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Resumen

Este trabajo tiene como objetivo analizar las recomendaciones de los Organismos Multilaterales
(OM) para un modelo de gobernanza en la educacion superior a nivel transnacional. Se adopta
como procedimiento metodologico la investigacion documental basada en el analisis de los
informes del Banco Mundial (BM) y de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) relacionados con la gobernanza educativa, especialmente en la educacion
superior. En las consideraciones finales, se destacan las diferencias en las recomendaciones de
los Organismos Multilaterales relacionadas con la forma de gobernanza de la educacion
superior publicay privada, cuyas repercusiones inciden en la diversificacion y expansion de las
Instituciones de Educacidn Superior (IES) del sector privado.

Palabras clave: Gobernanza Educativa. Gobernanza en la Educacion Superior.
recomendaciones OMs. BM. OCDE.

As Recomendactes dos Organismos Multilaterais para um Modelo de Governanca no
Ensino Superior

Resumo

Este trabalho tem como objetivo analisar as recomendacfes dos Organismos Multilaterais
(OMs) para um modelo de governanca no ensino superior em nivel transnacional. Como
procedimento metodoldgico adota-se a pesquisa documental realizada com base na analise dos
relatérios do Banco Mundial (BM) e da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), relacionados a governanca educacional, especialmente, no ensino
superior. Nas consideracfes finais, evidencia-se as diferencas das recomendacbes dos
Organismos Multilaterais relacionadas a forma de governanca do ensino superior publico e
privado, cujas repercussdes incidem na diversificagdo e expanséo das Instituigdes de Ensino
Superior (IES) do setor privado.

Palavras chave: Governanca Educacional. Governanca no Ensino Superior. Recomendagdes
dos OMs. BM. OCDE.

The Recommendations of Multilateral Organizations for a Governance Model in Higher
Education

Abstract
This work aims to analyze the recommendations of Multilateral Organizations (OMs) for a
model of governance in higher education at a transnational level. As a methodological
procedure, documental research carried out based on the analysis of the reports of World Bank
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(WB) and Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), related to
educational governance, especially in higher education, is adopted. In the final considerations,
the differences in the recommendations of Multilateral Organizations related to the form of
governance of public and private higher education are highlighted, whose repercussions affect
the diversification and expansion of Higher Education Institutions (HEISs) in the private sector.
Keywords: Educational Governance. Governance in Higher Education. OMs recommendations.
WB. OECD.

Introducéo

Muitos sdo o0s usos do termo governanga no campo das ciéncias politicas e sociais. Os
debates estdo relacionados as mudancas nas formas de governanca das fungdes do Estado, no
ambito nacional e internacional (AMOS, 2010). No campo educacional, evidencia-se a
utilizacdo do termo na politica e na pesquisa, assim como nas transformacdes nos modos de
controle e de gestdo desse campo de estudo.

Conforme Shiroma e Evangelista, essas mudangas se referem a “[...] nogdo de
Governo [que] aparece na literatura examinada mais associada as estruturas do Estado,
enquanto que Governanga ou Governagao as agdes e aos processos, mecanismos e estratégias
de governo” (SHIROMA; EVANGELISTA, 2014, p. 26).

A reforma na aparelhagem estatal brasileira, iniciada na década 1990, incidiu em
transformacdes nos modos de controle e gestdo da administragdo publica. Nesse contexto, todas
as areas (politicas e sociais) de atuacdo do Estado passaram a ser desenvolvidas com a
participacdo de atores privados organizados (individuais e coletivos), tendo em vista maior
eficiéncia e flexibilidade na forma de governar os servicos publicos.

No Brasil, a governanga do ensino superior vem sendo realizada predominantemente
pelo setor privado, o qual foi responsavel por 76,9% (6.907.893) do total das matriculas no
Brasil em 2021(BRASIL, 2022), liderado por grandes conglomerados, com evidéncias dos
grupos que negociam ac¢des nas Bolsas de Valores, tais como a Cogna/Kroton, Ydugs/Estécio,
Ser Educacional e Anima (SOUZA, 2022).

Esse processo de entrada das empresas educacionais no mercado de a¢des é denominado
de financeirizacao do ensino superior (CHAVES, 2010). A financeirizagdo ¢ compreendida, de
acordo com Santos Filho (2016, p. 77), “[...] como o processo de aplicacdo financeira do
dinheiro excedente da produ¢do na especulagdo de ativos financeiros (titulos, agdes, ).

Esse movimento de financeirizacdo de empresas educacionais teve origem com a
Adtalem Global Education, denominada na época de DeVry Inc. ao negociar suas acdes na
Association of Securities Dealers Automated Quotations (NASDAQ), nos Estados Unidos, em
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1991 e, iniciou no Brasil no ano de 2007, com a entrada da Anhanguera, da Estacio, da Kroton
e do Sistema Educacional Brasileiro no mercado de capital da BM&FBovespa (SOUZA, 2022).

Para Seki (2020), o marco do processo de financeirizagdo do ensino superior se deu a
partir da regulamentacdo do "ambiente de negdcio™ ocasionado com mercantilizacdo desse
nivel de ensino, instituido pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo — Lei n® 9.394 (BRASIL,
1996). Com essa legalizagdo, a educagdo, em especial de nivel superior, tornou-se uma
mercadoria cobigada por bancos, fundos de investimentos e grandes conglomerados nacionais
e estrangeiros em busca de maximizacao do valor acionario, incidindo sobre o controle e até
mesmo sobre as decisdes e 0s rumos da governanca das IES do pais.

Nesse contexto de vantagens de negécios, o mercado educacional brasileiro foi alvo de
inimeros processos de F&A, possibilitando aos grandes conglomerados nacionais e
estrangeiros a concentracdo do mercado em um grupo reduzido de concorrentes. Segundo
Souza (2022), registrou-se uma concentracdo de 45% das matriculas do ensino superior privado
brasileiro no ano de 2018, sob o dominio de apenas 12 conglomerados, dos quais 3 séo de
origem estrangeira. Esses 12 concorrentes abocanharam juntos 34% de todas as matriculas deste
nivel de ensino no pais.

