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Resumo

Este artigo analisa criticamente a trajetoria da regulagdo da educag@o superior brasileira no
periodo po6s-Constituicdo Federal de 1988, destacando os impactos do modelo gerencialista de
politicas publicas sobre o setor. A partir de revisdo bibliografica e documental, o estudo
examina como a logica de mercado moldou a expansio do ensino superior, especialmente por
meio do crescimento de instituigdes privadas e da implementagdo de mecanismos padronizados
de avaliagdo. Evidenciam-se limitagdes na permanéncia estudantil, altos indices de evasdo e o
ndo cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacg@o. O artigo propde a necessidade de
repensar o atual modelo regulatério, defendendo uma abordagem que valorize a fungio social
da educacdo, a diversidade institucional e a justica social. Argumenta-se que a regulagio deve
ir além da logica quantitativa e ser orientada por indicadores de equidade e efetividade
formativa.
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Abstract

This article critically analyzes the trajectory of higher education regulation in Brazil following
the 1988 Federal Constitution, highlighting the impacts of a managerial public policy model
on the sector. Based on bibliographic and documentary research, the study examines how
market-driven logic shaped the expansion of higher education, particularly through the growth
of private institutions and the implementation of standardized assessment mechanisms. The
analysis reveals limitations in student retention, high dropout rates, and the failure to meet the
goals of the National Education Plan. The article argues for the need to rethink the current
regulatory model, advocating for an approach that emphasizes the social role of education,
institutional diversity, and social justice. It contends that regulation must go beyond a
quantitative logic and be guided by indicators of equity and formative effectiveness.
Keywords: higher education; regulation; public policy.
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1 Introducao

A educacgao superior brasileira, a partir da Constitui¢do de 1988, transformou-se em um
campo de disputas entre grupos com interesses divergentes, destacando-se as tensdes entre a
ampliacdo do acesso, a avaliacdo da qualidade e a consolidagdo de um robusto mercado
educacional privado. Nesse contexto, a regulacdo desse setor tem sido orientada por politicas
publicas alinhadas a um modelo de capitalismo que prioriza o mercado, resultando em uma
significativa expansao do ensino privado em detrimento do publico. (Fernandes; Gomes, 2025).

A promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988 inaugurou um novo ciclo de reformas
educacionais, orientado por principios de democratizacdo do acesso e ampliagdo das
oportunidades educacionais. Nesse cenario, o Estado passou a desempenhar papel estratégico
na regulacdo do sistema educacional, por meio da formulagdo de politicas publicas voltadas a
expansao da oferta e ao fortalecimento dos mecanismos de avaliagdo e controle institucional.
Esse periodo foi marcado pela implementacao de politicas que buscaram conciliar a ampliacao
do acesso com a necessidade de assegurar padrdoes minimos de qualidade educacional (Rek,
2022).

Entretanto, a expansdo da educacdo superior brasileira ndo ocorreu de forma
homogénea, sendo fortemente impulsionada pela ampliacdo da oferta privada e pela adogdo de
mecanismos de financiamento estudantil. Programas como o Fundo de Financiamento
Estudantil (FIES) e o Programa Universidade para Todos (ProUni) desempenharam papel
relevante na ampliagdo do acesso ao ensino superior, especialmente para estudantes
provenientes de grupos socioecondmicos historicamente excluidos. Ao mesmo tempo, tais
politicas contribuiram para a consolidacdo de um modelo de expansdo baseado em parcerias
entre o setor publico e o setor privado, evidenciando a crescente centralidade da regulacao
estatal na mediacao dessas relagdes (Peroni, 2020).

Ocorre que, nas ultimas décadas, observa-se a emergéncia de novos desafios
relacionados a regulagdo da educacdo superior, especialmente diante das transformagdes
economicas, tecnoldgicas e institucionais que impactam os sistemas educacionais
contemporaneos. A partir de meados da década de 2010, o cendrio educacional brasileiro passou
a ser influenciado por politicas de austeridade fiscal e por mudancas na dindmica de
financiamento publico, com impactos diretos sobre a expansdo do ensino superior. A
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu limites ao crescimento dos
gastos publicos, representa um marco importante nesse processo, ao redefinir as condigdes de
financiamento das politicas educacionais e induzir a revisdo de programas estratégicos de
acesso ao ensino superior (Davies, 2020).

Ademais, o periodo recente tem sido marcado pela intensificagdo da digitalizagdo
educacional e pela expansdao da modalidade de educacdo a distancia (EaD), fenomenos que
reconfiguram as formas de oferta educacional e introduzem novos desafios regulatorios
(Dourado, Moraes e Siqueira, 2024).

Diante desse cendrio, torna-se necessario analisar criticamente os processos de
regulacdo da educagdo superior brasileira, considerando suas multiplas dimensdes
institucionais, politicas e econdmicas.

Assim, o presente artigo tem como objetivo analisar criticamente a regulacdo da
educacdo superior brasileira no periodo posterior a Constituicdo Federal de 1988, com énfase
nas transformagdes institucionais e nas politicas publicas que orientaram a expansdo do sistema
educacional.

Para a investigacdo do objeto deste artigo, recorremos a pesquisa bibliografica por meio
da andlise de publicacdes de autores cldssicos e contemporaneos, artigos cientificos,
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dissertacdes de mestrado e teses de doutorado das bases SCIELO, BDTD e CAPES sobre os
temas educacdo superior, regulacdo, avaliagdo e politicas publicas (May, 2004). Também
realizamos pesquisa documental, através de atos normativos que regulam a educagao superior,
base de dados do censo da educacdo superior conduzido pelo Instituto Nacional de Estudos e
Politicas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, além de documentos e relatorios publicos e
privados como o mapa do ensino superior (SEMESP, 2026).

