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RESUMO

Desde a década de 1990, inumeras politicas publicas foram elaboradas para o ensino superior
brasileiro, e ao longo do tempo essas medidas tém apresentado resultados que imprimem uma
trajetoria importante que precisa ser compreendida. Nesse sentido, cabe discutir o processo de
implementagdo dessas politicas, pois tal sucesso pode ser atribuido a essa etapa, ja que ela ndo
s0 materializa o contetido de determinada politica, como também pode revelar dificuldades e
capacidades mobilizadas nesse processo. Assim, o presente artigo tem como questdo
norteadora, o seguinte: como foram feitas as analises acerca da implementagdo de politicas
publicas para o ensino superior no Brasil? Para responder a essa pergunta, o estudo realizou
uma revisdo integrativa (RI) dos Anais do evento principal da Associacdo Nacional de
Pos-Graduacao e Pesquisa em Educacdo (ANPEd), publicados entre os anos de 2000 a 2020.
A RI ¢ considerada um tipo de estudo em que se busca sintetizar o conhecimento acumulado
acerca de um tema especifico, integra os resultados de diferentes pesquisas desenvolvidas
sobre um tema, além de possibilitar a integracdo entre a analise de estudos teoricos e
empiricos. A escolha pela ANPEd se deu pela relevancia que possui para a comunidade
cientifica da area de educacdo. A pequisa e seus principais resultados apontaram a pouca
utilizacdo de referenciais tedricos da Administracdo Publica e da Ciéncia Politica, bem como
a auséncia significativa da aplicacdo do conceito de implementagdo de politica ptblica, apesar
dos trabalhos analisados contemplarem em sua maioria politicas do modelo top-down de
implementagdo de politicas publicas. Por fim, ficou evidente também a conexdo existente
entre implementacao e avaliagdo.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Educacao Superior; Implementagdo; Revisao Integrativa.

RESUMEN

Desde la década de 1990, se han elaborado numerosas politicas publicas para la educacion
superior brasilefia, y con el tiempo estas medidas han mostrado resultados que configuran una
trayectoria importante que necesita ser comprendida. En este sentido, es pertinente discutir el
proceso de implementacion de dichas politicas, ya que ese €xito puede atribuirse a esta etapa,
pues no solo materializa el contenido de una politica determinada, sino que también puede
revelar dificultades y capacidades movilizadas en ese proceso. Asi, el presente articulo tiene
como pregunta orientadora la siguiente: ;coOmo se han realizado los analisis sobre la
implementacion de politicas publicas para la educacion superior en Brasil? Para responder a
esta pregunta, el estudio realizd una Revision Integradora (RI) de los Anales del principal
evento de la Asociacion Nacional de Posgrado e Investigacion en Educacién (ANPEd),
publicados entre los afios 2000 y 2020. La RI se considera un tipo de estudio que busca
sintetizar el conocimiento acumulado sobre un tema especifico, integra los resultados de
diferentes investigaciones desarrolladas sobre dicho tema y permite la integracion entre el
analisis de estudios tedricos y empiricos. La eleccion de la ANPEd se debid a su relevancia
para la comunidad cientifica del area de la educacion. La investigacion y sus principales
resultados sefialaron el escaso uso de marcos tedricos de la Administracion Publica y de la
Ciencia Politica, asi como una ausencia significativa en la aplicacion del concepto de
implementacion de politicas publicas, a pesar de que los trabajos analizados contemplan en su
mayoria politicas del modelo top-down de implementacion. Finalmente, también quedd
evidente la conexion existente entre implementacion y evaluacion.

Palabras clave: Politicas Publicas; Educacion Superior; Implementacion; Revision
Integradora.

ABSTRACT
Since the 1990s, numerous public policies have been developed for Brazilian higher
education, and over time, these measures have shown results that shape an important
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trajectory that needs to be understood. In this context, it is essential to discuss the
implementation process of these policies, as their success can be attributed to this stage—not
only because it materializes the content of a given policy, but also because it can reveal the
challenges and capacities mobilized throughout the process. Thus, this article is guided by the
following question: how have the analyses regarding the implementation of public policies for
higher education in Brazil? To answer this question, the study carried out an integrative
review (IR) of the proceedings from the main event of the National Association of Graduate
Studies and Research in Education (ANPEd), published between 2000 and 2020. The IR is
considered a type of study that seeks to synthesize accumulated knowledge on a specific
topic, integrating results from different research studies, and enabling the combination of
theoretical and empirical analyses. The choice of ANPEd was due to its relevance to the
scientific community in the field of education. The research and its main findings highlighted
the limited use of theoretical frameworks from Public Administration and Political Science, as
well as a significant absence of the application of the concept of public policy
implementation, despite the fact that most of the analyzed works addressed top-down policy
implementation models. Finally, the study also revealed a clear connection between
implementation and evaluation.

Keywords: Public Policy; Higher Education; Implementation; Integrative Review.

INTRODUCAO

No Brasil, as instituicdes de ensino superior foram tardiamente desenvolvidas, se
comparado as universidades estrangeiras, ficando restritas as capitais e regides centrais do
pais (Casqueiro; Irffi; Silva, 2020). Isso, aliado ao contexto de desigualdade socioecondmica
que ¢ inerente a realidade brasileira, fez com que o acesso ao ensino superior se tornasse
privilégio de alguns grupos mais favorecidos, em detrimento da populacdo mais pobre, negra,
indigena, residentes em periferias e areas interioranas, entre outras (Oliven, 2007). Essa
realidade teve como consequéncia o comprometimento do desenvolvimento do pais, o que faz
com que O acesso ao ensino superior seja um problema publico, a ser resolvido,
principalmente, a partir de agdes do Estado, através de politicas sociais de educacdo
(Dourado, 2002).