A concentracdo de mercado e a centralizacdo de capitais por grandes conglomerados
nacionais e estrangeiros num determinado segmento de mercado pode resultar num processo de
oligopolizagdo (CHAVES, 2010). Esse processo € convencionalmente definido como a
existéncia de poucos concorrentes numa determinada estrutura de mercado, mas seu principal
componente é a determinacdo das margens de lucro em decorréncia da lideranca dos precos
e do controle ou da dominacdo do mercado (POSSAS, 1985).

Nesse cenario de concorréncia agugada, 0 ensino superior assumiu um lugar estratégico
na expansdo do mercado global, devido a possibilidade de ser negociado transnacionalmente,
pela Organizacdo Mundial do Comércio, sem barreiras pelos Estados-nacdo. Partindo dessa
perspectiva, busca-se desvelar as mudancas nas formas de governanca estatal, com foco na
atuacao e na organizacao desses atores privados, especialmente dos OMs no envolvimento da
governanga educacional e as repercussdes no ensino superior brasileiro. Dessa forma, este
estudo foi organizado em duas secdes.

A primeira se¢do, intitulada “As concepg¢des hegemonicas sobre governanga”, apresenta
tais concepcdes e praticas em torno do termo governanca educacional, a fim de desvelar as
formas ideologicas que sdo generalizadas e, divulgadas, pelos defensores da governagdo em

rede e, pelos adeptos da mercantilizagdo e da financeirizagdo da educagéo.
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A segunda subsecao, intitulada “As recomendagdes dos organismos multilaterais para
um modelo de governanca educacional”, aponta tais recomendagdes dos OMs, a partir da
analise de relatorios oficiais do BM e da OCDE em torno da governanga do ensino superior,
tendo como objetivo identificar as contradi¢cdes e as mediacfes que envolvem as multiplas
relacdes entre os diferentes atores e redes privadas e suas influéncias na realidade concreta da

governanca educacional em nivel transnacional.

Percurso Metodoldgico

Este trabalho, faz parte dos resultados da tese de doutorado desenvolvida no Programa
de Pos-Graduacdo em Educacdo da Universidade Federal do Pard. A pesquisa teve como
objetivo analisar as implicacdes da financeirizagdo do ensino superior privado® brasileiro por
meio da atuacdo de um conglomerado estrangeiro, tendo como foco a analise da governanca
educacional e a formacgdo de uma estrutura de oligopdlio? na oferta desse nivel de ensino no
pais.

A matriz referencial desta pesquisa é dada pela perspectiva tedrico-metodolégica do
Materialismo Historico-Dialético (MHD), almejando-se apreender a realidade concreta e as
contradi¢cbes presentes na manifestacdo dos fendmenos aparentes e correntes das
recomendacgdes dos OMs para um modelo de governanca no ensino superior a ser desenvolvido
pelos Estados-nagéo, como o Brasil.

Como procedimento metodologico, adotou-se pesquisa documental para a apreensao do
objeto de estudo. A pesquisa documental relaciona-se as fontes primarias, como legislacdes,
relatérios, editais, portarias, reportagens de jornais, revistas, etc.

Conforme Evangelista e Shiroma (2019), as fontes documentais, a0 mesmo tempo que
anunciam, ocultam a esséncia do objeto pesquisado. Portanto, cabe ao pesquisador tomar as
fontes, ndo como Unico ponto de partida ou resultado, mas como uma unidade de anélise

necessaria para se compreender suas multiplas determinacdes.

1 A financeirizagio do ensino superior privado é compreendida como o processo em que grandes conglomerados
educacionais utilizam de estratégias de maximizacao do valor acionario por meio do desempenho em Bolsa de
Valores, com repercussdes no crescimento de fusGes e aquisicBes por estes conglomerados, mudancas na gestao
(governanca corporativa), tais como: redugdo de custos, intensificacdo e precarizacdo dos trabalhadores das
atividades produtivas (docentes), entre outros (SOUZA, 2022).

2 0 oligopdlio é uma estrutura de mercado que pode ser definida por meio do nimero de empresas concorrentes,
pela existéncia da oferta de produtos homogéneos dentro de um mesmo mercado, pela concentracdo do mercado
(compras e/ou vendas) e pelo poder de exercer influéncia sobre a concorréncia e os pre¢os de mercado (POSSAS,
1985).
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A coleta de dados foi realizada nos sites dos OMs - Banco Mundial (BM) e Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) - em busca de relatérios publicados
em torno da governanca educacional, especialmente, no ensino superior, no periodo de 1991 a
2019.

A escolha pelo periodo analisado justifica-se pela possibilidade de analisar as
mudangas na forma de governanga do ensino superior a partir do processo de financeirizacéo
desse nivel de ensino, cujo marco foi a concentragdo e a entrada de grandes grupos com fins
lucrativos no mercado de acdes de Bolsas de Valores a partir de 1991; e o ano de 2019
representa o periodo final do recorte temporal desta pesquisa.

A pesquisa foi delimitada pelos relatdrios que tinham como palavras-chave os seguintes
descritores: Governanca, Governanca Educacional e Governanga no Ensino Superior. Para
efeito de inclusdo dos documentos, foram necessarias a leitura e a selecdo a partir do titulo,
do resumo, da introducéo e do sumario.

O resultado da pesquisa aos sites do BM foi de 157 relatérios e da OCDE foi de 219
relatérios, contudo, apds a leitura dos critérios de inclusdo, foram selecionados apenas 6
documentos que tratavam especificamente sobre a governanca do ensino superior, conforme o
Quadro 1.