O presente trabalho compde-se desta introducdo; se¢do 2 que trata de uma abordagem
conceitual sobre Estado regulador e fiscalizador, discutindo a reforma do estado brasileiro na
década de 1990; secdo 3 que reflete sobre o ensino superior no periodo pds-constituicao de 1988
e os dados resultantes da politica regulatéria implementada no pais; secdo 4 que aborda a
regulacdo da educagdo superior contemporanea e a necessidade de se repensar o modelo
regulatorio vigente, além das consideragdes finais.

A relevancia deste estudo reside na possibilidade de contribuir para o aprofundamento
do debate académico acerca da regula¢do da educacdo superior brasileira, especialmente em
um contexto marcado por transformagdes estruturais e desafios crescentes relacionados ao
financiamento, a qualidade e a equidade educacional. Ao articular analise historica, dados
empiricos e fundamentacao teodrica, o artigo busca oferecer subsidios para a compreensao das
dindmicas contemporaneas da regulacdo educacional e para a formulagdo de politicas publicas
orientadas a promog¢ao de um sistema educacional socialmente referenciado e comprometido
com a democratizacdo do acesso e da permanéncia no ensino superior.

2 O Estado regulador e fiscalizador apos a Constitui¢do Federal de 1988

Mudangas profundas ocorreram no mundo ao longo do século XIX, especialmente no
que se refere as lutas e resisténcias em torno da questdo dos direitos. Diante da incapacidade de
garanti-los, o Estado assumiu a responsabilidade de cobrir os riscos que geram consequéncias
negativas para o interesse coletivo (Pastorini, 2010). Nesta direcdo, as politicas publicas
desempenham um papel de extrema importancia: reduzir desigualdades e garantir o acesso a
direitos fundamentais por meio da intervengao estatal (Reis, 2024).

Toda politica publica consiste em uma forma de regulagdo ou intervencao na sociedade,
em um processo que busca articular diferentes atores com interesses e expectativas diversas.
Nesse contexto, surge o Estado regulador, que, conforme Secchi (2016), propde que as politicas
publicas utilizem instrumentos especificos para transformar suas orientacdes e diretrizes em
acOes concretas. Dessa forma, a politica regulatoria se apoia na atividade normativa para aplicar
regras gerais, estabelecendo padrdes e diretrizes que orientam a atuagdo dos diversos setores da
sociedade.

Assim, a regulagdo desempenha uma func¢do importante como forma de intervengao
indireta sobre individuos e atividades, tanto no setor publico quanto no privado, com o objetivo
de assegurar o cumprimento de pardmetros estabelecidos pelo Estado para a prote¢do dos
direitos dos cidadaos (Hertog, 2010). O pressuposto do Estado regulador, conforme Aranha
(2018), baseia-se na compreensdo de que a intervencdo estatal ¢ necessdria para garantir a
preservacgdo de prestagdes materiais essenciais a concretizacao dos direitos fundamentais.

No que se refere ao ensino superior, a regulacao foi construida sob o discurso de garantir
o cumprimento de padrdes que refletem a qualidade educacional almejada pelas politicas
educacionais nacionais. Essa atuacdo regulatoria busca assegurar que as institui¢des de ensino
superior oferecam servigos que atendam as expectativas de exceléncia e equidade, contribuindo
para o desenvolvimento educacional e social do pais (Reis, 2024). Barroso (2005), ao explorar
a evolucdo da intervencdo do Estado na educacdo destaca que este vai além do controle direto
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das acdes dos regulados, abrangendo também a criagdo de regras de jogo que orientam o
funcionamento do sistema educativo.

No Brasil, o periodo pds democratizagao, sobretudo com a promulgacio da Constituigao
Federal de 1988, também foi marcado pela Reforma do Estado, mediante a substitui¢do do
modelo administrativo burocratico pelo gerencial. A perspectiva que da origem a administragao
publica gerencial brasileira encontra-se vinculada ao debate acerca da crise de governabilidade
e credibilidade do Estado na América Latina durante as décadas de 1980 e 1990. Essa discussao
se situa no contexto do movimento internacional de reforma do aparelho do Estado, que teve
inicio na Europa e nos Estados Unidos (Paula; Motta, 2004; Hypolito, 2018).

Tais mudangas advém de um documento conhecido como “Consenso de Washington”,
que traz dez regras basicas para a reestruturagdo de um Estado, dentre elas, reducao dos gastos
publicos, abertura comercial, investimentos estrangeiros direto com eliminagdes de restri¢des;
privatizagdes das estatais; desregulamentacdo com o afrouxamento das leis econdmicas e
trabalhistas dentre outras (Silva; Viana; Santos, 2018). Nesse sentido, o Estado Gerencial
pressupde uma administragdo democratica e plural e teve como objetivo a desburocratizagio da
estrutura administrativa, além de adaptar as organizagdes publicas aos seus objetivos e
resultados, garantindo uma maior participacdo dos agentes privados e das organizagdes da
sociedade civil (Berno et al., 2021; Bresser-Pereira, 1996).

Segundo Silva, Viana e Santos (2018), no Brasil, a proposta de Reforma do Estado teve
inicio em 1995, com a criagdo do Ministério da Administra¢do Federal e da Reforma do Estado
(MARE), sob a lideranca do entdo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira. Segundo os autores, a
crise que se instalara desde a década de 1980 possuia raizes fiscais profundas e impactava
diretamente a capacidade administrativa do Estado. A proposta de reestruturacdo foi
formalizada por meio do documento intitulado Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, o qual delineava os fundamentos tedricos e as estratégias consideradas essenciais para
a implementac¢ao das transformagdes almejadas. Dentre os principais eixos do plano, destacam-
se: a definicdo de metas e objetivos especificos a serem alcancados por cada gestor ptiblico em
sua respectiva unidade administrativa; a concessdo de maior autonomia ao gestor na
administracdo dos recursos humanos, financeiros e materiais sob sua responsabilidade, a fim de
possibilitar o cumprimento eficiente das metas estabelecidas; a ado¢do de mecanismos de
controle e avalia¢ao dos resultados alcangados, com base no desempenho posterior dos gestores
(Brasil, 1995). A partir dessa nova orientacao, observa-se uma inflexao significativa na atuagao
do Estado: substitui-se a logica de amparo coletivo pela énfase no esfor¢o individual e no
desempenho meritocratico. Nesse novo paradigma, a forca do Estado ¢ relativizada, enquanto
se valoriza a capacidade individual como principal motor da eficicia administrativa e social.

