PI, bem como pela veracidade e legalidade
das informagdes de carater declaratorio inseridas no sistema e-MEC.

§ 2° O PI deverd, preferencialmente, estar ligado a Reitoria ou a Pro-Reitoria de
Graduacdo da instituicdo ou 6rgdos equivalentes, a fim de que a comunicagao com
os orgdos do MEC considere as politicas, os procedimentos e os dados da instituigdo
no seu conjunto.

§ 3° O PI devera ser investido de poderes para prestar informag¢des em nome da
institui¢do, por ato de seu representante legal, ao identifica-lo no sistema e-MEC,
articulando-se, na instituicdo, com os responsaveis pelos demais sistemas de
informagdes do MEC.

§ 4° Cabe ao RL a responsabilidade por substituir o PI, quando por qualquer razdo ele
ndo deva mais representar a instituicdo mantida correspondente.

(Portaria MEC 21/2017)

Também para a digitalizacdo do acervo das IES, as normas determinam
criagdo de estrutura propria:

[Em relagdo a digitalizagdo dos documentos e informagdes que compdem o acervo
académico, de que trata o art. 45 da Portaria do MEC n° 315/2018]

A IES devera constituir comité gestor para elaborar, implementar ¢ acompanhar a
politica de seguranca da informagao relativa ao acervo académico, conforme definido
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nesta Portaria, no Marco Legal da Educag@o Superior e, de maneira subsidiaria, em
suas normas institucionais.

(Portaria MEC 315/2018)

Do mesmo modo, a “curriculariza¢do” da extensdo demanda acompanha-
mento sistematico. E isso que prevé a Resolu¢do CES 7/2018:

Art. 15 As atividades de extensdo devem ter sua proposta, desenvolvimento e con-
clusdo, devidamente registrados, documentados e analisados, de forma que seja
possivel organizar os planos de trabalho, as metodologias, os instrumentos e os
conhecimentos gerados.

Paragrafo unico. As atividades de extensdo devem ser sistematizadas e acompanhadas,
com o adequado assentamento, além de registradas, fomentadas e avaliadas por instan-
cias administrativas institucionais, devidamente estabelecidas, em regimento proprio.

(Resolugdo CES 7/2018)

5.3 A categoria “Didatico-Pedagégica”

Os textos normativos explicitam a atuagao da Secretaria de Regulagao e Su-
pervisdo do Ensino Superior em relacdo aos referenciais e diretrizes curriculares
dos cursos de superiores de graduagdo. Nos termos da legislagao:

Art. 7° Compete a Diretoria de Politica Regulatoria:

[.]

VI - subsidiar as agdes de concepgao e atualizagao dos referenciais e diretrizes curri-
culares dos cursos de superiores de graduagao;

(Portaria 1342/2012)

O poder publico também interfere quando determina percentuais de carga
horéria que devem ser destinados a determinadas atividades, como extensao uni-
versitaria. Cada curso, cada regido, cada institui¢do tem suas especificidades e
dificilmente pode-se estabelecer se determinada propor¢ao minima € a mais ade-
quada. No entanto, a legislagdo, taxativamente, estabeleceu um minimo legal,
como mostram as evidéncias textuais abaixo:

12.7) assegurar, no minimo, 10% (dez por cento) do total de créditos curricula-
res exigidos para a graduacdo em programas e projetos de extensdo universitaria,
orientando sua acao, prioritariamente, para areas de grande pertinéncia social.

(Lei 13005/2014)
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Art. 4° As atividades de extensdo devem compor, no minimo, 10% (dez por cento) do
total da carga horaria curricular estudantil dos cursos de graduag@o, as quais deverao
fazer parte da matriz curricular dos cursos.

(Resolugdo CES 7/2018)

Até mesmo o ensino a distancia, que abarca um publico que demanda mais
flexibilidade horaria e tem menos disponibilidade para deslocamentos foi afeta-
do pela legislacdo. Ha risco de comprometer a atratividade desse tipo de curso,
além do risco de se comprometer a efetividade deste tipo de atividade. Abaixo, a
evidéncia textual do documento normativo, que explicita a exigéncia de realiza-
¢ao das atividades de extensao nos polos.