Nas tultimas décadas tem sido crescente o desenvolvimento de politicas publicas
direcionadas ao ensino superior com o intuito de tornd-lo mais acessivel aqueles que,
historicamente, apresentam maiores barreiras para ingressar nesta fase de educacdo
(Casqueiro; Irffi; Silva, 2020). A criagao da Lei de Cotas, do Sistema de Selecdo Unificada —
SISU —, do Programa Universidade para Todos — ProUni —, do Financiamento Estudantil
— Fies — e do Programa de Reestruturagdo e Expansdo das Universidades Federais —
REUNI — sd3o alguns exemplos das politicas criadas para proporcionar maior numero de
vagas € uma cobertura mais ampla do ensino superior por todo o pais (SESU, s/d).

A énfase em estudar as politicas de ensino superior justifica-se ndo sé pelo atual

quadro politico que conduz essas politicas, mas porque Gracindo (1997) ja alertara dos
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perigos de se enfatizar apenas na educagdo bésica; além do fato de que a modalidade do
ensino superior ¢ responsavel pela grande maioria das pesquisas brasileiras e pela prestacao
de inumeros servicos a populagao brasileira. Ademais, o foco na etapa de implementacao
permite ndo s6 destacar o papel do governo, mas também pode revelar “determinadas
capacidades, as quais, por sua vez, criam as condi¢des para a implementagdo de objetivos de
politicas publicas” (Souza, 2006, p. 27).

A partir da ampla gama de estudos desenvolvidos sobre o tema — seja em busca de
analisar, avaliar e/ou apresentar os resultados das politicas de ensino superior —, e
considerando a importancia inerente a implementacao dessas politicas, torna-se interessante
observar como essa questdo tem sido analisada e discutida no campo de conhecimento da
educagdo, sobretudo a partir da década de 2000, quando se apresentou um aumento
significativo de acdes voltadas ao ensino superior. Portanto, objetiva-se com este estudo
apresentar como sdo feitas as andlises acerca da implementacdo de politicas publicas para o
ensino superior no Brasil, no intervalo entre os anos 2000 e 2020. Para tanto, sera utilizado a
revisdo integrativa (RI) para sistematizagdo dos dados em vista de tornar possivel a
sintetizagdo de informagdes acerca do tema e um direcionamento sobre quais as novas
questdes a serem abordadas.

Para responder ao objetivo central deste artigo, este trabalho possui a seguinte
estrutura: os referenciais tedricos discutem a politica ptblica e a sua implementagdo de uma
maneira geral, e, em especifico, a do ensino superior; em seguida, o delineamento
metodoldgico do trabalho ¢ descrito e, ao fim, discutem-se os resultados e se apresentam as

devidas contribuicdes trazidas pelo estudo.

FUNDAMENTACAO TEORICA
As politicas publicas sdo elaboradas para resolu¢do de um problema publico ou para

manutengdo de um status quo (Secchi, 2019). Neste sentido, o Estado e as organizagdes
sociais sdo elementos primordiais na elabora¢do e implementacdo de politicas publicas.
Partindo da organizagdo social brasileira apos a promulgacgdo da Constitui¢do Federal (CF) de
1988, em que regulamenta a educacdo brasileira; e promove espacos de disputas para
discussao de politicas publicas direcionadas, principalmente, para o Ensino Superior.

A politica de Educag@o Superior ¢ contemplada inicialmente pelo Artigo 208, inciso V,
o qual prevé como obrigacdo do Estado a oferta de acesso a niveis mais elevados de ensino.
Apos a CF de 1988, marco do processo democratico e de direito da sociedade brasileira, o

Ensino Superior passou a ser orientado e regulado através da Lei de Diretrizes ¢ Bases da
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Educacao Nacional (LDB), em 1996. Este documento ¢é responsavel por regulamentar toda a

educagdo brasileira, j4 que anteriormente a normatizacdo nao existia um documento que

balizasse a educacao de maneira nacional.
O texto da LDB, referéncia basica para a educag@o nacional, incorporou, ao longo de
sua tramitacdo, varios dispositivos referentes a educagio superior, objeto de projetos
de lei e de decretos, de reforma constitucional, que reformavam por dentro a
educagdo superior no Brasil, muitos deles frutos de embates desenvolvidos ao longo
dos anos 80. Esse controvertido desdobramento das diretrizes para a educacdo
nacional e sua adequag@o as medidas do Ministério da Educag¢do (MEC) levaram a
caracterizagdo da LDB como uma lei minimalista (Cunha, 1996). A analise das
politicas para a educagdo superior, portanto, s6 pode ser entendida com a
compreensdo dos varios instrumentos e mecanismos que preconizam a reforma

desse nivel de ensino e de sua relagdo organica com o processo de reforma de Estado
em curso no Brasil. (Dourado, 2002, p. 241)

O texto que formulou e orientou a criacdo da LDB 1996 estd em consonancia com as
mudancas advindas da CF 1988, a qual que reserva uma parte do documento integralmente
para a educagdo. Neste capitulo, a legislagdo apresenta alguns pontos, como; a gratuidade do
Ensino Basico, o sistema de gestdo democratica, e a indissociabilidade entre ensino, pesquisa
e extensao como pilares da oferta de uma educacao de qualidade. Além disso, o documento ¢
fruto de normativas que lhes serviram de pilares.