Outro aspecto fundamental do gerencialismo foi a descentralizagdo e flexibilidade na
gestdao. Ao descentralizar as decisdes e conceder maior autonomia aos gestores, o modelo busca
permitir uma administra¢ao mais 4gil e adaptada as necessidades especificas de cada localidade.
Essa abordagem facilita a tomada de decisdes de forma mais rapida e contextualizada,
promovendo uma gestao mais eficiente. Além disso, o gerencialismo coloca o cidaddo no centro
das atencgdes, tratando-o como cliente dos servigos publicos. Nessa perspectiva, a administragao
deve ser responsiva as demandas e expectativas da populacdo, garantindo que os servigos
oferecidos atendam as reais necessidades dos usudrios. Essa orientacdo para o cidadao busca
aumentar a satisfacdo e a confianca na gestao publica (Hypdlito, 2018).

A avaliacdo de desempenho também ¢ um elemento crucial do gerencialismo. A
implementagdo de sistemas de monitoramento e indicadores de resultados permite acompanhar
o desempenho dos o6rgdos publicos, identificando pontos de melhoria e promovendo ajustes
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continuos. Esses mecanismos de avaliagdo s3o essenciais para garantir que as agdes
governamentais alcancem os objetivos propostos de forma eficiente (Nora et al., 2021).

Por fim, o gerencialismo incorpora a competi¢@o e a privatizacdo como estratégias para
aumentar a eficiéncia dos servigos publicos. A introdu¢do de mecanismos de competi¢ao, como
licitagdes e parcerias publico-privadas, e a transferéncia de certos servigos para a iniciativa
privada sdo vistas como formas de otimizar recursos ¢ melhorar a qualidade do que ¢ oferecido
a populagdo. Essas praticas refletem uma visao que busca alinhar a gestao publica aos principios
de mercado, priorizando a eficiéncia e a reducdo de custos.

No ambito da Educacdo, a reforma do Estado, ao privilegiar a maior participacdo de
agentes privados e organizagdes da sociedade civil na prestacdo de servigos, desencadeou a
formacao de um poderoso mercado privado de Instituicdes de Ensino Superior. O Estado ficou
com o papel de regulador e avaliador da prestacdo de servigos educacionais (Barroso, 2005).

3 A regulacao da educacio superior pés Constituicio de 1988 e suas consequéncias

No que tange a educagdo superior, a regulacdo foi construida com o discurso de papel
de garantia de cumprimentos de padrdes estabelecidos que refletem a qualidade educacional
desejada pela politica educacional nacional. Historicamente, o sistema universitario brasileiro
foi estruturado sob bases elitistas e seletivas, caracterizando-se pela exclusdo sistemdtica de
amplos segmentos sociais, especialmente das classes trabalhadoras e de grupos racialmente
marginalizados. Estudos mais recentes indicam que esse padrao excludente persistiu ao longo
do século XX, sendo parcialmente tensionado apenas a partir das politicas de expansdo adotadas
nas décadas finais do século (Fernandes, 1975; Reis, 2024).

Sob o falso argumento de que os gastos do governo com o ensino superior eram mais
altos do que com educag¢do bésica, pavimentou-se o alicerce para a ideologia privatista. Assim,
o regime constituido no periodo pds 1964 contribuiu para a geracdo de uma concepg¢do que se
tornaria comum nos anos de 1990, especialmente no campo educacional: a ideia de que o
publico ¢ desnecessario (Minto, 2006). A partir da década de 1990, o ensino superior no Brasil
passou a ser marcado por politicas de democratizagdo e inclusdo social.

Para tanto, seguindo o projeto de reforma administrativa da década de 1990, o Estado
brasileiro implantou processos de avaliacdo destinados a educag@o superior através de exames,
indicadores e procedimentos avaliatorios que culminaram na promulga¢do da Lei de Diretrizes
e Bases da Educagdo Nacional (Brasil, 1996), e, em 2004, na promulgacao da Lei n° 10.861,
de 14 de abril de 2004 (Brasil, 2004) que instituiu o Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educacdo Superior - SINAES. Neste periodo também foi construido o Plano Nacional de
Educacdo — PNE com metas para elevar a taxa de matriculas da Educagdo Superior, além de
assegurar a qualidade da oferta e expansdo de matriculas no ensino publico.

O SINAES representou um marco na politica de avaliacdo da educacdo superior no
Brasil, consolidando um modelo sist€émico de avaliag¢do articulado as funcgdes de regulacio e
supervisdo do Estado. A referida lei instituiu um processo nacional de avaliagdo das institui¢cdes
de educacao superior, dos cursos de graduacdo e do desempenho dos estudantes, tendo como
finalidade central a melhoria da qualidade da educacdo superior e a orientacao da expansdo do
sistema (Brasil, 2004).

Fernandes (2017) reflete que a Lei do Sinaes reuniu padrdes semelhantes a um codigo
de ética para nortear os atores do Sistema Federal de Ensino, no que se refere a busca por
qualidade. Em que pese os multiplos significados da palavra qualidade, pode-se depreender
que, no arcabougo regulatorio de avaliagdo da educacdo superior, o sentido adotado foi de
atender a parametros pré-estabelecidos para o desempenho de institui¢des e alunos em visitas
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in loco/auditorias, provas e testes que produzem resultados capazes de ranquear as institui¢des
em um aparente sistema homogéneo.

