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Resumo

Este estudo investiga os processos de desenvolvimento das agéncias reguladoras de pos-graduagdo no
Brasil e na Argentina, analisando como fatores institucionais e histéricos moldaram suas trajetorias
distintas. Baseando-se no modelo de mudangas endogenas, identifica-se a Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), criada em 1951, como promotora de um
desenvolvimento institucional por sobreposicao (layering), caracterizado por forte regulacdo, avaliagao
rigorosa e fomento cientifico. Por outro lado, a Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion
Universitaria (CONEAU), instituida em 1995, exemplifica um processo de deriva (drift), com menor
discricionariedade e capacidade de regulacdo. A pesquisa reconstitui as trajetdrias das agéncias,
destacando os contextos de criacdo e evoluc¢do. No Brasil, a CAPES consolidou um sistema altamente
regulado e focado na produtividade cientifica e na internacionalizagdo. Na Argentina, a CONEAU atua
em um ambiente de maior flexibilidade, com altos indices de aprovacdo inicial e mecanismos menos
coercitivos. Os resultados sugerem que enquanto a CAPES desempenha papel estratégico no
desenvolvimento cientifico e académico brasileiro, a CONEAU enfrenta desafios relacionados a
uniformidade e impacto de suas regulacdes. Conclui-se que diferencas estruturais e historicas explicam
as discrepancias nos modelos de avaliagdo e acreditagdo, com importantes implicagdes para a qualidade
dos sistemas de pds-graduagdo nos dois paises.

Palavras-chave: evolugao institucional; P6s-Graduagdo; CAPES; CONEAU.

Abstract

This study investigates the processes of institutional development of graduate education regulatory
agencies in Brazil and Argentina, analyzing how institutional and historical factors shaped their distinct
trajectories. Based on the model of endogenous change, the Coordination for the Improvement of Higher
Education Personnel (CAPES), created in 1951, is identified as promoting institutional development
through layering, characterized by strong regulation, rigorous evaluation, and scientific support.
Conversely, the National Commission for University Evaluation and Accreditation (CONEAU),
established in 1995, exemplifies a process of drift, with lower discretion and regulatory capacity.
Methodologically, the research reconstructs the agencies’ trajectories, highlighting their contexts of
creation and consolidation. In Brazil, CAPES has consolidated a highly regulated system focused on
scientific productivity and internationalization. In Argentina, CONEAU operates in a more flexible
environment, with high initial approval rates and less coercive mechanisms. The results suggest that
while CAPES plays a strategic role in Brazil’s scientific and academic development, CONEAU faces
challenges related to the uniformity and impact of its regulations. It is concluded that structural and
historical differences explain the discrepancies in the evaluation and accreditation models, with
important implications for the quality of graduate education systems in both countries.

Keywords: institutional evolution; Graduate Education; CAPES; CONEAU.

Resumen

Este estudio investiga los procesos de desarrollo institucional de las agencias reguladoras de la
educacion de posgrado en Brasil y Argentina, analizando coémo los factores institucionales e historicos
moldearon sus trayectorias distintas. Basandose en el modelo de cambio enddgeno, se identifica a la
Coordinacion de Perfeccionamiento de Personal de Nivel Superior (CAPES), creada en 1951, como
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promotora de un desarrollo institucional mediante superposicion (layering), caracterizado por una fuerte
regulacion, evaluacion rigurosa y apoyo cientifico. Por otro lado, la Comision Nacional de Evaluacion
y Acreditacion Universitaria (CONEAU), instituida en 1995, ejemplifica un proceso de deriva (drif?),
con menor discrecionalidad y capacidad regulatoria. Metodologicamente, la investigacion reconstruye
las trayectorias de las agencias, destacando los contextos de su creacion y consolidacion. En Brasil, la
CAPES ha consolidado un sistema altamente regulado y enfocado en la productividad cientifica y la
internacionalizacion. En Argentina, la CONEAU opera en un entorno mas flexible, con altos indices de
aprobacion inicial y mecanismos menos coercitivos. Los resultados sugieren que, mientras la CAPES
desempefia un papel estratégico en el desarrollo cientifico y académico brasilefio, la CONEAU enfrenta
desafios relacionados con la uniformidad y el impacto de sus regulaciones. Se concluye que las
diferencias estructurales e historicas explican las discrepancias en los modelos de evaluacion y
acreditacion, con importantes implicaciones para la calidad de los sistemas de posgrado en ambos paises.