Dourado (2002) apresenta que, diante desse contexto de reestruturacdo da educacdo
brasileira, principalmente no Ensino Superior, ¢ oportuno destacar as politicas implementadas
nesse periodo que afetam expressivamente a organizacao institucional/administrativa das
Universidades Federais, como a Lei n. 9.192/95, que regulamenta o processo de escolha dos
dirigentes universitarios, permitindo, assim, o processo de reconducdo dos reitores, podendo
ser professores adjuntos ou titulares, desde que possuam o titulo de doutor. E a Lei n.
9.131/1995, que regulamenta o Conselho Nacional de Educacdao (CNE) e institucionaliza as
avaliagdes — antes conhecido como provao, hoje, como a politica do SINAES — nas
instituicdes publicas e privadas ofertantes de cursos superiores.

Outro fator importante ¢ o processo de ampliagdo que as Politicas de Ensino Superior
alcancam a partir dos Governos do Partido dos Trabalhadores (PT), em que se institui
politicas para ampliacdo do acesso ao Ensino Superior Publico, por meio do Programa de
Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansdo das Universidades Federais (REUNI),
regulamentado pelo Decreto n. 6.096/2007. Tais iniciativas oportunizaram as classes sociais
marginalizadas o acesso a uma educacdo publica, gratuita e de qualidade. Mais tarde o
processo se sucedeu com a ampliacdo dos Institutos de Educacdo, Ciéncia e Tecnologias,

responsaveis pelo ensino superior técnico.
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Cabe também ressaltar que tais processos de ampliagdo do acesso ao Ensino Superior
geraram criticas em relagdo a qualidade e ao sucateamento do ensino, isso devido ao processo
de criacdo das Universidades Federais no Brasil, que, conforme apresenta Cunha (2007), foi
uma politica que atendeu majoritariamente a classe burguesa, rechacando o acesso das classes
marginalizadas, pois o Ensino Superior era/é visto como sindnimo de prestigio social, para os
cursos em que o acesso ¢ plenamente dos burgueses.

Nesse sentido, Peixoto (2011) apresenta os trés modelos analiticos de Ensino Superior:
de elite, de massa e universalizado. No Brasil, como apresentado, inicialmente estdivamos em
um sistema de elite, considerando a formagdo académica por classes sociais majoritariamente
hegemonicas para ocupar posi¢des privilegiadas, colocando o acesso ao Ensino Superior
como um privilégio social e meritocratico. Durante muito tempo, este foi o projeto de
Educacao Superior desenvolvido no Brasil.

O sistema de massa, por sua vez, ndo compreende apenas os estudantes oriundos da
elite social, iniciando um processo plural de acesso para sujeitos que outrora nao representava
as estatisticas do censo do Ensino Superior. No entanto, mesmo com o avango de politicas
sociais direcionadas para as classes ndo hegemonicas, o periodo de governo petista para a
educacdo superior pode ser considerado como o inicio da — ou uma de —inser¢ao do
sistema de massa.

Com as crises politica, econdmica e social pelas quais o Brasil vem passando,
sobretudo a partir de 2016 com a destituicdo de uma presidenta democraticamente eleita,
culminou no desmonte de politicas publicas. Como resultado, com a fragilizacdo das politicas
educacionais, o pais pode regredir para o sistema de elite no Ensino Superior, causando,
assim, aprofundamento das desigualdades sociais, que, mesmo com o processo de
redemocratizagao do pais em 1988, ainda ndo foram superadas.

Para finalizar, apresentamos o Quadro 01 que expde todas as politicas publicas

voltadas para a educagdo superior.

uadro 01 — Principais politicas publicas para o ensino superior.

Politica Publica Finalidade

Concessao de bolsas de estudos integrais e parciais a estudantes de
ProUni cursos de graduagdo e sequenciais de formagdo especifica, em
instituigdes  privadas de educagdo superior, oferecendo, em
contrapartida, isencdo de alguns tributos aquelas que aderirem ao
programa.
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E um programa de financiamento destinado a estudantes regularmente
matriculados em cursos superiores de graduacao, com avaliagdo
FIES positiva, de acordo com regulamentagdo propria, nos processos
conduzidos pelo Ministério da Educacao.

Visa implementar politicas de acessibilidade plena a educagdo superior
Incluir de pessoas com deficiéncia.

Tem como finalidade contribuir para a consolidacdo de uma politica
educacional mais ampla para os povos indigenas, com o objetivo de
garantir a essas populagdes a recuperacdo de suas memorias histdricas, a
reafirmacdo de suas identidades étnicas e a valorizacdo de suas linguas e
PROLIND ciéncias, bem como o acesso as informacoes, conhecimentos técnicos e
cientificos da sociedade nacional.

Apoiar e incentivar a implementa¢ao de nicleos de natureza académica
que desenvolvam atividades vinculadas aos estudos afro-brasileiros e
africanos e a educagdo para as relagdes étnico-raciais. Os projetos
apoiados pelo Programa contribuem para o fortalecimento das politicas
UNIAFRO de acdo afirmativa voltadas para o acesso e permanéncia na educagdo
superior da populagdo afro-brasileira.

A politica de inclusdao e democratizagdo do acesso, a ampliacdo da
assisténcia estudantil, a mobilidade académica e a renovacao pedagdgica
sdo aspectos que deverdo ser contemplados nos planos apresentados
REUNI pelas Universidades, além da ampliacdo da oferta de vagas nos cursos de
graduacao.

Fonte: Adaptado a partir da SESU.

A presente secdo teve a finalidade de discutir ndo sé o conceito de politica publica e o
seu ciclo, como também trazer uma contextualizagao das politicas publicas de ensino superior
brasileiro. Como j4 foi discutido, a politica ptiblica pode ser esquematizada em ciclo e uma de

suas etapas ¢ a implementac¢do a qual abordaremos logo em seguida.