Assim, os sistemas de avaliagdo institucional e de regulagdo normativa constituiram
elementos fundamentais para a organizac¢do e expansdo do sistema educacional brasileiro. A
combinacdo entre avaliagdo e regulacdo permite ao Estado estabelecer critérios objetivos para
o funcionamento das institui¢des e acompanhar seu desempenho ao longo do tempo. Nesse
sentido, estudos contemporaneos indicam que a regulacdo educacional, associada a avaliacao
sistematica, contribuiu para a defini¢cdo de pardmetros institucionais e para o fortalecimento da
cultura de avaliagdo nas institui¢cdes de ensino superior (Peixoto; Pinto, 2021). Nessa direcao,
ocorreu o que Fernandes e Gomes (2025, p. 4) chamam de “mercantilizagdo da educacao
superior no Brasil”, ancorada por principios capitalistas e de privilegiar o privado em
detrimento do publico.

Todavia, a centralidade da avaliagdo nos processos regulatorios também suscita debates
criticos acerca de seus limites e implicagdes. Estudos recentes indicam que, embora os sistemas
avaliativos contribuam para o aprimoramento da gestdo educacional, sua utilizacdo excessiva
como mecanismo de controle pode levar a reducdo da complexidade dos processos formativos,
privilegiando resultados quantitativos em detrimento de dimensdes qualitativas da educagao
(Brandalise; Silva; Santana, 2023).

Segundo Carvalho (2015) e Reis (2024), a agenda governamental delineada nos
programas de governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), foi inserida na legislacao
promulgada da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Brasileira (LDB) (Brasil, 1996) e do
Plano Nacional de Educacao. No Governo Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010), a esperada
reforma da educacgdo superior ndo saiu do papel, porém, véarias leis, decretos e portarias sobre
o assunto foram promulgadas, destacando-se o Financiamento Estudantil - FIES, o Programa
Universidade para Todos - ProUni, a partir de 2005, e o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais - REUNI, a partir de 2008 (Carvalho,
2015).

O destaque do governo Fernando Henrique Cardoso foi a diversificacdo de cursos e de
programas que resultou em uma politica de expansdo de vagas, contemplando os interesses das
Institui¢des de Ensino Superior privadas. J4 no Governo Lula, as trés modalidades de cursos,
graduacgdo, sequencial e superior em tecnologia, consolidacdo realimentou a continuidade da
acdo estatal, pelo surgimento de nichos de mercado especificos bastante rentdveis para cada
institui¢do, e, também, por estudantes que nutriam a expectativa de ingressar no ensino superior.
Os Governos Dilma Rousseff (2011-2016) e Michel Temer (2016 — 2018) foram marcados pela
austeridade fiscal, redug¢do de valores de financiamento, além da grande flexibilidade para
abertura de cursos e polos para educac¢do a distancia, o que ancorou o crescimento desta
modalidade de oferta (Moreira, 2023).

O resultado da politica regulatoria adotada pelo Brasil apds a Constituicdo de 1988,
seguindo a légica de mercado imposta ao ensino superior pela administragdo gerencial, bem
como a redu¢do dos valores de financiamentos para funcionamento das universidades publicas,
uma vez que estas foram consideradas servigos ndo-exclusivos na reforma do Estado, foi uma
proliferacdo de Instituicdes de ensino superior, cursos ¢ vagas. Na Figura 1 verifica-se a
expansao de institui¢des de ensino superior privadas, sobretudo apos os anos 2000. Atualmente
a concentracdao no campo privado em detrimento do publico ¢ de 87,62%.
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Figura 1 - Numero de Institui¢des de Ensino Superior no Brasil
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Os dados apresentados evidenciam que a politica regulatéria adotada apods a
Constituicdo de 1988 privilegiou a expansdo do acesso ao ensino superior por meio da
amplia¢do da oferta privada. Esse movimento estd alinhado ao que autores como Dourado,
Moraes e Siqueira (2024) e Peroni (2020) identificaram como redefini¢cao do papel do Estado,
que passa de provedor direto para agente regulador de mercados educacionais. Nesse contexto,
a expansao do setor privado ndo deve ser compreendida apenas como resposta a demanda social
reprimida, mas também como resultado de estratégias politicas orientadas por principios
gerencialistas e pela incorporacdo de l6gicas de mercado a gestdo educacional.

Assim, retomando Fernandes e Gomes (2025), o processo de expansdo da educagdo
superior no Brasil produziu mudangas quantitativas e qualitativas marcadas pela incorporacao
de finalidades mercadologicas, especialmente com a ampliagdo do setor privado e a adogdo de
logicas empresariais que transformam estudantes em consumidores e refor¢am valores como
competitividade, ranqueamento e meritocracia. Esse movimento contribuiu para a
mercantilizacdo da educacdo, evidenciada pela formagdo de grandes conglomerados
educacionais, pela financeirizag¢ao do setor e pela entrada de capital estrangeiro, redefinindo os
objetivos educacionais e aproximando as institui¢des de praticas utilitaristas alinhadas a agenda
neoliberal.

Nesta direcdo, em que estudantes sdo transformados em consumidores, podemos
verificar o aumento de matriculas. A partir dos anos 2000, houve um aumento expressivo na
quantidade de matriculas no ensino superior ancoradas pelo setor privado, enquanto as
matriculas no setor publico, o crescimento foi infimo, conforme se observa na Figura 2:
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Figura 2 - Numero matriculas em Institui¢des de Ensino Superior no Brasil
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A expansdo do ensino superior, considerando tanto institui¢des como vagas, no campo
privado, ¢ resultado da politica regulatéria estabelecida, bem como dos programas de
financiamento, destacando-se o FIES e PROUNI, programas do governo federal brasileiro
criados para ampliar o acesso ao ensino superior, especialmente para estudantes de baixa renda.

Segundo Moreira (2023), o Prouni foi criado em 2004, durante o governo do presidente
Luiz Inicio Lula da Silva, por meio da Lei n° 11.096/2005. O programa oferece bolsas de estudo
integrais (100%) e parciais (50%) em institui¢des de ensino superior privadas para estudantes
de baixa renda.