Quadro 1 — Documentos sobre governanca educacional no ensino superior

Organizacao Documento Ano
Governance and development 1992
. Higher Education: the lessons of experience 1994
Banco Mundial - -
Benchmarking the Governance of Tertiary
. 2012
Education Systems
Education Policy Analysis 2003
Governance and quality guidelines in
Organizacdo para a Cooperagéo e Higher Education: a review of governance 2010
Desenvolvimento Econémico arrangements and quality assurance
guidelines
Dilema of central governance and 2018
distributed autonomy in education

Fonte: Souza (2022, p. 44)

A partir desses relatérios, buscou-se demonstrar as influéncias dos OMs e dos diferentes
atores e redes privadas na realidade concreta da governanga educacional, especialmente, no

ensino superior em nivel transnacional.
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As concepgdes hegemonicas sobre governancga

O termo governanga estd sujeito a méa aplicabilidade, quando utilizado de forma
associada a governabilidade, fato que descaracteriza uma conceituacdo ligada a gestdo das
organizacoes. Em geral, a governancga, no ambito das organizagdes, significa: “[...] administrar,
gerir, dirigir, comandar, reger, controlar um sistema e/ou uma organizac¢do” (ALVES, 2012, p.
134).

Para Cossio (2018), o conceito de governanca se difere de governabilidade, por ter um
significado “[...] mais aberto e distintivo, na medida em que se refere a analise dos padrdes de
articulacéo e cooperacéo entre 0s atores e 0s arranjos institucionais que coordenam os sistemas
sociais” (p. 68).

Conforme Jessop (1998), apesar do crescente interesse dos tedricos em explicar o seu
significado, apenas recentemente o termo governanca entrou no dicionario oficial das ciéncias
sociais, nos paises angl6fonos. O autor assinala que, originalmente, o termo governanga vem
do latim e do grego, utilizado para referir-se a dire¢do de barcos. Mais recentemente, vem sendo
utilizado para designar as acdes e os modos de governar do Estado (JESSOP, 1998).

Para Levi-Faur, a governanca pode ser muitas coisas: uma palavra da moda, um
conceito-chave, um enquadramento, uma abordagem, uma teoria. Contudo, o autor considera a

governanca como uma

[...] agenda de pesquisa interdisciplinar sobre ordem e desordem, eficiéncia e
legitimidade, tudo no contexto da hibridizagdo de modos de controle que permitem a
producdo de ordem fragmentada e multidimensional dentro do estado, pelo estado,
sem o estado e além do estado. (LEVI-FAUR, 2011, p. 3, tradugdo nossa)

O termo governanca, para Rhodes (1996), é popular e possui distintos usos, tais como:
estado minimo; governancga corporativa; nova gestdo publica; boa governanca; sistemas sécio-
cibernéticos; e redes auto-organizadas. Contudo, o autor compreende a governanga como auto-
organizacges ou redes interorganizacionais, que complementam mercados e hierarquias, assim
como estruturas de governanga para alocar recursos e exercicio de controle e de coordenacao.

Jessop (1998), compartilha da compreensdo de governanca apresentada por Rhodes
(1996). Conforme o autor, a governanca esta ligada a dois significados: o primeiro, relacionado
a um modo de coordenacdo de atividades interdependentes; e o segundo refere-se a heterarquia
formada por redes interpessoais auto-organizadas, com coordenacdo negociada

interorganizacional e descentralizada (JESSOP, 1998).
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Rhodes (1996), define quatro principais caracteristicas que sdo compartilhadas com os
diferentes significados do conceito de governanga, sobretudo, entre as redes auto-organizadas.
Sdo elas:

(1) Interdependéncia entre organizagdes. Governanca é mais ampla do que governo,
abrangendo atores ndo estatais. Mudar os limites do estado significava tornar as
fronteiras entre os setores publico, privado e voluntario inconstantes e opacas.

(2) Interagdes continuas entre os membros da rede, causadas pela necessidade de
trocar recursos e negociar propositos compartilhados.

(3) Interacdes do tipo jogo, enraizadas na confianca e regulamentadas pelas regras do
jogo negociado e acordado pelos participantes da rede.

(4) Um grau significativo de autonomia do estado. As redes ndo sdo responsaveis
perante o estado; elas sdo auto-organizadas. Embora o estado ndo ocupe uma posicao
privilegiada e soberana, pode, indiretamente, orientar a dire¢cdo imperfeita das redes.
(RHODES, 1996, p. 660, traducéo nossa)

Conforme o autor,

[...] as redes sdo compostas por organiza¢Ges que precisam trocar recursos (por
exemplo, dinheiro, informagdes, conhecimentos) para alcancar objetivos,
maximizarem suas influéncias sobre os resultados e evitarem se tornar dependentes
de outros jogadores no jogo. (RHODES, 1996, p. 658, tradugéo nossa)

A ideia de organizacdo de multiplos atores publicos e privados, independentes e auto-
organizados em rede, foi objeto de estudos de Rhodes (1996), Jessop (1998), Lima (2007), Ball
(2014), Shiroma e Evangelista (2014), e Santos (2012, 2018).

De acordo com Alves (2012), o conceito de governanca vem sendo ampliado nas
pesquisas e nas publicagdes, especialmente, no &mbito das Ciéncias Gerenciais, com destaque
para o conceito de governanca corporativa e sua utilizacao relacionada a gestao e a organizagao
de processos e estruturas das organizacGes. Com relacdo a governanca educacional, o autor
ressalta ser um tema ainda pouco discutido.

O termo governanga, como apresentado, é polissémico. Em sua tese, Santos (2018)
ressalta que ndo ha um consenso quanto a uma definicdo que aprofunde os estudos sobre a
governancga no campo educacional, tendo sido introduzido no Brasil, apenas recentemente, no
campo de pesquisas sobre gestdo da educagdo. No entanto, “[...] as acdes de governanga no
sistema educacional ja estavam presentes nas agendas das politicas publicas” (ALVES, 2012,
p. 133) e, desde a década de 1980, nos paises angl6fonos, a exemplo dos Estados Unidos.

Conforme Robertson (2013), os modelos de governanca educacional implementados
nos diferentes territorios sdo mediados por projetos politicos. A autora cita as bases ideologicas
em torno da privatizacdo na e da governanca educacional, como integrantes do projeto politico
comum, conhecido por neoliberalismo.