Palabras clave: evolucion institucional; Educacion de Posgrado; CAPES; CONEAU.

1 Apresentacio

Como explicar os processos de desenvolvimento institucional de instituigdes e
politicas publicas, pelos quais estas sdo formadas, adquirem estabilidade, desenvolvem-se e
sofrem mudancas? Quais sdo as causas dos padrdes evolutivos discrepantes? Como explicar a
dire¢cdo desses processos? Este texto procura responder a essas questdes a partir da analise do
desenvolvimento do sistema nacional de pds-graduagao no Brasil e na Argentina, e da regulacao
exercida pelas respectivas agéncias responsaveis pela acreditagdo' e avalia¢do institucional: a
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e a Comision

Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria (CONEAU).

A analise comparativa foi realizada a partir da reconstitui¢ao das trajetorias historicas
das duas agéncias e do contexto de sua criacdo. No Brasil, a CAPES foi criada em 1951 e, a
partir do Parecer Sucupira, em 1965, passou a normatizar e regulamentar a criagdo de cursos de

pos-graduacdo no pais. Desde 1976, promove a avaliacdo periddica desses programas. Sua

' No contexto latino-americano, os termos acreditacdo e credenciamento ndo sio sindnimos. No Brasil, a CAPES
realiza o credenciamento dos programas de pos-graduacdo, isto €, o ato administrativo que autoriza e reconhece
oficialmente o funcionamento dos cursos, conferindo-lhes validade nacional. J& na Argentina, e em parte da
literatura internacional, utiliza-se o termo acreditacdo (acreditacion) para designar processos de avaliagdo da
qualidade e do reconhecimento publico de programas e institui¢des, geralmente conduzidos por uma agéncia
especializada, como a CONEAU, que ndo concede autorizagdo de funcionamento, mas atesta o cumprimento de
padrdes minimos de qualidade. Assim, enquanto o credenciamento ¢ um ato juridico-administrativo, a acreditagdo
tem natureza avaliativa e certificadora.
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evolucdo mostra-se discrepante, tanto em relagdo ao ensino superior brasileiro de graduagao,
no qual, desde a reforma universitaria de 1968, verifica-se o crescente predominio de
instituigdes privadas, quanto em relagao ao desenvolvimento tardio da pds-graduagdo em paises

da regido, como Argentina, Chile, Colombia, México e Uruguai.

Na Argentina, observa-se um descompasso entre a expansao e a massificacao precoce
do ensino universitario € a constituicao tardia do sistema de pds-graduagdo. Nesse sentido, a
CONEAU surge apenas em 1995, realizando atividades de acreditagdo e avaliagdo para o ensino
de graduagdo e pds-graduagdo. Por outro lado, a experiéncia argentina se destaca pela avaliagao
obrigatoria contrastar com a categorizagdo (atribuicio de conceito aos cursos) voluntaria. E
sugestivo o fato de cerca de dois em cada trés cursos de pds-graduagdao mantidos por institui¢des
privadas ndo solicitarem categorizagdo e, portanto, ndo estarem classificados na hierarquia do

sistema.

Além disso, ¢ importante observar algumas diferengas estruturais entre os sistemas de
ensino superior dos dois paises que ajudam a compreender esse descompasso. Na Argentina, a
graduacao tende a ser mais longa e exigente, com cursos de cinco anos ou mais, ¢ a realizagao
de exames orais perante bancas, o que pode ter contribuido para o desenvolvimento mais tardio
da pos-graduacao e para o carater complementar que esta assume. Outro aspecto distintivo € a
ndo gratuidade da pos-graduagdo em instituigdes publicas argentinas, em contraste com a
tradicdo de universidade publica gratuita no pais, o que introduz uma particularidade relevante

no acesso € na configurag@o do sistema.

Contrastando os casos, observa-se uma evolucao por sobreposi¢ao na constitui¢do do
sistema de pos-graduacdo e ciéncia e tecnologia no Brasil, caracterizada pelos graus de
discricionariedade e pela aplicagdao de regras exercidos pela agéncia brasileira. Isso se traduz
em uma elevada propor¢do de reprovagdo na acreditacdo inicial e na atribui¢do obrigatoria de
conceitos a todos os programas. Em paralelo, a experiéncia argentina parece representar um
processo de deriva, no qual a alta taxa de aprovacao inicial e a permissao para que instituigoes

— especialmente privadas — ndo sejam associadas a um ranking avaliativo constituem uma
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adaptacdo da agéncia reguladora as reduzidas margens de discricionariedade e aos fortes vetos

institucionais existentes.