O FIES, por sua vez, foi criado em 1999, durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, mas ganhou maior relevancia e reformulagdes a partir de 2010, sob o governo de Lula
e, posteriormente, de Dilma Rousseff. O FIES ¢ um programa de financiamento estudantil que
permite ao aluno pagar as mensalidades de cursos superiores em instituigdes privadas apds a
conclusdo do curso. O referido financiamento foi amplamente utilizado durante os anos 2010,
especialmente apds as reformulagdes que reduziram as taxas de juros e facilitaram o acesso ao
crédito. No entanto, o programa enfrentou desafios financeiros, com altos indices de
inadimpléncia e custos elevados para o governo, o que levou a ajustes nas regras ao longo dos
anos (Moreira, 2023).

Embora os programas FIES e ProUni tenham desempenhado papel relevante na
amplia¢do do acesso ao ensino superior, especialmente para estudantes de baixa renda, sua
implementagdo também reforgou a centralidade do setor privado como principal provedor de
vagas. Conforme destacam Dourado, Moraes e Siqueira (2024), tais politicas contribuiram para
a consolidacdo de um modelo de expansdo baseado em subsidios publicos indiretos ao setor
privado, configurando um arranjo hibrido entre politicas sociais e estratégias de mercado. Essa
dindmica evidencia uma contradi¢cdo estrutural: a0 mesmo tempo em que promove inclusdo
educacional, fortalece a dependéncia do sistema em relagdo a oferta privada.

A partir de 2015, tanto o FIES quanto o Prouni comegaram a sofrer retragdes devido ao
cendrio econdmico do pais, marcado por recessdo e ajustes fiscais. No caso do FIES, as
mudancas foram mais drésticas, pois em 2017, o governo Michel Temer implementou uma
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reformula¢@o que tornou o programa mais restritivo, aumentando as taxas de juros, reduzindo
o numero de vagas e exigindo fiador ou seguro para os contratos. Essas medidas diminuiram
significativamente a adesdo ao programa (Moreira, 2023).

Ja o Prouni manteve sua estrutura, mas também enfrentou cortes no numero de bolsas
ofertadas, especialmente a partir de 2016, devido a redug@o de recursos publicos destinados a
educacdo. Além disso, a crise economica afetou a capacidade de muitas instituigdes privadas
de manterem vagas ociosas, o que impactou a oferta de bolsas. Tal movimento pode ser
observado na Figura 3:

Figura 3 - Programas de Financiamento do Ensino Superior no Brasil
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Fonte: INEP (2025)

A retracdo observada a partir de 2016 deve ser compreendida a luz do contexto politico
e econdomico marcado pela adogdo de politicas de austeridade fiscal, especialmente apds a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu o teto de gastos publicos. Essa
medida limitou a expansdo de investimentos sociais e impactou diretamente o financiamento
da educacdo superior. Estudos recentes apontam que a reformulacdo do FIES em 2017
representou uma inflexdo significativa no modelo de financiamento estudantil, tornando o
acesso ao crédito mais restritivo e contribuindo para a redu¢do no numero de novos contratos
(Davies, 2020). Esse cenario evidencia a forte dependéncia do sistema de ensino superior
brasileiro em relagdo as politicas publicas de financiamento.

Com a reducdo no FIES e Prouni, as instituigdes passaram a realizar programas proprios
de financiamento ou em parceria com instituigdes financeiras. Além disso, houve uma
remodelagem em precificagdo de mensalidade. A expansdo do ensino a distdncia também
contribuiu para um cenario de diminui¢do de mensalidades, o que ocasionou um crescimento
desta modalidade em detrimento do ensino presencial.

Segundo Dourado, Moraes e Siqueira (2024), o crescimento expressivo da educacgdo a
distancia (EaD) no Brasil decorreu principalmente da flexibilizagdo regulatdria promovida pelo
Estado no ano de 2017, que facilitou a abertura de cursos e polos e reduziu exigéncias de
controle e avaliagdo, favorecendo a expansao acelerada da oferta privada. Além disso, a retracao
das politicas publicas de financiamento estudantil e concessao de bolsas, como o Fies e o
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Prouni, contribuiram para tornar o setor mais atrativo economicamente, enquanto a reducdo de
custos operacionais da modalidade a distancia e o uso intensificado de tecnologias digitais,
especialmente no contexto da crise sanitaria da Covid-19, impulsionaram ainda mais sua
expansdo no pais. Esse movimento foi articulado aos processos de privatizacdo e
financeirizagdo da educagdo superior, com a entrada de grandes conglomerados educacionais e
investidores financeiros interessados na ampliagdo do mercado educacional.

A Figura 4 mostra que, a partir de 2020, as matriculas na educag¢ao a distancia superaram
as da modalidade presencial.

Figura 4 - Matriculas em Institui¢Ses de Ensino Superior no Brasil por modalidade
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O crescimento expressivo da modalidade a distancia, intensificado durante a pandemia
de COVID-19, revela uma transformagdo estrutural no modelo de oferta educacional. A
expansao do ensino digital estd associada a busca por redugdo de custos operacionais e
ampliacdo de escala, caracteristicas tipicas de modelos educacionais orientados por
racionalidades mercantis. No caso brasileiro, essa tendéncia reforca a concentragdo da oferta
em grandes grupos educacionais, ampliando desafios relacionados a qualidade pedagdgica e a
permanéncia estudantil (Deimiling; Reali, 2022).

Ocorre que, em que pese a expansao expressiva da educacdo superior, especialmente no
aumento de instituigdes, cursos e vagas, verifica-se uma ineficiéncia em fazer com que o
estudante que ingressou no ensino superior conclua seu curso. Nesta dire¢do, o indicador que
chama atencdo, através dos dados do Censo da Educagdo Superior produzidos pelo INEP ¢ a
taxa de desisténcia acumulada, que, em 2024, somou um total de 62,1% (Figura 5).
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Figura 5 - Taxa de Permanéncia, Conclusdo e Desisténcia Acumulada em Institui¢des de Ensino
Superior no Brasil
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A taxa de desisténcia acumulada superior a 60% constitui um dos indicadores mais
criticos do sistema educacional brasileiro. Esse dado revela que a expansdo quantitativa da
oferta ndo foi acompanhada por politicas estruturantes capazes de assegurar a permanéncia
estudantil. A auséncia de politicas robustas de assisténcia estudantil e acompanhamento
académico contribui para a reproducdo de desigualdades educacionais, especialmente entre
estudantes provenientes de grupos socioecondmicos vulneraveis. Nesse sentido, a evasdo nao
deve ser interpretada apenas como falha individual, mas como expressdo de limitagdes
estruturais do modelo de expansdo adotado (Moreira, 2023).