Aponta, ainda, a governanca educacional como a forma de conducéo das atividades da

educacéo publica sob a ldgica gerencial, com maior participacéo de atores ndo-governamentais,
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dentre eles: “[...] empresas multilaterais, transnacionais e internacionais que cada vez mais
operam acima e através das fronteiras territoriais nacionais” (ROBERTSON, 2013, p. 685),
com destaque para as recomendacdes dos OMs em torno das formas de governanca educacional.

A OCDE publicou, em 2018, um documento intitulado Dilemmas of central governance
and distributed autonomy in education, apresentando quatro perspectivas sobre governanca da
educacgéo, a partir das experiéncias do sistema holandés, quais sejam: Traditional Public
Administration (TPA)3, New Public Management (NGP)* Network Governance (NG)° e
Societal Resilience (SR)® (ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND
DEVELOPMENT, 2018).

De acordo com o documento, uma caracteristica importante desse sistema de ensino é o
“[...] alto grau de autonomia distribuida de institui¢des de ensino e participagdo de multiplos
atores e, consequentemente, um governo altamente dependente da colaboracdo das partes
interessadas”  (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION  AND
DEVELOPMENT, 2018, p. 4, traducdo nossa).

Partindo desse principio, as quatro perspectivas se organizam da forma apresentada a
seguir. A Administracdo Publica Tradicional baseia-se na centralidade do papel do governo, na
legalidade do Estado de direito, no processo de politicas e na separagdo entre sistema politico
representativo e servico publico. No caso da TPA, a lei é o principal método de coordenacéo, e
a criacao de um quadro juridico é o que garantiria diretrizes relacionadas a autonomia e padrdes
de qualidade.

A Nova Gestdo Publica, centra-se no debate da eficiéncia e da eficacia das organizacdes
publicas e adota valores e técnicas de gestdo do setor privado. Séo eles: metas por desempenho,
desregulamentacdo e gerenciamento de contratos para otimizar a gestdo do setor pablico. A
NGP, apesar de ndo depender tanto de medidas legais, investiria num sistema de gerenciamento
de desempenho para maximizar os espacos de autonomia e avaliar a qualidade das escolas.

A Governanca em Rede, concentra-se na colaboracdo de organizagGes governamentais
e atores sociais e, reflete o deslocamento do governo como ator central para governanga em

redes, ou seja, na passagem do governo & governanga. No modelo NG, os espagos tendem a ser

3 Em portugués, Administragdo Publica Tradicional.
* Em portugués, Nova Gestdo Publica.
> Em portugués, Governanca em Rede.
® Em portugués, Resiliéncia Social.
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mais colaborativos e construidos com base em desempenho, metas em busca de resultados,
acordos e convénios especificos.

A Resiliéncia Social concentra-se na perspectiva social de producdo de valor pelos
cidaddos empreendedores independentes e em redes auto-organizadas, que se reproduzem
dentro dos limites das responsabilidades dos governos. Na SR, a autonomia pode ser uma fonte
muito produtiva, pois, nessa perspectiva, o ator central depende dos atores autbnomos para
atingir seus objetivos.

Conforme a Organisation for Economic Co-operation and Development (2018),
nenhuma dessas perspectivas € um ideal de pratica, mas servem de parametros para verificar
em que nivel a governanca esta concentrada e, até que ponto a relagdo entre o governo (ator
central) e os atores autdbnomos descentralizados, interferem na pratica da governanca dos
sistemas de ensino.

Observa-se que a governanca do ensino superior, nao esta centrada em um modelo
Unico, mas adota caracteristicas das diferentes perspectivas apresentadas pela OCDE,
concentrando-se, na atualidade, nas agdes que buscam a cooperacdo entre redes de atores
publicos e privados, como forma de tornar os sistemas descentralizados mais autdbnomos e

menos dependentes do fundo pablico para financiar o ensino publico.

As recomendacdes dos organismos multilaterais para um modelo de governanca para o

ensino superior

[...] o ensino superior est4 caminhando para um novo sistema de governanga, onde 0
poder dos mercados e o poder do Estado se combinam. O governo geralmente esta se
retirando da gestdo direta de instituicdes, mas ainda, a0 mesmo tempo, introduzindo
novas formas de controle e influéncia, baseadas, principalmente, em manter as
instituicdes responsaveis pelo desempenho através de poderosos mecanismos de
execucdo, incluindo o financiamento e o reconhecimento da qualidade.
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT,
2003, p. 75, tradugdo nossa)

Partindo da compreensdo da OCDE, apresentada no estudo Changing Patterns of
Governance in Higher Education, publicado em 2003, no capitulo terceiro, do livro Education
Policy Analysis, verifica-se o reconhecimento de um novo sistema de governanga no ensino
superior, com menor participacdo dos Estados-nacdo e maior participacdo do mercado,
sobretudo, no que tange a gestdo e ao financiamento desse nivel de ensino (ORGANISATION
FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2003).

A partir da andlise de alguns relatérios do Banco Mundial e da OCDE divulgados nas

ultimas trés décadas, observa-se que esses OMs, com base em caracterizacéo de indicadores e
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monitoramento de performance, passaram a recomendar maior colaboragéo de atores privados,
para participarem do processo de governanga do ensino superior em escala global.

Os estudos divulgados pelos OMs apresentam analises de experiéncias, desenvolvidas
por paises membros quanto a ado¢do de um modelo de governanca para o ensino superior, assim
como recomendacdes politicas para implementacdo de reformas que sirvam de parametros para
0 desenvolvimento e a prestacdo de servicos educacionais, sobretudo, em paises em crise ou
em desenvolvimento.

O Banco Mundial publicou, em 1992, o relatorio intitulado Governance and
Development (THE WORLD BANK, 1992), para tratar de suas preocupacfes com a eficacia
de seus esforgos para o desenvolvimento dos paises-membros. Nesse relatorio, a governanca é
compreendida como “[...] a maneira pela qual o poder é exercido na administragdo e gestdo dos
recursos econdmicos e sociais de um pais para o seu desenvolvimento” (THE WORLD BANK,
1992, p. 3, traducdo nossa). O BM apresenta quatro dimensfes principais para uma boa
governanca: capacidade e eficiéncia na gestdo, accountability, quadro juridico (legislacdes) e
transparéncia nas informagdes.