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE ENSINO SUPERIOR NO
BRASIL

Conforme Ham e Hill (1993), a implementagdo, enquanto campo de estudo, surgiu na
década de 1970, tanto nos EUA como na Europa, em razdo da caréncia de literatura,
principalmente em Ciéncia Politica e do “elo perdido” entre as intengdes dos tomadores de
decisdo e o impacto da politica. Assim, segundo esses autores, o trabalho seminal nesse
campo foi desenvolvido por Pressman e Wildavsky em 1973 com o livro ““ Implementation:

How great expectations in Washington are dashed in Oakland”.
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Nesse estudo de Pressman e Wildavsky, o objetivo principal era estudar as falhas de
implementag¢do. Com essa finalidade, a ideia central dessa obra indicava que essa etapa da
politica publica ndo ¢ apenas composta por elementos técnicos ou administrativos, mas
também politicos, os quais podem provocar falhas no momento de por em pratica determinada
politica publica (Secchi, 2019). Assim, essa fase pode ser definida como “a execucdo de ac¢des
que permitem a implementacdo das atividades estabelecidas no plano de formulagdo da
politica, para o alcance das metas nele estabelecidas” (Oliveira; Peixoto, 2021, p. 04).

Ao longo de mais de 40 anos do desenvolvimento dos estudos de implementacdo de
politica publica, Lotta (2019) apresenta quatro geracdes de pesquisa nessa area, conforme

Quadro 2 a seguir.

Quadro 2 — Geragdes de Implementagdo de Politicas Publicas.

Geracao | Periodo Abordagem Sintese
a ras . o,
1 N 1970 Top-Down Enfase .nN()rmatlva € prescrl.tlva, pautada
geracgao numa visao de Estado weberiana.

2# 1970 e Enfase descritiva e entendendo a politica
~ Bottom-Up 11
geracao 1980 publica como um processo complexo.

Propde modelos sintéticos de

Buscam sair do ) N
, | implementagdo, como, por exemplo, os

er?; 5o 1990 bmgn}%,(;ﬁ?ng__joxm modelos de Matland e Advocacy
getag P Coalition.

Aqui, a produgdo sobre implementagao

42 tem variado e ¢ bem disseminada em

Atualidade Multipla varios paises. Contempla estudos sobre
governanga, instrumentos de ag¢do
publica, capacidades estatais, etc.

geracao

Fonte: Adaptado a partir de Lotta (2019).

Como se observa no quadro acima, o modelo de implementagao Top-Down ¢
prescritivo e a concepcdo Bottom-Up admite um desenho descritivo dessa etapa do ciclo de
politicas publicas. A prescricao ¢, segundo Ham e Hill (1993), impregnada de uma visao
estreita do “fazer politica”, isto €, cabe aos politicos eleitos pelo povo essa tarefa; além disso,
essa abordagem impde ao funcionario publico um papel subordinado nessa fase do ciclo. Por
outro lado, para esses mesmos autores, a descricdo possui um desenho de implementacgao
mais democratico, ja que valoriza o papel do servidor publico — em uma perspectiva

bottom-up. E a partir dessa nova visio que, nos anos de 1980, surgiram estudos de
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implementag¢do pautados nos burocratas de nivel de rua, como pontua Lotta (2019). gundo
essa autora, esses novos estudos:
Demonstram e reforcam a tese de que ha muitos processos decisorios acontecendo
na implementagdo, que a burocracia ndo ¢ uma maquina ou pecas de engrenagens, €

que compreender como ela se comporta e como toma decisdes é central as analises
de politicas ptblicas (Lotta, 2019, p. 16).

Como defendem Barret e Hill (1981 apud Ham; Hill, 1993), as decisdes acerca das
politicas publicas estdo imersas em negociagdo € compromisso entre valores opostos e entre
interesses distintos. Por isso, deve-se considerar que, muitas vezes, a sua implementagdo ira
ser influenciada por fatores externos, o que ndo faz com que ela seja imperfeita, mas apenas
evidencia esse processo enquanto algo continuo, que sofre interferéncia do meio e dos
diversos atores envolvidos (Souza, 2006). Essa forma de enxergar uma politica publica exige
uma implementacao menos rigida e hierarquica, menos focada nas normas e mais na interagao
complexa e dindmica existente entre aqueles que fazem a politica e aqueles interferidos por
ela (Ham; Hill, 1993). Em outros termos, exige a democratizagdo da construgdo e
implementagdo de politicas publicas.

Na terceira geragdo, por exemplo, ha o0 modelo de Matland e a Advocacy Coalition. O
primeiro tem a finalidade de perceber a capacidade de previsao de agdes como decorréncia do
bindémio ambiguidade e conflito. J& o segundo modelo, compreende a implementagao a partir
das coalizdes formadas, ou seja, o processo decisorio estabelecido nessas serve de orientagdo
para por em pratica determinada politica publica (Lotta, 2019).

Para concluir, espera-se que tais bases teodricas aqui discutidas sejam de grande
validade para analisar os artigos sobre politicas de ensino superior identificados nos Anais da
ANPEd, principalmente no que tange ao conceito de implementacdo e o modelo de

implementag¢do adotado.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para o desenvolvimento da revisdo proposta neste estudo, optou-se por utilizar o
método da revisao integrativa (RI), o qual tem o objetivo de apresentar o passado acerca de
um determinado tema, de modo a permitir compreendé-lo de maneira mais abrangente
(Broome, 2000). Em outros termos, a RI ¢ considerada um tipo de estudo em que se busca
sintetizar o conhecimento acumulado acerca de um tema especifico, em busca de se
aprofundar sobre tal e descobrir novas questdes importantes para pesquisas futuras (Cooper,
1982). Tem esse nome porque busca integrar os resultados de diferentes pesquisas

desenvolvidas sobre um tema, além de possibilitar a integracdo entre a analise de estudos
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tedricos e empiricos, o que permite uma maior abrangéncia de escopo (Souza; Silva;
Carvalho, 2010).