Art. 9° Nos cursos superiores, na modalidade a distancia, as atividades de extensao
devem ser realizadas, presencialmente, em regido compativel com o polo de apoio
presencial, no qual o estudante esteja matriculado, observando-se, no que couber, as
demais regulamentagdes, previstas no ordenamento proprio para oferta de educagdo
a distancia.

(Resolugao CES 7/2018)

De modo analogo, exigir que haja referéncia a estagio supervisionado,
mesmo que nio seja obrigatdrio, nos projetos pedagogicos dos cursos para que o
estudante possa ter a oportunidade de estagiar interfere em como as institui¢coes
podem elaborar seus respectivos projetos. No entanto, essa ¢ a exigéncia cons-
tante da Lei de Estagio:

Art. 2° O estagio podera ser obrigatorio ou nao-obrigatorio, conforme determinagao
das diretrizes curriculares da etapa, modalidade e area de ensino e do projeto peda-
gogico do curso.

(Lei 11788/2008)

5.4 A categoria “Econdmico-Financeira”

A andlise do contetido das normas que afetam o ensino de graduacao pre-
sencial revelou 23 evidéncias textuais que afetam diretamente questoes econo-
mico-financeiras das IES. Para ilustrar a presente categoria serdo apresentados
trés pontos importantes de impacto: as exigéncias de titulos e de regime de
trabalho dos professores; as exigéncias relacionadas a bibliografia basica e as
exigéncias relacionadas a digitalizacdo do acervo de documentos da IES. Em
relacdo as exigéncias de titulos dos professores, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacgao estabelece:
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Art. 66. A preparacdo para o exercicio do magistério superior far-se-a em nivel de
pos-graduacgdo, prioritariamente em programas de mestrado e doutorado.

Paragrafo inico. O notorio saber, reconhecido por universidade com curso de douto-
rado em 4rea afim, podera suprir a exigéncia de titulo académico.

(Lei 9394/1996)

Ou seja, para lecionar em uma IES ¢ necessario no minimo uma pos-gra-
duacdo lato sensu. H4, assim, uma limitagdo para que profissionais experientes,
mas nao titulados lecionem no ensino superior. A legislacdo versa, ainda, sobre
o regime de trabalho dos professores.

Art. 52. As universidades sao instituicdes pluridisciplinares de formagao dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo e de dominio e cultivo do
saber humano, que se caracterizam por:

[..]

II - um ter¢o do corpo docente, pelo menos, com titulagdo académica de mestrado ou
doutorado;

III - um tergo do corpo docente em regime de tempo integral.

(Lei 9394/1996)

As exigéncias em relagcdo a bibliografia basica a ser disponibilizada pelas
IES implicam custos e ocupagdo do espago fisico da biblioteca, o que pode afetar
a variedade de titulos. Esse ¢ um item muito importante da avaliacdo, pois para
obter um conceito 5 neste item € necessario que todos componentes curriculares
(disciplinas) de todos os cursos contem com, pelo menos, trés obras na biblio-
grafia basica e que um exemplar de cada obra esteja disponivel para menos de 5
alunos de cada turma que curse aquele componente. Vale a leitura dessa exigén-
cia do Instrumento de Avaliagdo dos Cursos de Graduagao:

[Para obter o Conceito 5 no Critério Bibliografia Basica € necessario]

Quando o acervo da bibliografia basica, com no minimo trés titulos por unidade cur-
ricular, esta disponivel na propor¢do média de um exemplar para menos de 5 vagas
anuais pretendidas/autorizadas, de cada uma das unidades curriculares, de todos os
cursos que efetivamente utilizam o acervo, além de estar informatizado e tombado
junto ao patrimoénio da IES.

(Instrumento de Avaliagdo de Cursos de Graduagéo)

Outra exigéncia legal que afeta os custos das IES envolve as normas para
a digitalizagdo de seu acervo de documentos. Tal exigéncia envolve, inclusive
Certificacdo Digital. Nesse sentido apontam as evidéncias textuais abaixo:

Art. 104. Os documentos que compdem o acervo académico das IES na data de pu-
blicagao deste Decreto serdo convertidos para o meio digital, mediante a utiliza¢ao
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de métodos que garantam a integridade ¢ a autenticidade de todas as informagdes
contidas nos documentos originais, nos termos da legislagao.