E importante destacar que CAPES ¢ CONEAU nio sdo institui¢des plenamente
equivalentes. Enquanto a primeira concentra fun¢des de acreditacdo e avaliagdo da pos-
graduacdo, a segunda acumula atribui¢des mais amplas, abrangendo também o credenciamento
de cursos de graduagdo, funcdo que no Brasil ¢ desempenhada pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Para lidar com essas diferengas, a
comparac¢do sera organizada em categorias analiticas que permitem cotejar aspectos comuns e,

ao mesmo tempo, reconhecer especificidades institucionais.

Os procedimentos metodologicos adotados envolveram revisdo bibliografica para a
construgdo do modelo analitico empregado, bem como para o aprofundamento sobre o
funcionamento, manutencao e dinamicas de avaliagdo e acreditacdo empregadas pelas agéncias
no Brasil e na Argentina. Ainda, a partir do levantamento de dados quantitativos, realizou-se
analise descritiva referente a trajetoria de expansdo das respectivas instituigdes de avaliagdo e
constituicdo dos programas de pos-graduagdao, no que tange sua estrutura administrativa e
juridica.

Este trabalho estd organizado da seguinte forma: além desta introducdo, a proxima
secdo apresenta uma revisdo teorica sobre modelos analiticos de mudancas endogenas. A
perspectiva adotada aqui utiliza um modelo analitico baseado na releitura do modelo de
mudancas incrementais proposto por Mahoney e Thelen (2010). Diferentemente desses autores,
considera-se que a sobreposi¢do (layering) resulta da combinacao entre fortes pontos de veto —
que inviabilizam a remogao do status quo — e um estoque de recursos que potencializa os graus
de discricionariedade e enquadramento pelas agéncias reguladoras, sem os quais a sobreposi¢ao
com uma nova camada ndo teria um agente promotor. Em contraste, a deriva pode resultar da
combinagdo entre vetos robustos e baixo potencial de agéncia, produzindo uma inércia
institucional. A terceira e a quarta segoes apresentam, respectivamente, uma reconstitui¢do das

trajetorias institucionais da CAPES e da CONEAU. Por fim, desenvolve-se uma analise
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comparativa, e a secdo de conclusdes destaca os principais achados e perspectivas futuras de

investigacao.

2 Um modelo para dissecar a evolucao institucional

Como explicar a formacdo e o desenvolvimento de institui¢des e politicas publicas?
Conforme Thelen e Conran (2016), interpretacdes baseadas no modelo de equilibrio pontuado
(Krasner, 1988) representaram, por longo tempo, uma espécie de padrao nas teorias de mudanca
institucional, presentes em combinagdes de fatores exdgenos, como conjunturas criticas
(Capoccia, 2016; Collier; Collier, 1991; Pierson, 2004). Equilibrios induzidos
institucionalmente seriam produto de fatores causais combinados em horizontes temporais
curtos, gerando efeitos cumulativos de longa duragado e elevados custos de reversao. Guerras,
crises econdmicas e epidemias seriam algumas das causas capazes de provocar mudangas

institucionais.

Em direcdo convergente, teorias na area de politicas publicas (Peters; Zittoun, 2016;
Sabatier, 2007) buscaram responder ao problema da mudanga na agenda de politicas utilizando
categorias analiticas inputistas, como janelas de oportunidade, multiplos fluxos e
empreendedores politicos (Kingdon, 1984; Zahariadis, 2007), imagens politicas (Baumgartner;
Jones, 1993; Baumgartner et al., 2009; True; Jones; Baumgartner, 2007), ideias (Durnova;
Fischer; Zittoun, 2016; Schmidt, 2020), crengas sobre politicas (Sabatier; Weible, 2007,
Weible; Jenkins-Smith, 2016) e, mais recentemente, desmantelamento e reconfiguragao de

politicas (Nicolas; Zimmermann, 2021).