Esse cendrio, retomando Berno et al. (2021) e Bresser-Pereira (1996) aponta para a
incapacidade das institui¢des de ensino em garantir a permanéncia do estudante e a concluso
dos cursos. Esse indicador possui implicagdes diretas tanto para o setor publico, na alocagdo
eficiente de recursos financeiros, quanto para o setor privado, na otimizagao dos investimentos
realizados na oferta de cursos. Soma-se a isso 0s impactos sociais de um estudante nao finalizar
0 curso.

Nesse sentido, os argumentos gerencialistas que ancoraram a drastica redugdo do
investimento publico na educagdo superior para transferir tal incumbéncia ao setor privado,
depositando neste a certeza de eficiéncia e eficacia de administragdo, investimentos e
resultados, ndo se comprovam pelos dados aqui apresentados.

No que tange a expansdo de vagas no ensino superior, de acordo com o Censo da
Educacdo Superior (2025), verifica-se que em 2024 houve a oferta de 23.665.419 vagas em
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cursos superiores. Destas, somente 10.227.266 foram preenchidas (43,21%) e, no mesmo ano,
apenas 1.333.988 estudantes concluiram seus cursos, representando 5,63% das vagas ofertadas
(Figura 6).

Figura 6 - Numero de Vagas, Ingressantes e Concluintes em Institui¢des de Ensino Superior no Brasil

Dados Gerais
AAM InstituigGes Cursos Vagas Ingressantes Matriculas Concluintes
2010 2.378 29.737 4.784.620 2.196.822 6.407.733 980.662
2011 2.365 30.616 4474331 2.359.409 6.765.540 1.022.711
2012 2416 32.050 4.672.668 2.736.773 7.038.084 1.056.069
2013 2.391 32197 5.875.381 2.749.803 7.322.964 994.812
2014 2.368 33.010 8.110.293 3.114.510 7.839.765 1.020.520
2015 2.364 33.607 8.553.929 2.922.400 8.033.574 1.152.458
2016 2.407 34.440 10.676.134 2.986.636 8.052.254 1.170.960
2017 2.448 35443 10.793.807 3.226.906 8.290.911 1.201.145
2018 2.537 38.007 13.533.580 23445328 8.4531.743 1.264.778
2019 2.608 40.463 16.428.847 3.633.644 8.604.526 1.250.239
2020 2457 41978 19.629.072 3.765.669 8.680.945 1.278.735
2021 2.574 43,102 22.679.062 3.945.091 8.987.120 1.327.325
2022 2.595 44960 22.830485 4,756,957 9444116 1.287.635
2023 2.580 45964 24.621.965 4,994,192 9.977.217 1.374.789
2024 2.561 45,776 23.665.419 5.010.613 10.227.266 1.333.988

Fonte: INEP (2025)

A elevada proporcao de vagas ociosas indica um descompasso entre a expansdo da
oferta e a capacidade real de absor¢do da demanda social. Esse fendmeno sugere a auséncia de
planejamento estratégico integrado entre politicas educacionais e demandas socioecondmicas
regionais. Conforme argumenta Diniz, Oliveira e Lima (2021), modelos de expansdo orientados
prioritariamente por interesses mercadoldgicos tendem a produzir crescimento quantitativo
desarticulado das necessidades sociais, resultando em baixa eficiéncia sistémica e desperdicio
de recursos publicos e privados.

Nesse sentido, verifica-se que a expansdo no ensino superior no Brasil ndo seguiu
qualquer planejamento estratégico, causando um niimero expressivo de vagas ociosas, além da
taxa de desisténcia acumulada superar 50%. Além disso, mesmo com tal expansdo, em grande
medida ancorado pela politica regulatoria e financiamentos como Fies e Prouni, o Brasil ndo
atingiu a meta do PNE da taxa de escolariza¢do de 33%.

A taxa de escolarizagdo indica a propor¢do de jovens de 18 a 24 anos que estdo
matriculados no ensino superior em relagdo ao total da populacdo dessa faixa etaria. Este ¢ um
importante indicador de acesso a educacdo superior e revela disparidades regionais
significativas. A taxa média nacional, em 2024, foi de 20,8%, o que evidencia que menos de
um quinto dos jovens brasileiros em idade tipica para o ensino superior estdo efetivamente
matriculados nesse nivel de ensino. Este dado esta aquém da meta prevista pelo Plano Nacional
de Educacdo (PNE) de 2014-2024, que estabelecia como objetivo alcangar, até 2024, uma taxa
liquida de 33%.

Além disso, hd uma grande variagdo entre os estados, indo de 12,4% no Maranhao (MA)
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até 36,7% no Distrito Federal (DF). Os Estados com a menor taxa estdo majoritariamente
localizados nas regides Norte e Nordeste, o que reforca a persistente desigualdade regional no
acesso ao ensino superior. Estados das regides Sudeste e Sul apresentam, em geral, taxas acima
da média nacional. J4 o Centro-Oeste se destaca especialmente pelo desempenho do Distrito
Federal, com a maior taxa do pais. Os demais estados da regido apresentam desempenho
razoavel. A Figura 7 apresenta a variacao da taxa liquida de escolarizacdo por estado:

Figura 7 - Taxa de Escolarizagdo Liquida por Estado
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Nesse sentido, no Brasil, houve uma transformacdao dos modos de regulacdo das
politicas educativas, destacando a transicdo de um modelo burocratico-profissional para
modelos poés-burocraticos. Os modelos burocratico-profissionais combinavam uma regulagao
estatal, burocratica e administrativa com uma regulagdo profissional, corporativa e pedagogica.