(Decreto 9235/2017)

Art. 46. O acervo académico, oriundo da digitalizagdo de documentos ou dos docu-
mentos nato-digitais, deve ser controlado por sistema especializado de gerenciamento
de documentos eletronicos, que possua, minimamente, as seguintes caracteristicas:

I - capacidade de utilizar e gerenciar base de dados adequada para a preservagdo do
acervo académico digital;

I - forma de indexagdo que permita a pronta recuperagéo do acervo académico digital;

III - método de reprodugao do acervo académico digital que garanta a sua seguranca
e preservagao; e

IV - utilizagdo de certificagdo digital padrdo ICP-Brasil, conforme disciplinada em
lei, pelos responsaveis pela mantenedora e sua mantida, para garantir a autenticidade,
a integridade e a validade juridica do acervo.

(Portaria MEC 315/2018)

Ha outras evidéncias de menor impacto, como taxas que sao exigidas das
institui¢cdes. [lustram esse tipo de evidéncia a instituicdo de Taxa de Avaliacao
in loco:

Art. 1° Fica instituida a Taxa de Avaliacdo in loco, em favor do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, pelas avalia¢des peri-
odicas que realizar, quando formulada solicitacdo de credenciamento ou renovagao
de credenciamento de instituicdo de educag@o superior e solicitacdo de autorizagao,
reconhecimento ou renovag¢do de reconhecimento de cursos de graduagdo, previstos
no inciso IX do art. 9° e art. 46 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

(Lei 10870/2004)

5.5 A categoria “Patrimonial”

Uma das principais questdes relacionadas a categoria “Patrimonial” revela-
da pelas evidéncias textuais esta associada as exigéncias de guarda e manutencao
permanente de todo o acervo académico e facilitagdo de acesso a tais documen-
tagdes, pois conduz a necessidade de adaptagdo da estrutura organizacional da
IES para atender a norma além de local fisico para a referida manutencao. A
evidéncia textual a seguir ilustra o teor da exigéncia legal.

Art. 38. As IES e suas mantenedoras, integrantes do sistema federal de ensino, ficam
obrigadas a manter, sob sua custddia, os documentos referentes as informagdes acadé-
micas, conforme especifica¢des contidas no Codigo de Classificagdo de Documentos
de Arquivo Relativos as Atividades-Fim das Instituigdes Federais de Ensino Superior
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¢ na Tabela de Temporalidade ¢ Destinagdo de Documentos de Arquivo Relativos as
Atividades-Fim das Institui¢des Federais de Ensino Superior, aprovados pela Portaria
AN/MIJ n° 92, de 23 de setembro de 2011, e suas eventuais alteragdes.

Paragrafo unico. O acervo académico sera composto de documentos e informagdes
definidos no Cddigo e na Tabela mencionados no caput, devendo a IES obedecer a
prazos de guarda, destinagdes finais ¢ observagdes neles previstos.

(Portaria MEC 315/2018)

Tais regras, responsabilizando pessoal e diretamente o dirigente da IES
e o representante legal da mantenedora, tendem a provocar um investimento
forcado da IES em infraestrutura local, além de investimentos em tecnologia
e do aumento de gastos com pessoal para se adequar ao processo de digitali-
zagdo do acervo académico. O trecho a seguir evidencia a responsabiliza¢ao
implicita nas normas.

Art. 39. O dirigente da IES e o representante legal da mantenedora sao pessoalmente
responsaveis pela guarda e manutengao do respectivo acervo académico, que deve ser
mantido permanentemente organizado e em condi¢cdes adequadas de conservacgao,
facil acesso e pronta consulta.

§ 1° O acervo académico podera ser averiguado a qualquer tempo pelos orgdos e agentes
publicos, para fins de regulagdo, avaliagdo, supervisdo e nas a¢cdes de monitoramento.

§ 2° Estara sujeita a avalia¢do institucional a adequada observancia as normas
previstas nesta Portaria.

§ 3° Os documentos em meio fisico e em meio digital deverdo estar disponiveis no
enderego para o qual a IES foi credenciada.

§ 4° O representante legal da mantenedora responderd, nos termos da legislacao civil
e penal, pela guarda e manutencdo do acervo académico das instituicdes mantidas,
inclusive nos casos de negligéncia ou de utilizag@o fraudulenta.