Seguindo o rigor metodoldgico inerente a toda pesquisa cientifica, a RI deve ser
conduzida a partir de critérios rigorosos, os quais podem ser contemplados com o
estabelecimento das seguintes etapas: (1) identificacdo do problema, em que se definira o
tema, o objetivo e as questdes a serem respondidas; (2) busca na literatura, em que se objetiva
identificar e coletar as pesquisas relevantes dentro dos critérios de inclusdo e exclusao
estabelecidos; (3) definicdo das informacdes a serem extraidas dos estudos selecionados/
categorizacdo dos estudos; (4) avaliacdo dos estudos incluidos; (5) interpretacdo dos
resultados; (6) e apresentacao da revisdo/sintese do conhecimento (Whittemore; Knafl, 2005;
Soares et al., 2014).

Inicialmente, apos a identificacdo do problema e a definicdo dos objetivos da pesquisa
(etapa 1) — conforme evidenciado na secdo introdutoria deste trabalho —, foi iniciada a
segunda fase da RI, em que buscou-se coletar os artigos que versam sobre as politicas de
educagdo superior. Nesta fase, foi definida como base de dados para a coleta o site da
Associacdo Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Educacao (ANPEd), mais
especificamente a pagina dedicada aos eventos nacionais promovidos pela associagdo. Foi
escolhido como escopo de busca o Grupo de Trabalho 11 (GTI11), direcionado,
exclusivamente, as politicas publicas de ensino superior. Para a realizacdo da busca, foram
formulados alguns critérios de inclusdo e exclusdo dos artigos, os quais estdo apresentados no

Quadro 3 a seguir.

Quadro 3 — Critérios de inclusdo e exclusio para o levantamento bibliografico.

1° Passo: acessar e baixar todos os artigos da ANPED no periodo de 2000 a 2020;

2° Passo: cada integrante da equipe deve aplicar o filtro a seguir, conforme o seu respectivo
recorte temporal;

1° Filtro: aplicar os termos de busca “politica ptblica de ensino superior”, ou “politica de
ensino superior”, ou “politica publica de educagdo superior”, ou “politica de educagao
superior”, ou “politica educacional”

As buscas resultaram em 244 artigos.

3° Passo: com base nos artigos que contém os termos de busca do 1° filtro, aplicar o
seguinte filtro a seguir:

2° Filtro: aplicar o termo de busca “implementac¢ao”. Ap6s aplicagdo deste filtro obtivemos
um quantitativo de 37 artigos.
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Ultimo passo: com base nos artigos que contém o termo de busca do 2° filtro, aplicar o
ultimo filtro:

3° Filtro: aplicar o termo de busca “implementacao de politica”, ou “implementacdo de
programa” ou e “implementagdo de acdo". Com a aplicacdo deste filtro resultou em 35
artigos, que serao utilizados como corpus deste estudo.

Fonte: propria (2025).

Logo posteriormente a definicdo dos artigos incluidos nesta pesquisa, iniciou-se o
desenvolvimento da terceira etapa da RI: a defini¢do das informacgdes a serem extraidas dos
estudos selecionados, bem como a categorizagdo destes. Nesta fase, foram consideradas as
seguintes informagdes a respeito dos artigos analisados: (i) se os estudos abordavam a analise
da implementa¢do de politicas publicas para o ensino superior, (ii) quais as politicas
analisadas, (iii) qual o conceito e qual perspectiva — top-down ou bottom-up — de
implementa¢do adotada, (iv) qual o aporte tedrico utilizado para fundamentar a pesquisa e (v)
como foram feitas tais investigacoes.

Por fim, os estudos foram avaliados a partir dessas informagdes coletadas (etapa 4), e

posteriormente interpretados (etapa 5), conforme sera descrito na secdo a seguir (etapa 6).

APRESENTACAO DO LEVANTAMENTO FINAL DOS ARTIGOS DA ANPED, NO
PERIODO DE 2000 A 2020

Do ponto de vista metodologico, identificamos que os artigos localizados nos Anais da
ANPEd, no periodo de 2000 a 2020, possuem forte abordagem qualitativa (aprox. 64%),

conforme grafico logo abaixo, na Figura 1.

Figura 1 — Abordagens de pesquisa.

N&o Especificado

Mista

Quantitativa

Qualitativa

Fonte: propria (2025).

O dado ¢ interessante, pois Judite Alves Mazzotti, em 2003, apresentou um estudo

sobre a produgdo cientifica do campo da Educagdao e observou-se que os trabalhos
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apresentam-se com pobreza tedrico-metodologica no tratamento dos temas. Além disso, ela
apontou que havia um numero expressivo de estudos puramente descritivos e/ou
exploratorios. Ou seja, a fragilidade apresentada pela autora, na época, ainda pode ser
visualizada nas pesquisas atuais, como expresso na Figura 1.

Na atualidade, pesquisadores renomados do campo da Educacdo, como Cesar Tello e
Jefferson Mainardes, apresentam criticas a0 modismo com o qual as pesquisas sdo enviesadas.
Tal aspecto pode também estar relacionado com a ideia de que ‘“a maneira como um
pesquisador encara a politica educacional influencia o tipo de investigacdo que se propde a
realizar” (Mainardes, 2009, p. 05). Contudo, sugere-se uma maior aplicacdo de abordagens
quantitativas ou mistas, ja que as politicas publicas, em geral, e em especifico as que tratam
do ensino superior, possuem multiplos aspectos os quais, possivelmente, permitem observar a
implementagdo dessas politicas sob outras abordagens de pesquisa.