Com o avango das politicas neoliberais e neoconservadoras, houve uma tendéncia de
introduzir mecanismos de mercado na educagdo, como a descentraliza¢do, a autonomia das
escolas, a livre escolha das escolas pelos pais, e o refor¢o de procedimentos de avaliagdo e
prestagdo de contas. Esses mecanismos visavam combater a "ineficiéncia" do Estado e
promover a "moderniza¢ao" e desburocratizacao do sistema educativo.

No ambito educacional, a regulamentacdo, que inicialmente se baseava no controle de
procedimentos, foi substituida por uma regulacdo mais flexivel em seus processos, porém mais
rigorosa no controle dos resultados. Como reflete Sousa e Fernandes (2016), a regulacdo no
sistema educacional, que ¢ composto por um campo diverso, plural e com atores de interesses
muitas vezes antagdnicos, resultou na consolidagdo de um Sistema Nacional de Educacio.
Nesse papel regulador, o Estado assumiu também a func¢do de institui¢do avaliativa, o que, em
grande medida, intensificou a competitividade no mercado educacional privado.

Ocorre que todo esse arcabougo resultou em um mercado de educacao superior privado
expressivo, extremamente competitivo em padrdes mercadoldgicos e administrativos, com
grupos educacionais inclusive listados em bolsas de valores, porém ineficientes® na garantia de
permanéncia de estudantes até a conclusdo de cursos e no preenchimento de vagas, que acabam
permanecendo ociosas.

3 Consideramos aqui o conceito de eficiéncia aplicado as politicas publica que ¢ a capacidade de alcancar
resultados satisfatdrios para a sociedade, de forma econdmica e eficaz (Secchi, 2016).
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4 Regulacido da Educacio Superior contemporinea: repensando o modelo

A regulacdo da educagdo superior brasileira no periodo contemporaneo revela um
processo de reconfiguragdo institucional profundamente associado as transformacdes
econdmicas, politicas e tecnologicas que marcaram as Ultimas décadas. A partir da segunda
metade da década de 2010, observa-se uma inflexdo significativa nas politicas publicas
educacionais, caracterizada pela ado¢do de medidas de austeridade fiscal, pela redefinicao das
estratégias de financiamento e pela intensificacdo da incorporagdo de tecnologias digitais nos
processos educacionais. Essas mudancas indicam a transi¢do para um modelo regulatorio mais
complexo, marcado por tensdes entre expansdo, sustentabilidade financeira e garantia da
qualidade educacional (Moreira, 2023).

Nesse contexto, a promulga¢do da Emenda Constitucional n° 95, de 2016, representa
um marco decisivo na redefini¢do das condigdes de financiamento da educacdo superior. Ao
estabelecer limites para o crescimento das despesas publicas primarias por um periodo
prolongado, essa medida introduziu restrigdes estruturais a ampliacdo de investimentos
publicos em educagdo. Como consequéncia, politicas estratégicas voltadas ao acesso e a
permanéncia estudantil passaram por processos de reformulacdo, evidenciando a centralidade
do financiamento publico como elemento estruturante da expansdo educacional. A
reconfigura¢do do FIES, implementada a partir de 2017, constitui um exemplo emblematico
dessa transformacdo, ao introduzir critérios mais restritivos para concessdo de crédito
educacional e reduzir significativamente o numero de novos contratos firmados (Davies, 2020).

A andlise das mudancas ocorridas nesse periodo evidencia que a retracdo do
financiamento estudantil ndo pode ser compreendida apenas como resultado de ajustes técnicos
ou administrativos, mas deve ser interpretada como expressao de um novo paradigma de gestao
publica orientado pela racionalidade fiscal e pela busca de sustentabilidade orcamentaria. Esse
movimento reflete tendéncias mais amplas observadas nas politicas publicas contemporaneas,
caracterizadas pela ado¢do de mecanismos de controle financeiro e pela redefinicdo das
prioridades de investimento estatal. Nesse cendrio, a educagdo superior passa a disputar
recursos com outras areas estratégicas, evidenciando a necessidade de planejamento integrado
e de definic¢do clara de prioridades politicas.

Paralelamente as mudancgas no financiamento, observa-se o crescimento expressivo da
educacdo a distancia como uma das principais estratégias de expansdo da oferta educacional.
Esse fenomeno foi intensificado pela pandemia de COVID-19, que acelerou processos de
digitalizagdo e consolidou novas formas de organizag¢do académica. A expansido da modalidade
a distdncia evidencia a busca por modelos de oferta mais flexiveis e economicamente
sustentaveis, capazes de ampliar o acesso educacional em contextos marcados por restricdes
financeiras. Entretanto, essa expansiao também introduz desafios significativos para os sistemas
regulatorios, especialmente no que se refere a garantia da qualidade académica, ao
acompanhamento pedagogico dos estudantes e a supervisdo das condi¢des institucionais de
oferta (Dourado; Moraes; Siqueira, 2024).

No ambito institucional, tais transformacdes exigiram o fortalecimento e a redefini¢ao
das fungdes dos orgdos responsaveis pela regulacdo e avaliacao da educagao superior. Nesse
contexto, o marco regulatorio instituido pelo Decreto n°® 9.235/2017 consolidou o tripé
regulagdo, avalia¢do e supervisdo como pilares estruturantes do modelo estatal contemporaneo,
caracterizado por Silva e Covac (2019) como um sistema de compliance educacional. Nesse
arranjo, as avaliagdes externas produzem efeitos diretos sobre a capacidade das instituigdes de
abrirem cursos, manterem-se em funcionamento ou sofrerem penalidades. Tal estrutura busca
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conferir coeréncia e racionalidade técnica a gestdo do setor, mas, a0 mesmo tempo, subordina
a diversidade institucional a uma légica de padronizagdo e ranqueamento.