De acordo com o documento, as dimensdes para uma boa governanca devem ser a base
para as reformas a serem implantadas no setor publico, tais como: contencdo de gastos,
fortalecimento da gestdo de pessoal e eficiéncia dos &rgdos publicos (privatizagdo,
reestruturacdo e/ou liquidacdo de empresas publicas), tendo em vista 0 aumento dos retornos
dos investimentos realizados pelo governo no setor publico.

Segundo Rhodes (1996), para alcancar a eficiéncia do setor publico, o BM busca

[...] incentivar a competigdo e os mercados; privatizar empresas publicas; reformar o
servico publico, reduzir o excesso de pessoal; introduzir disciplina orgamentaria;
descentralizar administragdo; e fazer maior uso de organizagdes ndo governamentais.
Em suma, a “boa governanga” une a nova gestdo publica com a defesa da democracia
liberal. (RHODES, 1996, p. 656, traducéo nossa)

Tais reformas se resumem em recomendacdes, a serem seguidas em cada Estado-nacéo,
de acordo com a necessidade de tornar mais eficiente e eficaz a gestdo do setor publico. Segundo
essa logica, “[...] a énfase na eficiéncia e eficacia deu lugar a uma concepg¢ao particular de
accountability, bem como uma nova forma de se pensar e praticar a governanga educacional”
(SANTOS, 2012, p. 52).

A reforma no ensino superior foi pauta de outro relatério do BM, intitulado: Higher
Education: the lessons of experience, em 1994. Nesse texto, 0 ensino superior é considerado
um setor importante para o desenvolvimento social e econdmico dos paises, sendo que as IES

séo responsaveis por produzir conhecimentos e habilidades para formar os futuros profissionais
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do mundo do trabalho (THE WORLD BANK, 1994), especialmente, nos paises em
desenvolvimento, como é o caso do Brasil.

Contraditoriamente, apesar da centralidade dada ao ensino superior, 0 BM justifica a
importancia da reforma para o enfrentamento do cenario de crise, vivenciado por diferentes
governos, ressaltando a necessidade de tornar o ensino superior eficiente e de qualidade,
sobretudo, no setor publico, por depender prioritariamente do financiamento publico na maioria
dos paises (THE WORLD BANK, 1994).

Segundo essa perspectiva, a responsabilidade do Estado deveria centrar-se na educacao
béasica, cabendo a diversificacdo da oferta e do financiamento para o ensino superior, chamado
de “educacdo terciaria”. Nesse sentido, o Estado teria seu papel redefinido no que tange ao
governo das politicas para o ensino superior, priorizando os incentivos das chamadas parcerias
publico-privadas, resultando na intensificacdo do processo de mercantilizacdo, que se
materializa com a nova designacdo dada pelo BM para esse nivel de ensino. Nas palavras de
Mota Janior (2016, p. 170):

A nogéo de educagdo “terciaria” busca comportar num Unico conceito toda a
diversidade de instituicGes que ofertam educacédo superior, independente de categoria
administrativa e de objetivos e missdes estratégicas (seja faculdade, seja centro
universitario, ou seja, universidade) distintas, diluindo as diferencas entre a oferta de
educacao e suas caracteristicas particulares de modo a impulsionar a expanséao do setor
privado e dos modelos institucionais ndo universitarios que s&o menos onerosos e
estdo mais sintonizados com as exigéncias de um mercado de trabalho mais flexivel,
isto é, com cursos mais aligeirados, exigéncias legais de autorizacdo de
funcionamento e (re)credenciamento menos rigidos e com énfase no ensino, em
detrimento da pesquisa e da extenséo.

Para 0 BM, o ensino superior publico beneficia, principalmente, familias ricas, e o
incentivo as IES privadas e instituicbes ndo universitarias (politécnicos, profissionais,
comunitarias e de ciclo curto), podendo ajudar a atender a crescente demanda social pelo ensino
superior, especialmente, para estudantes de baixa renda (THE WORLD BANK, 1994).

Seguindo essa ldgica, a expansdo das IES privadas é mais eficiente, pois se desenvolve
com pouco ou quase nenhum recurso publico e pode ofertar um ensino com baixos custos.
Enquanto as instituicbes ndo universitarias podem oferecer, de forma mais flexivel, méo de
obra para atender as demandas do mercado de trabalho.

Conforme Mota Junior, a diferenciacao institucional apresentada pelo Banco Mundial
(THE WORLD BANK, 1994), foi introduzida no Brasil pelo governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC), especialmente, a diferenciagdo relacionada as instituicdes ndo universitarias,

pela possibilidade de “[...] satisfazer as demandas de acesso a educagdo superior de grupos
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menos privilegiados, sem onerar o Estado, pois a sua oferta € realizada preferencialmente pelo
setor privado” (MOTA JUNIOR, 2016, p. 107).

No que tange a diversificagdo do financiamento das IES publicas, o0 BM incentiva 0s
governos a implementarem reformas que mobilizem maior financiamento privado, tais como:
compartilhamento de custos com os alunos, cobrancas de taxas que podem ser realizadas sem
a interferéncia do governo; reducédo de subsidios com alojamentos e alimentag&o; financiamento
por meio de empréstimos com agéncias externas de assisténcia estudantil; doagdes privadas ou
de ex-alunos; e atividades geradoras de renda (exemplos: cursos, pesquisas, servicos de
consultorias, etc.) (THE WORLD BANK, 1994).

Em outras palavras, a governanca da educacdo é transferida da responsabilidade dos
Estados-nagdo para uma rede de atores globais, que passam a conduzir 0S Processos
relacionados ao financiamento, a regulacdo e a oferta, dentre os quais destacam-se 0s OMs, as
organizac0es, os fundos de investimentos e os grandes conglomerados educacionais privados.
Nesse sentido, em concordancia com Santos (2012, p. 45), relaciona-se a governanga “[...] aos
processos politicos de tomada de decisdo baseados em uma rede de organizacdes e atores em
varias arenas politicas”, e o Estado compartilha com essas redes as responsabilidades, os custos
e 0s riscos da educacdo.