Outro dado que chamou a aten¢do no desenvolvimento deste trabalho ¢ que a maioria
dos artigos coletados abrange os estados da regido Sudeste, como indica o grafico abaixo, na
Figura 2. Tal informagao pode ser justificada pelo fato de a regido Sudeste ter grupos de
pesquisas consolidados sobre o Ensino Superior, como o caso da Rede Sulbrasileira de
Investigadores em Educacdo Superior, que envolve instituigdes brasileiras e da América
Latina. Isso aponta para umas das caracteristicas apresentadas no Figura 2. Porém, cabe
ressaltar que foram nas regides Norte e Nordeste onde se verificou, desde a implementagao de
politicas a partir da década de 2000, uma maior expansdo significativa das institui¢des de
ensino superior e de matriculas realizadas. No Nordeste, houve um aumento de 94%,
enquanto que na outra regido, o crescimento foi de 76%. Tais numeros sdo resultados das
politicas de interiorizagdo da educagdo superior, como o REUNI (Casqueiro; Irffi; Silva,
2020).

Diante disso, esperava-se que os estudos apresentassem uma vasta investigacdo em
Universidades das supracitadas regides. Entretanto, ¢ oportuno apresentar que, apesar do
numero de matriculas ter aumentado, a taxa de abandono no Ensino Superior ainda ¢ um
problema que precisa ser corrigido, pois implica no processo de produgdao de conhecimento.
Outro dado que precisa ser considerado ¢ a auséncia de programas de pos-graduacdo no
interior do pais, pois aconteceu primeiro o movimento para levar o ensino superior por meio
de graduagdes, e sO posteriormente a consolidacdo desses cursos nas institui¢des, iniciou-se o

processo de criagdao de cursos de pos-graduagdo em nivel stricto sensu.
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Figura 2 — Localizagdo dos artigos.
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Fonte: propria (2025).

Por fim, como ultimo aspecto dessa apresentacdo, cabe destacar que a maior
incidéncia de produgdo de artigos para o periodo analisado foi entre os anos de 2007 a 2011,
como mostra o grafico a seguir — Figura 3. Isso pode estar relacionado ao fato de que foi na
década de 2000, sobretudo em sua segunda metade, e no inicio da década seguinte que as
politicas direcionadas a educagdo superior, em especial a expansao do seu acesso e dos campi,
apresentou um crescimento efetivo (Casqueiro; Irffi; Silva, 2020). Logo, isso justifica o maior
nimero de estudos abordando o tema nesses respectivos anos. Em contrapartida, a redu¢do de
politicas direcionadas ao ensino superior, também ¢é capaz de explicar a diminui¢do no
numero de pesquisas sobre o tema.

Figura 3 — Ano de produgdo dos artigos.
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Fonte: propria (2025).

Cabe ressaltar que os dados analisados correspondem aos artigos publicados desde o
ano 2000 até o ano de 2017, ndo sendo considerado o ano de 2019, ultimo ano de realizagao

do evento nacional da ANPEd.
ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Ao analisar os artigos selecionados apds os critérios de inclusdo e exclusao

discriminados na se¢do anterior, notou-se que entre os estudos sobre as politicas de educacao

104 IJET-PDVL, Recife, v. 8, n. 3, p. 92-112, set./dez. - 2025




INTERNATIONAL JOURNAL STLVAS STLVAS SILVA
— | EDUCATION AND TEACHING - PDVL
— | 1SSN:2595-2498

superior, poucos s3o aqueles que versam sobre a sua implementagdo. Em um universo de 224
artigos, apenas 37 tratam, de alguma maneira, sobre essa etapa do ciclo de politicas publicas,
conforme classificagdo de Secchi (2019). Cabe ressaltar que, apds uma analise mais profunda
destes artigos, houve ainda a exclusdo de dois deles — totalizando, entdo, 35 —, pois esses,
apesar de mencionar o termo “implementa¢do”, ndo foram considerados um estudo sobre o
tema. Na verdade, correspondem a uma investigacao sobre a etapa da avaliagdo de politicas
publicas. Isso evidencia, inclusive, que ha problemas na compreensao do que se trata quando
aborda-se a implementacao de Politica Publica em Educagao.

Observou-se que mesmo nos estudos direcionados a investigacdo sobre a
implementagdo de politicas, ha uma grande tendéncia para relacionarem também a etapa de
avaliacdo. A forte presenca desse tema, mesmo em artigos que nao tratam diretamente sobre
ele, pode estar relacionada a logica privada inserida na educagdo, em que ha um deslocamento
da democratizacdo do acesso para a avaliacdo da qualidade, tornando o campo de politicas
educacionais algo de carater produtivo (Gracindo, 1997). A relevancia dada ao termo
“avaliacdo” ¢ evidenciada no grafico a seguir, em que ele ¢ o mais presente dentre os assuntos
abordados pelos artigos analisados. Por fim, a respeito disso, Mainardes (2009) indica dois
grandes grupos temadticos que emergem da area de politica educacional: o primeiro abrange
aspectos mais tedricos e generalistas de formulagdo de politicas publicas, enquanto o segundo

diz respeito a analise e avaliagdao de programas e politicas educacionais especificas.

Figura 4 — Temas dos artigos.
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Fonte: propria (2025).