(Portaria MEC 315/2018)

6. ONSIDERACOES FINAIS

Para um diagnostico dos problemas atuais decorrentes das regras que regem
0 ensino superior, com énfase na graduacao presencial das IES ndo publicas, o
presente trabalho valeu-se das contribuigdes teoricas da nova economia insti-
tucional, segundo a qual as regras do jogo formatam o sistema de incentivos,
de modo que os tragos do ambiente institucional e os custos de transagdo que
dele emergem ajudam a entender o grau de eficiéncia na alocagdo dos recursos,
quer seja em uma economia, quer seja em um determinado setor. Assim, um
ambiente com elevados custos de transacdo, como revelou ser o setor de edu-
cacgdo superior, pode produzir consequéncias, ndo antecipadas, como barreiras
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a entrada de novos competidores e estruturas empresariais mais hierarquizadas
e burocratizadas, para atender as demandas do regulador. Nesse sentido, vale
observar que os quatro maiores grupos educacionais que atuam no segmento de
educacdo superior ndo publica ja detém 31,6% do mercado.

Vale destacar que, em relagao ao desempenho setorial, do ponto de vista da
qualidade dos servicos, a despeito do longo histérico de regulagdo, ndo houve
resultados expressivos, em termos de impactos internacionais. Nesse sentido,
apenas 12 IES brasileiras aparecem listadas entre as 1000 melhores do THE
Ranking, das quais apenas duas sdo institui¢des ndo publicas. Ademais, os gran-
des grupos educacionais nacionais nem figuram entre as melhores institui¢cdes de
ensino superior brasileiras. Em relacao a eficiéncia no uso dos recursos deve-se
ponderar a respeito da ociosidade e altas taxas de evasdo no ensino superior
brasileiro. O Censo da Educagdo Superior (INSTITUTO NACIONAL DE PES-
QUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2020) revelava que apenas
cerca de 30% das vagas novas tinham sido preenchidas em 2018 (o percentual de
ociosidade, mesmo antes da crise, em 2014, ja era mais de 50%) e que desde 2013
a taxa de evasdo das IES ndo publicas ndo ¢ inferior a 27%. Desse modo, tenta-
tivas do governo de “desenhar” o mercado e ajusta-lo a visdo governamental de
qual a demanda a ser atendida ndo parecem ter sido muito produtivas.

A analise do conteudo dos principais documentos normativos relacionados ao
ensino de graduagao presencial revelou que a regulacdo, ao criar inimeras regras
e exigéncias para obter a autorizagao, o credenciamento ou o recredenciamento de
uma IES acabam criando barreiras legais a entrada no setor. Existe forte incentivo
para que as IES se tornem universidades ou centros universitarios, em fungao de
seu grau de autonomia. Afinal, ter liberdade para abrir cursos ou aumentar vagas ¢
muito importante para instituicdes nao publicas, que precisam manter sua susten-
tabilidade financeira. No entanto, as IES novas comegcam como faculdades, que
dependem de autorizagdo governamental para aumentar suas vagas ou oferecer
um novo curso. Considerando-se a elevada ociosidade de vagas ja na etapa inicial,
que ¢ possivel observar ao longo dos anos, trabalhos futuros podem investigar se
tal fendmeno nado decorre de projetos que superestimam a oferta de vagas, quando
solicitam autorizacdo para funcionamento, em decorréncia das imposigoes legais
para aumentar a oferta, caso isso venha a ser desejavel no futuro. As normas de
carater regulatorio tratam, ainda, de questdes como avaliacdo e carga hordria. Em
ambos os casos, existem rigidezes e depois flexibilizagoes.

No caso da avaliagdo das IES, um CPC negativo, motivado por um mau
desempenho dos estudantes no ENADE, resulta em visita avaliativa in loco. Um
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ponto a chamar a atengdo € que os estudantes ndo t€m incentivos concretos para
se empenhar na prova do ENADE. Trata-se de componente curricular obrigato-
rio, em que basta que o estudante comparega a prova. Por sua vez, os critérios
avaliados na visita in loco, diferem significativamente daqueles do CPC, o que
produz discrepancias nos resultados. Por exemplo, um curso avaliado com um
CPC 2 pode passar a um conceito de curso (CC) 4.