O BM recomenda que os governos melhorem a eficiéncia das politicas destinadas ao
ensino superior, por meio da ampliacdo de programas de empréstimos destinados a estudantes
talentosos e de baixa renda, que implementem mudancas na alocacao de recursos publicos com
base em or¢camentos negociados para financiamentos com critérios de desempenho (numero de
alunos de alta qualidade). Tais mudancas sdo consideradas pelo BM como estimulos a
competicdo e a qualidade do ensino ofertado pelas IES (THE WORLD BANK, 1994).

O incentivo a oferta de empréstimos estudantis se da pela necessidade de conter o
abandono dos alunos de baixa renda, tendo em vista a implementacdo da cobranca de taxas nas
IES publicas e o aumento da oferta do ensino pelas IES privadas. O BM, ao prever tal feito,
incentiva a “[...] criar um mercado de empréstimos para a educagdo e um sistema de bolsas”
(VIOR; OREJA CERRUTI, 2014, p. 119), como forma de reordenar a “[...] demanda pelo
ingresso no ensino superior em razao das vagas disponiveis” (VIOR; OREJA CERRUTI, 2014,
p. 119).
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No caso brasileiro, 0 mercado de empréstimos vem sendo incentivado pelo Programa
de Financiamento Estudantil” (Fies), que é uma politica do governo federal, para financiar
estudantes das institui¢6es privadas, deslocando recursos do Fundo publico para o setor privado,
registrando um custo de R$ 139 bilhdes entre 2003 e 2019 (SOUZA, 2022). As IES do setor
privado, também tem promovido empréstimos com recurso de bancos privados, como o Banco
Bradesco, a exemplo do Parcelamento Estacio (PAR) e do Parcelamento Privado Préprio da
Kroton.

O governo federal brasileiro criou também um sistema de bolsas, por meio do Programa
Universidade para Todos® (ProUni), contabilizando um custo de R$21 bilhdes entre 2003 e
2019 (SOUZA, 2022). Conforme Mota Janior (2016), o BM recomenda que o governo
brasileiro incentive a criagdo de linhas de crédito privadas e aprimore as politicas de
financiamento estudantil publico, devido aos baixos niveis de reembolsos.

No que tange ao controle da qualidade do ensino, os OMs utilizam-se da perspectiva da
competicdo para aprofundar o processo de mercantilizacdo do ensino superior. Conforme
Santos (2012, p. 50), “Os critérios supranacionais de defini¢do e de controle da qualidade, nos
moldes de um servico comercializavel, aprofundam a tensdo entre cooperacdo e competicao e
representam um duro golpe a autonomia universitaria e a soberania nacional”.

Desse modo, considera-se, neste estudo, que as recomendagdes do BM para
implementar uma reforma no ensino superior, contraditoriamente, implicam na reducdo de
recursos para o setor publico, que, por sua vez,é orientado a se tornar empreendedor para gerar
rendas e captar recursos privados, taxar e reduzir os subsidios estudantis e competir pelos
recursos publicos com as IES privadas.

As recomendacdes para o setor privado brasileiro se materializam pela diversificagéo e
pela expansdo das IES privadas, por meio da oferta crescente de cursos, sobretudo, na

modalidade do ensino a distancia. E, também, pelo crescimento da oferta do ensino superior

7 O Fies foi criado em 1999, pela Medida Proviséria (MP) n° 1.827 (BRASIL, 1999) e regulamentado pela Lei
10.260/2001 (BRASIL, 2001). Em substitui¢do ao Programa Crédito Educativo (CREDUC), assumiu a finalidade
de conceder financiamento estudantil aos alunos regularmente matriculados em cursos de graduacdo ndo gratuitos.
A partir de 2010, além dos cursos de graduagdo, o Fies passou a financiar cursos de pés-graduagdo (mestrado e
doutorado) e de educacéo profissional técnica de nivel médio, incluidos por meio da Lei n® 12.202, de 14 de janeiro
de 2010 (BRASIL, 2010).

8 O ProUni foi criado pela Lei n° 11.096/2005, destinado & concessdo de bolsas de estudos integrais e parciais de
50% ou de 25% para estudantes que desejam realizar cursos de graduacdo e sequenciais de formacéo especifica,
em institui¢des privadas, com ou sem fins lucrativos (BRASIL, 2005).
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por IES estrangeiras e de empréstimos estudantis para financiar o setor privado, o0 que deveria
exigir maior controle da qualidade do ensino por parte dos Estados-nagéo.

No que se refere a governanga no ensino superior, a OCDE realizou um estudo
intitulado: Governance and quality guidelines in Higher Education: a review of governance
arrangements and quality assurance guidelines (HENARD; MITTERLE, 2010). Nesse estudo,
a OCDE define a governanga no ensino superior como:

[...] estruturas, relacionamentos e processos através dos quais, nos niveis nacional e
institucional, sdo desenvolvidas politicas para o ensino superior, implementado e
revisado. A governanca compreende uma rede complexa, incluindo a estrutura
legislativa, as caracteristicas das instituicGes e como elas se relacionam com todo o
sistema, como o dinheiro é alocado as instituicdes e como elas sdo responsaveis pela
maneira como sdo gastos, bem como estruturas e relacionamentos menos formais que
orientam e influenciam o comportamento (OCDE, 2008, p. 68). (HENARD;
MITTERLE, 2010, p. 26, tradugdo nossa)

De acordo com os autores, a governanga se tornou uma questdo crucial para o0 ensino
superior, devido as mudancas enfrentadas pelo setor, quais sejam: expansdo e
internacionalizacdo dos sistemas de ensino superior; diversificacdo das provisdes; grupos de
estudantes mais heterogéneos; pesquisa, inovacao e producdo do conhecimento.