Além disso, notou-se que outros temas bastante abordados nos estudos se referem as
politicas de agdo afirmativa e as de expansdo das Universidades e do acesso ao ensino
superior, como também demonstra no grafico acima, na Figura 4. Ou seja, em geral, as

investigacdes sobre a implementacdo abordam as politicas de acesso e expansao do ensino
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superior e, de algum modo, tratam de aspectos relacionados a etapa de avaliagdo. Justamente
por esses serem os temas mais abordados, as politicas de ensino superior analisadas nos

artigos também se relacionam a tais temas, conforme ¢ apresentado na Figura 5 a seguir.

Figura 5 — Politica publica analisada nos estudos.
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Fonte: propria (2025).

Nota-se que, além de politicas de avaliagdo do ensino, como o Sistema Nacional de
Avaliacao da Educacao Superior (SINAES), também estdo entre as politicas mais abordadas
nos artigos aquelas de agdes afirmativas nas universidades, as quais visam garantir acesso a
minorias e a grupos socioeconomicamente discriminados (Oliven, 2007). Essa grande
abordagem as politicas de acdes afirmativas pode estar relacionada a aprovacdo da Lei n.
12.711, de 29 agosto de 2012 (Basso-Poletto; Efrom; Beatriz-Rodrigues, 2020). Ademais,
programas direcionados a expansao dos campi universitarios e de suas vagas, como o REUNI,
ou de ampliagdo ao acesso a educagdo superior, sejam em instituicdes publicas ou privadas,
como o PROUNI, também sao bastante abordados nos artigos.

No que tange as politicas de expansdo das Universidades e do acesso ao ensino
superior, ¢ importante frisar que tais politicas sdo construidas ndo apenas por formuladores de
politicas publicas, mas também por outros atores importantes, como 0s movimentos sociais.
Nao obstante, ha outros fatores como: aumento da quantidade de egressos do ensino médio,
demandas do mercado de trabalho e, principalmente, a decisdo politica que envolve um
coletivo (Carvalho; Santos Junior, 2020).

Também foi possivel observar que para analisar a implementacao dessas politicas, os
diferentes autores se utilizam de uma pequena gama de pressuposto teoricos especificos —
conforme Quadro 4 —, sejam aqueles diretamente relacionados as politicas ptblicas, como a

Abordagem do Ciclo Continuo de Politicas, de Ball & Bowe (1992 apud Arruda; Gomes,
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2012); ou mesmo com a utilizacdo de perspectivas mais amplas e criticas, como as

abordagens marxistas; além de Celina Souza, Bresser-Pereira, entre outros autores. Cabe

ressaltar que grande parte dos artigos ndo utilizou uma tnica teoria para fundamentagao do

estudo, mas sim uma relagdo entre diferentes literaturas da area de Educagao, principalmente

no que tange a avaliacdo de politicas publicas, como demonstrado no quadro a seguir.

Portanto, o levantamento realizado nos Anais da ANPEd, de 2000 a 2020, parece indicar

pouco uso da literatura de Administracdo Publica, Ciéncia Politica e Politicas Publicas.

Quadro 4 — Aporte tedrico utilizado nos estudos.

Referéncia Aporte tedrico
Neave (1988) Estado Avaliativo
Cunha (2000) Reforma do Ensino Superior
Anibal Quijano (2003) |Identidades sociais
OTRANTO (2000) Parcerias Publico-Privada
Neave (1988) Estado Avaliativo
Munanga (2003) Identidades sociais
Sguissardi Avaliacao da Educagao Superior

Maués (2007)

Reforma do Estado, de Pereira (1998)

Carvalho (2007)

Outras literaturas

Beech (2007) Outras literaturas
Abraao (2007) Outras literaturas
SAles (2007) Outras literaturas
Real (2008) Marques (1997)

Sales (2008) Outras literaturas
Silva (2008) Outras literaturas
Ribeiro e Chaves (2008) |Outras literaturas
g(g(})lg;l ¢ Barreyro Outras literaturas
Mazzilli (2009) Outras literaturas

Souza e Melo e Sousa
(2009)

Outras literaturas

Cunha (2009)

Pereira (1999)

Calder6n e Lourencgo
(2009)

QOutras literaturas

Ramos (2009) Outras literaturas
Amaral e Oliveira (2011) |Holfling (2001) e Souza (2006)
Otranto (2011) Outras literaturas
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Oliveira (2011) Outras literaturas
Lima (2011) Outras literaturas
Hostins (2011) Outras literaturas
Silva (2011) Outras literaturas

Maug¢s e Souza (2013)  |Outras literaturas

Articulagdo entre a Universidade e a educagao basica, de Mamede

Oliveira e Melo (2013) (2012)

Arruda e Gomes (2012) Abordagem do Ciclo Continuo de Politicas, de Ball & Bowe
(1992)

Medeiros (2012) Pressupostos do materialismo historicodialético de Marx e Engels

Teoria da dominagdo de Max Weber e a perspectiva de Bresser
Pereira sobre a superacdo dos problemas patrimonialistas

Real e Moreira (2015)  |Outras literaturas

Abreu Junior (2015)

Politicas sociais e legitimagdo da hegemonia capitalista, de
Oliveira (2010)
Fonte: propria (2025).

Martins (2017)

A partir das respectivas teorias utilizadas nos artigos, notou-se que esses nao se
utilizaram, em sua maioria, de um aporte tedrico diretamente relacionado a ideia de
implementagao de politicas publicas, bem como ndo apresentaram uma defini¢ao para tal. Isso
mostra que as pesquisas relacionadas a etapa de implementagao, entre as publicadas nos Anais
da ANPEd, apresentam pouca discussao sobre o tema. Apesar disso, foi possivel identificar,
pelas analises das politicas publicas implementadas, que a maior parte delas foi executada em
um modelo top-down de implementacao (Ham; Hill, 1993). A figura 6 a seguir demonstra a

maior ocorréncia dessa perspectiva nos estudos aqui analisados.