Passone e Machado (2021) destacam que o Decreto n® 9.235/2017 constitui expressao
concreta de um modelo gerencialista que reforca a presenga de grandes conglomerados
educacionais no mercado nacional. Esse ambiente regulatério favoreceu a consolidagdo de
grupos econdmicos com capital aberto e atuagdo transnacional, contribuindo para a
homogeneizagdo da oferta educacional e reduzindo a capacidade do sistema de responder a
diversidade regional, institucional e social brasileira.

Embora o modelo tenha promovido a ampliacdo expressiva da oferta de cursos,
instituicdes e vagas, sobretudo no setor privado, seus resultados concretos em termos de acesso,
permanéncia e conclusdo permanecem aquém das metas estabelecidas pelo Plano Nacional de
Educagdo. Dados recentes indicam que a taxa liquida de escolarizagdo da populacdo entre 18 e
24 anos situa-se em aproximadamente 20,2%, valor ainda distante da meta de 33% prevista no
PNE. Soma-se a isso uma taxa de evasdao que ultrapassa 60%, evidenciando falhas estruturais
na capacidade do sistema de assegurar a permanéncia e a conclusio dos estudos.

Esse conjunto de evidéncias sugere o esgotamento progressivo de uma politica
regulatoria que, ao privilegiar mecanismos de mercado, reduziu a centralidade de dimensdes
estruturantes da educagdo superior, como o fortalecimento da educagdo publica, o incentivo a
pesquisa e a extensdo e a consolidagdo de um projeto educacional comprometido com os
direitos sociais. O discurso de eficiéncia e accountability, embora necessario em determinadas
dimensoes da gestdo publica, tende a obscurecer a fungdo social da educacdo superior, que
envolve a formacgao critica, o desenvolvimento cientifico e tecnologico € o compromisso com
a justica social.

Como salienta Barroso (2005), o desafio da regulacdo educacional consiste em
compatibilizar a diversidade e a individualidade dos sujeitos com a constru¢cdo de projetos
coletivos orientados ao desenvolvimento social. Nessa perspectiva, torna-se imprescindivel a
existéncia de um projeto politico nacional capaz de orientar a formula¢do de indicadores que
efetivamente contribuam para a melhoria da gestdo educacional, especialmente no que se refere
ao acesso, a permanéncia e a redugdo das desigualdades historicas presentes no sistema
educacional brasileiro.

Assim, a incorporacdo de indicadores como taxa de desisténcia acumulada, percentual
de vagas ociosas, empregabilidade e impacto socioecondmico das instituigdes pode contribuir
para uma compreensdo mais abrangente da eficiéncia institucional e, em certa medida, da
qualidade dos cursos ofertados. Tais indicadores ampliam o escopo tradicional da avaliagdo
educacional ao integrar dimensdes quantitativas e qualitativas relacionadas ao papel social da
educagdo superior.

Diante desse cenario, torna-se necessario repensar o modelo regulatorio vigente, ainda
fortemente estruturado em torno de légicas mercantis e de controle de resultados. Esse
movimento exige uma inflexdo politica, epistemoldgica e institucional capaz de recolocar a
educacdo superior no ambito dos direitos sociais, reafirmando sua fun¢do formativa, sua
relevancia cientifica e sua contribuicdo para a promocdo da equidade, da diversidade e da
transformagao social.

S Conclusao
A investigacdo empreendida ao longo deste artigo analisa a trajetoria da regulagdo da

educacdo superior no Brasil, sobretudo no periodo p6s Constitui¢ao Federal de 1988. A partir
da consolidagdo de um modelo regulatdrio gerencialista, fortemente influenciado pelo ideario
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neoliberal, observou-se a reconfiguragdo do papel do Estado, que passou de provedor direto a
agente regulador de um sistema crescentemente privatizado. Nesse contexto, a regulagdo
tornou-se um instrumento estratégico para viabilizar a expansdo do ensino superior, porém
ancorada na logica do mercado e sustentada por politicas avaliativas padronizadas, que pouco
consideram as especificidades e desigualdades regionais e institucionais do pais.

Embora tenha promovido aumento significativo na oferta de vagas e no niimero de
institui¢cdes, principalmente no setor privado, o modelo vigente revelou limites estruturais
quanto a permanéncia estudantil, a qualidade do ensino e ao alcance das metas do Plano
Nacional de Educacdo. A elevada taxa de evasio, a subutilizacao de vagas e 0 ndo cumprimento
da meta de escolarizagdo da juventude indicam que o crescimento quantitativo ndo tem se
traduzido em desenvolvimento qualitativo ou em democratizagdo efetiva do acesso a educacao
superior.

Dessa forma, o presente estudo aponta para a necessidade de se repensar o modelo de
regulagdo vigente, propondo uma inflexdo rumo a uma abordagem que, sem desconsiderar os
mecanismos de controle e avaliagdo, seja capaz de incorporar dimensdes formativas,
emancipatdrias e comprometidas com a diversidade e com a justica social. Isso implica em
reconhecer a educacdo superior como um direito social, orientado pelos principios
constitucionais da universalizacdo do acesso, da equidade e da funcdo social da universidade,
através de métricas que capturem tais evidéncias como taxa de evasdo, taxa de desisténcia
acumulada, percentual de alunos concluintes e percentual de vagas ociosas, além de
empregabilidade e ndo meramente como um bem de consumo regulado por métricas de
desempenho e rentabilidade.

Em sintese, o desafio que se impde ao Estado brasileiro ¢ o de construir uma regulagio
que va além do paradigma gerencialista e quantitativo, para consolidar uma politica publica de
educagdo superior pautada na garantia de direitos. Para tanto, ¢ imperioso fortalecer os espacos
de deliberacdo democratica, a transparéncia na gestdo educacional e a participa¢do social na
formulagcdo das politicas regulatérias, reconhecendo que a educacdo superior ¢ elemento
estratégico para o desenvolvimento soberano e justo do pais.
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Regulagdo da Educacgdo Basica: dispositivo colaborativo de intervengdo”, o qual recebe apoio
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