Sobre essa logica, a implementacdo das medidas de “boa governancga” podera combater
problemas institucionais, disfunc@es gerenciais, devido ao delineamento das responsabilidades
das IES e dos gestores/administradores, ao desenvolvimento da autonomia (mesmo que néo
absoluta) e ao incentivo a qualidade, como questdo chave para a vantagem competitiva dos
paises na economia global (HENARD; MITTERLE, 2010).

Conforme Santos (2012), nas ultimas décadas, ocorreram mudancas significativas nas
formas de lideranga, de organizacdo e de tomada de decisGes nas IES, devido as novas formas
de governanca educacional. Tais mudangas, tornaram O ensino superior mais
internacionalizado, contando com o envolvimento de uma rede de atores (instituicdes,
pesquisadores, estudantes, empresas, etc.). No que se refere ao Estado, seu papel foi reorientado
ao fomento das parcerias entre as redes de atores publico-privados, tendo em vista o
fortalecimento de um modelo de governanca educacional para 0 mercado global.

Segundo o estudo realizado pelo Banco Mundial e publicado com o titulo Benchmarking
the Governance of Tertiary Education Systems, as instituicdes que tém maior autonomia na
gestdo e ndo sdo limitadas por padrdes, conseguem “[...] gerenciar seus recursos (financeiros
ou humanos) com mais flexibilidade e agilidade para responder as mudancas no mercado global
de Educacao” (FISZBEIN; RINGOLD, 2012, p. 1, tradugdo nossa).
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Nesse relatorio, 0 Banco Mundial apresenta uma estrutura de governancga por meio de
uma ferramenta de avaliacdo comparativa entre sistemas de ensino superior com o objetivo de
“[...] orientar os formuladores de politicas na identificagdo dos aspectos especificos da
governanca que podem ser reformados, a fim de melhorar o desempenho dos sistemas de ensino
superior” (FISZBEIN; RINGOLD, 2012, p. 7, tradug@o nossa).

Uma das mudangas na estrutura de governanca seria a alteracdo de um modelo de ensino
state-controlled (controlado pelo Estado) para um modelo de ensino state-supervised
(supervisionado pelo Estado), com a justificativa da “[...] impraticabilidade de um 6rgéo central
administrar efetivamente as operacdes didrias das instituigdes universitarias” (FISZBEIN;
RINGOLD, 2012, p. 7, traducdo nossa), tendo em vista o crescimento da demanda nesse nivel
de ensino em instituicdes publicas e privadas, o que, segundo 0 BM, requer maior autonomia
das instituicdes de ensino, exigindo maior descentralizacdo da governanca dos sistemas de
ensino pelos Estados-nacao.

Para 0 BM, o ensino superior deve se estruturar da forma apresentada na Figura 1.

Figura 1 — Estrutura da governanca do ensino superior pelo Banco Mundial

State

Accountability Autonomy

Tertiary Institutions

Fonte: Fielden e Salmi apud Fiszbein e Ringold, (2012, p. 6)

Nessa estrutura, o Estado tem como funcéo estabelecer os regulamentos que permitam
maior autonomia e responsabilidades as IES, sobretudo, quando relacionados a prestacdo de
contas. Cabe ressaltar que, nas recomendacgdes do BM, o Estado deve continuar promovendo o
ensino superior, mas se concentrando nas funcdes de supervisdo e regulagdo desse nivel de
ensino. Nas palavras de Mota Janior, o Banco Mundial

[...] orienta que essa promogdo se concentre em politicas voltadas para o
estabelecimento de uma marco regulatério em que o governo assuma o papel de

supervisor do sistema, a0 mesmo tempo em que incentive mecanismos orientados para
0 mercado na aplicacdo das politicas, tais como disponibilizar informaces, visando
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fortalecer a qualidade da educagdo e mecanismos de certificacdo da qualidade, além
de promover uma maior autonomia administrativa das instituigdes publicas, de
maneira que possam diversificar suas fontes de financiamento e utilizar, de forma
mais eficiente, 0s seus recursos e avaliar o desempenho das instituicdes publicas e
privadas de educagéo superior. (MOTA JUNIOR, 2016, p. 108)

O documento do BM, divide a governanga dos sistemas de ensino superior em duas
dimensoes, a saber: System-wide Governance (Governanca em todo o Sistema); e Institutional
Governance (Governanca Institucional). A primeira dimensdo, conforme Fiszbein e Ringold
(2012, p. 10, tradugdo nossa) “[...] esta relacionada as leis, politicas e processos em nivel macro
que estejam em vigor com o objetivo de fornecer um contexto favoravel para que as instituicdes
de ensino superior possam operar com eficiéncia e eficacia”. Enquanto a governanga
institucional esta relacionada as politicas e as praticas em vigor para permitir que as instituicdes
possam operar autonomamente.

Na dimensédo da governanca em todo o sistema, o papel do Estado é o de promover um
quadro regulamentar, modalidades de alocacdo de recursos, um sistema de controle da
qualidade e de prestacdo de contas que favorecam a autonomia das IES, com incentivo ao setor
privado de ensino (FISZBEIN; RINGOLD, 2012).

Na dimensdo da governanca institucional, a autonomia é medida pelas capacidades
organizacionais da equipe de lideranca e do conselho administrativo; financeiras, para mobilizar
e gerenciar os recursos com eficiéncia; de recursos humanos, para recrutar e definir os salarios
de seus funcionarios; e académicas, medidas pelo grau de autonomia que a IES tem para definir
sua propria estratégia de educacdo e pesquisa (FISZBEIN; RINGOLD, 2012).

Dessa forma, objetiva-se que o Estado tenha menos gastos mantendo o ensino superior
“[...] e que a competicdo por recursos e por resultados seja estimulada entre institui¢des,
pesquisadores e estudantes, tudo alimentado e avalizado por sistemas de avaliacdo
rigorosamente produtivistas” (MOTA JUNIOR, 2016, p. 179). Promovendo, assim, a
competicdo e a privatizacdo do conhecimento, da ciéncia e da tecnologia, produzida nas IES
publicas e a mercantilizacdo do ensino superior entre instituicbes publicas e privadas de um
mesmo pais e entre diferentes paises.