Figura 6 — Perspectiva de implementagao das politicas analisadas.

Bottom-up

Top-down

Fonte: propria (2025).
Dessa forma, nota-se que as politicas de educag@o superior, em geral, ocorreram sob

uma perspectiva tradicional de implementacdo, em que cabia as universidades se adequarem
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ao modelo de politica proposta em nivel central. No que se refere ao REUNI, por exemplo,
embora este tenha dado certa autonomia as instituigdes federais por permitirem-lhes
desenvolver seu proprio plano de expansdo, estas se viram condicionadas a atender as
exigéncias dispostas em um curto espaco de tempo, ndo sendo possivel envolver toda a
comunidade académica nas discussdes sobre o programa, o que, consequentemente, gerou
inimeros problemas em fases posteriores a implementagdo (Medeiros, 2012; Martins, 2017).
Ademais, ainda sobre o REUNI, as universidades que o adotaram deviam alcangar as
metas estabelecidas para garantir a continuidade do recebimento de recursos para a sua
manuten¢do. Nesse caso, por se tratar de uma politica de expansao de campi e de aumento de
vagas, tinha-se uma grande preocupagdo em elevar os nimeros de matriculas, em detrimento
da efetiva qualidade do ensino e da adequada infraestrutura dos novos campi, conforme
evidenciou Medeiros (2012), em um dos artigos analisados. Logo, vé-se que, em fun¢do da
logica top-down e da supervalorizagdo da etapa de avaliagdo, a implementacdo do REUNI, a
titulo de exemplo, apresentou inumeros problemas posteriores a serem enfrentados pelas
institui¢des de ensino superior. Isso porque, segundo aponta Martins (2017), ao focar na
ampliacdo do acesso, negligenciou a necessidade de que isso ocorresse a partir de condi¢des

capazes de garantir a qualidade do ensino.

CONSIDERACOES FINAIS

Inumeras politicas educacionais direcionadas a educagdo superior tém sido criadas,
sobretudo a partir da década de 2000, com o intuito de, entre outros, melhorar a qualidade do
ensino e ampliar o seu numero de vagas, em especial para aqueles que, historicamente,
apresentaram menores possibilidades de acesso as universidades. Diante do crescimento de
tais politicas publicas e entendendo a importancia da fase de execucdo destas, buscou-se,
entdo, com o presente trabalho, realizar uma revisao integrativa acerca da implementagao das
politicas para a educagdo superior, a partir de artigos publicados sobre o tema nos Anais da
Associacdo Nacional de Pos-Graduacao de Pesquisa em Educagdo (ANPEd), nas tltimas duas
décadas.

A partir das andlises realizadas, identificou-se que grande parte das investigacdes
desenvolvidas sobre a implementacao de politicas para educagdo superior esteve concentrada
na segunda metade da década de 2000, quando houve um crescimento na formulacdo e
execugao dessas politicas. No entanto, apesar de o maior direcionamento das politicas terem
sido para as regides Norte e Nordeste do pais, na tentativa de corrigir o déficit de cobertura

universitaria, hd uma grande concentracdo de estudos produzidos nas demais localidades,
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sobretudo na regido Sudeste. Por fim, foi possivel identificar uma predominancia de estudos
qualitativos sobre as politicas de ensino superior.

No que tange ao tipo de politica, percebeu-se um maior foco de analise nas que se
dedicam a expansao do acesso ao ensino, como o PROUNI, o FIES e o REUNI, e também nas
politicas de acdo afirmativa. Tal predominancia se deve, muito provavelmente, aos esforgos
governamentais dos ultimos anos, principalmente a partir da segunda metade dos anos 2000.

Percebe-se também que, mesmo nos artigos relacionados a implementacao, ha uma
forte tendéncia a se considerar aspectos referentes a etapa de avaliacdo da politica, o que pode
significar que para a area de Educagdo, a implementacao e a avaliagdo sdo entendidas como a
mesma coisa. Ainda em relagdo a fase de execugdo da politica, foi possivel identificar que os
artigos analisados nao trazem o conceito de implementacdo e nem as suas tipologias de
maneira explicita. Apesar disso, identificou-se que as politicas estudadas nesses trabalhos
seguem uma abordagem fop-down em razdo de serem politicas publicas federais. Nao menos
importante, os trabalhos analisados fazem pouco uso de uma literatura especializada na area
de Administracao Publica ou Ciéncia Politica.

O presente estudo apresenta certas limitagdes, como, por exemplo, ndo houve pesquisa
em artigos publicados por revistas da area de Educacdo ou nos Anais da Associagdo Nacional
de Politica ¢ Administracdo Escolar (ANPAE), o que, de certa maneira, pode ou ndo trazer
outra perspectiva em relagdao ao que foi apresentado neste trabalho. Também sugerimos que a
area em questdo utilize outras abordagens metodoldgicas, bem como faga maior utilizagdo de
referéncias da 4rea de Administracdo Publica e Ciéncia Politica e, ndo menos importante, faca
analise de outras politicas publicas de ensino superior, principalmente, em outros niveis
federativos.

Ressalta-se a importancia do desenvolvimento de estudos sobre implementagdao a
partir da visdo dos agentes implementadores, sejam gestores ou burocratas, o que
possibilitaria uma ampliagdo do entendimento sobre o campo, como movimento que acontece
com os estudos sobre Avaliacdo de Politica Publica em educacgdo. Nesse sentido, o termo
implementagdo deixaria de ser utilizado como metaforico e passaria a ser entendido e
investigado como uma etapa do processo de uma politica publica que merece estudos com

aprofundamento epistémico para que o campo possa avangar em suas producdes cientificas.
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