Em relagdo a carga horaria, as normas sdo bastante rigidas em relagdo a
carga minima e a consequente duracao do curso. No entanto, dispositivos que
envolvem aceitar que estagio e atividades complementares componham até 20%
da carga horaria do curso, atividades de extensdo 10% e a possibilidade de que
até¢ 40% dos componentes curriculares de um curso presencial sejam cumpridos
por EaD acabam flexibilizando as exigéncias de carga horaria. Ndo cabe a esse
trabalho questionar a validade de tais atividades. O que se questiona aqui ¢ a
determinacao legal de um modelo unico, valido para diferentes cursos, institui-
coes, regides e nichos de mercado. Como o conhecimento ¢ local, fragmentado
e disperso fica muito dificil que o planejamento e normatizacao centralizados do
governo consigam prever todas as consequéncias de suas politicas, o que acaba
gerando um ciclo de novas intervengdes normativas.

A analise dos documentos normativos também revelou que diversas regras
levam a criacdo de estruturas para atender suas demandas, ampliando custos de
transagao. Isso ocorre quando sao estabelecidas exigéncias relacionadas aos proces-
sos de avaliacdo do ensino superior, fornecimento de dados para o Censo, sistemas
informatizados para interacado com o MEC, exigéncias relacionadas a digitalizagao
de documentos, ao acompanhamento e supervisao de estagios, a0 acompanhamen-
to de atividades complementares e de extensao. Toda essa estrutura hierarquizada
e burocratizada gera custos para as instituicdes € engessa processos internos.

Entre as categorias analiticas propostas, a relacionada as questdes Didati-
co-Pedagogicas foi a que apresentou menos evidéncias textuais, possivelmente
porque os documentos elencados ndo adentravam na esfera dos cursos, onde as
diretrizes curriculares nacionais sdo mais especificas em relagdo a esse tipo de
conteudo. No entanto, fica explicito o papel atribuido a Secretaria de Regulagao
e Supervisdo do Ensino Superior (SERES) para atuar sobre referenciais e diretri-
zes curriculares dos cursos superiores de graduagao.

Diversas normas afetam financeiramente as IES privadas, desafiando seus
gestores, conforme tratado na categoria analitica denominada “Econdmico-Fi-
nanceira” no trabalho. Vale destacar as exigéncias contidas no Instrumento de
Avaliacdo dos Cursos de Graduagdo, relacionadas ao referencial bibliografico
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basico, que ¢ um item muito sensivel da avaliacdo institucional. Sdo estipulados
3 titulos por componente curricular e para conseguir conceito 5 nesse item ¢
necessario disponibilizar um exemplar para menos de cinco alunos. A constante
atualizacao dos titulos de referéncias bibliograficas basicas implica frequentes
aquisi¢oes de quantidades elevadas de exemplares de uma mesma obra, com
inevitaveis impactos sobre custos. Ademais, uma das consequéncias deste tipo
de exigéncia ¢ a redu¢do do ritmo de atualizagdo do acervo bibliografico e dimi-
nui¢do na possibilidade de acesso a uma maior variedade de titulos, até porque
as bibliografias bésicas e complementares passam a ocupar significativamente o
espacgo fisico das bibliotecas das IES.

Adicionalmente, a regulac¢do gera impactos patrimoniais. Em relagdo a esses
impactos, merecem destaque as exigéncias de manutencao de grandes volumes de
documentos fisicos por longos periodo de tempo e da estrutura para sua digitali-
zacdo indicada nas normas. Tudo isso gera impactos para as IES, em termos de
espaco fisico e de estrutura necessaria para atender as normas, com efeitos sobre
custos, contribuindo para gerar barreiras econdmicas a entrada de competidores.

Nesse contexto, a andlise do mercado de ensino superior revelou que a atua-
¢do do governo afeta diretamente as instituicdes nao publicas de ensino superior.
Por um lado, programas governamentais como o Programa Universidade para
Todos (PROUNI) e o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Supe-
rior (FIES) estimulam a demanda, enquanto programas de crédito “subsidiado”
como o Programa de Melhoria do Ensino das Institui¢des de Educaciao Superior
(Programa IES - MEC/BNDES) barateiam o custo de financiamento. Em relagao
a esse ponto, pesquisas futuras podem investigar se ha relagdo entre o excesso
de vagas apontado no presente trabalho, e os estimulos decorrentes daquele con-
junto de programas. Por outro lado, a analise dos documentos normativos sugere
que as atuais regras do jogo contribuem para criar barreiras legais e econdmicas
a entrada, além de favorecer arranjos institucionais hibridos e hierarquicos nos
conglomerados educacionais.
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