O Banco Mundial, apoiado nos estudos de Aghion et al., apresenta a importancia da
autonomia para a pesquisa e a inovagdo bem-sucedidas nas universidades da Europa e da
América Central, ressaltando que os graus de autonomia da governanca institucional tém um
melhor desempenho na Europa, devido aos seguintes fatores: independéncia financeira, ja que
as universidades ndo precisam procurar ajuda governamental para aprovar seu orgamento;

selecdo de alunos realizada de forma independente do governo; flexibilidade na forma de
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pagamento dos professores; contratacdo de funcionarios realizada de forma interna; estrutura e
curriculo proprios; baixa porcentagem dos orcamentos provenientes de fundos publicos; e alta
porcentagem de recursos provenientes de subsidios competitivos a pesquisa (AGHION et al.
2009 apud FISZBEIN; RINGOLD, 2012).

No caso brasileiro, as universidades publicas e privadas gozam de autonomia
académica, podendo definir novos programas e contetdo para os cursos ofertados, assim como
autonomia para fazer a admisséo dos estudantes. As universidades privadas tém autonomia
financeira para contratar, definir os salarios e demitir os funcionarios, enquanto as
universidades publicas dependem de concursos publicos e ndo podem definir os salarios de seus
funcionarios. No entanto, as universidades publicas elegem democraticamente seus conselhos
e lideres, enquanto as privadas possuem seu proprio sistema de selecdo, sendo que muitas delas
sdo empresas familiares. Tanto as IES publicas quanto as privadas dependem e/ou recebem
algum tipo de recurso proveniente do Estado.

Os diferentes resultados apresentados pelo Banco Mundial apontam que a governanga
do ensino superior nos paises da Asia e da América Central dependem da capacidade do
governo de planejar e fazer reformas, da forca das leis, das modalidades de alocacéo e prestacao
de contas dos recursos como dimensdo critica de responsabilidade e autonomia em todos 0s
sistemas de ensino (FISZBEIN; RINGOLD, 2012).

Essa liberdade, esta relacionada ao grau de autonomia que o ensino superior precisa ter,
sendo necessarias a regulamentacdo do mercado, por meio da definicdo de padrbes de
desempenho dos sistemas de ensino; a internacionalizacdo do ensino, com a abertura de
fronteiras por meio da educacdo on-line; e a abertura de campi em outros paises
(ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT, 2003).

Tais graus de autonomia, materializam-se, no Brasil, com o crescimento da oferta do
ensino a distancia, que, em 2019, representou 88,8% (35.898) dos cursos ofertados, sendo
responsavel por 28,5% (2.450.264) do total das matriculas no ensino superior, assim como pela
intensificacdo do processo de fusbes e aquisi¢Oes, entre 2008 a 2020 foram registradas 345
transacdes realizadas por grandes conglomerados educacionais privados, sendo 25 operagoes
com empresas estrangeiras (SOUZA, 2022), com repercussdes na formagao de uma estrutura

de mercado oligopolista, que vem conduzindo a governanga desse nivel de ensino no pais.

Considerac0es Finais
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A profuséo das parcerias publico-privadas para conduzir a oferta e a gestdo das politicas
sociais alimentou a ideia de que o0 governo seria substituido por um tipo de governanca em rede.
Partindo desse principio, grupos e fundagdes empresariais organizados em redes passaram a
intervir e a exigir reformas na educacao brasileira com menos interferéncia e maiores recursos
do Estado, o que implicou uma reducéo de sua capacidade de governar e conduzir o0s sistemas
de ensino.

Nesse contexto de reformas e ajustes neoliberais, os OMs, como a OCDE e o BM,
passaram a divulgar recomendac6es para servirem de parametros a implementacao de reformas
nos sistemas de ensino. As recomendacdes incentivam a maior colaboracéo de atores privados
(redes) para participarem do processo da governanca educacional, com destaque para 0 ensino
superior.

Partindo dessa compreensdo, 0 objetivo desse estudo foi investigar as recomendacdes
dos OMs para o desenvolvimento de um modelo de governanca educacional que vem sendo
adotado pelos Estados-nacdo, como o Brasil, especificamente, relacionadas as formas de
governanga no ensino superior privado.

O estudo demonstrou que as recomendactes desses OMs relacionadas a um modelo de
governanca educacional em nivel transnacional, tem como orientacdo para o setor publico o
incentivo para buscar e gerar rendas e captar recursos privados, taxar e reduzir os subsidios
estudantis e competir pelos recursos publicos com as IES privadas.

Dentre as recomendac@es direcionadas para o setor privado, evidenciou-se: a orienta¢éo
para a diversificacdo e a expansdo das IES privadas. No caso brasileiro observou-se que esta
expansdo vem sendo incentivada com os processos de F & A realizados por grandes
conglomerados nacionais e estrangeiros, especialmente, por aqueles inseridos no "ambiente de
negocio™ das Bolsas de Valores.

Conforme os OMs, a governancga do ensino superior, nao esta centrada em um modelo
Unico, mas adota caracteristicas das diferentes perspectivas, sendo o modelo de cooperacdo em
redes de atores publicos e privados o mais recomendado nos documentos analisados, visando
maior autonomia e independéncia em relacdo ao Estado, esse que passaria da funcdo de
controlador para supervisor, efetivando o processo de descentralizacdo da governanga dos
sistemas de ensino.

No Brasil, a governanga do ensino superior vem sendo realizada predominantemente
pelo setor privado, tendo sido responsavel por 75,9% das matriculas em 2021, contando com

0 apoio de recursos do fundo publico para esse crescimento, tais como: Fies e o ProUni. Juntos,
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contabilizaram um custo superior a R$ 160 bilhGes entre 2003 e 2019. Esse cenario tem atraido
grandes investidores e conglomerados estrangeiros, que passaram a realizar fusdes e aquisi¢oes
das IES nacionais, com repercussdes no processo denominado de oligopolizacao desse nivel de

ensino.
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