Duas limitacdes podem ser identificadas em abordagens baseadas em fatores
exogenos: em primeiro lugar, a énfase conferida a intervalos temporais curtos, provocados por
fatores  exogenos  delimitados por bindmios como  estabilidade/mudanca e
desmantelamento/reconfiguracdo, restringe o potencial para compreender processos
incrementais e endogenos de mudanga institucional. Além disso, outra limitacdo reside na
dificuldade de isolar mecanismos explicativos para desenvolvimentos temporais complexos e

seus padroes constitutivos (Van der Heijden et al., 2021).
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A perspectiva analitica adotada neste trabalho entende o desenvolvimento institucional
como resultante de mudangas graduais e endogenas. Nessa linha, Greif e Laitin (2004), Streeck
e Thelen (2005), Mahoney e Thelen (2010) e Lewis e Steinmo (2012) incorporaram distintas
fontes potenciais de mudanga evolutiva enddgena ou adaptativa: a imperfeicdo das regras
institucionais, ja que estas dependem da adesdo dos tomadores de decisdo; mudangas
intergeracionais ou no recrutamento dos tomadores de decisdo podem gerar ruidos em sua
aplicagdo; e alteragcdes incrementais nas regras introduzem quasi-parametros (Greif; Laitin,
2004, p. 639), induzindo revisdes nas estratégias dos agentes e mudancas nos equilibrios
anteriores. Além disso, Mahoney e Thelen (2010) relacionaram a estabilidade ou a mudanga na
agenda de instituigdes e politicas publicas a fatores institucionais endogenos, resultantes de
combinagdes distintas entre a configuracdo de pontos de veto institucionais € os graus de
discricionariedade de agentes e autoridades publicas. O resultado pode ser a sobreposicao de
antigas e novas regras institucionais, a simples negligéncia ou a conversdao de parametros
normativos vigentes. O Quadro 1 apresenta uma sintese do modelo de mudangas graduais
enddgenas proposto por Mahoney e Thelen (2010), reproduzindo quatro tipos de mudangas, e
seus respectivos agentes, decorrentes das combinagdes entre pontos de veto institucionais e

graus de discricionariedade das agéncias.

Quadro 1 — Mudangas graduais endogenas.

INSTITUICAO
Discricionariedade interpretagio/
aplicacdo regras
CONTEXTO - +
POLITICO =
SOBREPOSICAO DESVIO
layering) (drift)
Pont t + ( . S
ontos de veto » Subversivos » Simbiontes
(parasitarios)
DESLOCAMENTO CONVERSAO (conversion)
- (displacement) » Oportunistas
» Insurgentes

Fonte: Mahoney e Thelen (2010).
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O modelo de mudancas endodgenas de Mahoney e Thelen (2010) torna-se mais
abrangente ao ser relacionado aos problemas de delegacdo entre governos, agéncias e
burocracias. As perdas de delegacdo por autoridades eleitas em relagdo as burocracias
responsaveis pela implementagdo de programas podem ser mitigadas por meio da fixagdo de
parametros institucionais que imponham pontos de veto a autonomia dos burocratas.
Paralelamente, fatores como ambiguidade legal, custos informacionais, custos de coordenagao
e, sobretudo, custos de tomada de decisao por parte dos governos aumentam os graus de

autonomia e discricionariedade de agéncias paralelas.

Para Mahoney e Thelen, reformas mais radicais (displacement) ocorreriam em
contextos de fracos pontos de veto e baixo grau de discricionariedade, resultando em mudancas
amplas no status quo, implementadas por insurgentes. Combinagdes de fortes pontos de veto
com reduzida discricionariedade dos agentes levariam a mudangas endogenas incrementais,
caracterizadas pela sobreposi¢do (layering) entre novas e antigas instituicdes e politicas, sendo
impulsionadas por agentes subversivos. Por outro lado, situagdes de elevados pontos de veto e
alta discricionariedade poderiam levar a deriva (drift), caracterizada pela negligéncia de antigas
regras, resultado de agdes de agentes simbiontes ou parasitdrios. Finalmente, a conversdao
(conversion) emerge de mudancas no impacto ou na interpretacdo da aplicacdo de regras pré-
existentes, resultantes de alta discricionariedade combinada com escassos pontos de veto, sendo

promovida por agentes oportunistas.

Da taxonomia de mudangas graduais enddgenas propostas por Mahoney e Thelen
(2010), a sobreposicao (layering) ¢ aquela que, provavelmente, teve destino mais proficuo
como ferramenta analitica para a investigacdo de processos de mudangas institucionais e de
politicas (Van der Heijden; Kuhlmann, 2017). Essa perspectiva analitica foi adotada em
diversos estudos sobre a reconstitui¢do de politicas publicas no Brasil (Arretche; Marques;
Farias, 2019; Coraiola et al., 2015; Falleti, 2010; Filgueiras; Aranha, 2019; Gomide; Silva;
Pires, 2014; Miranda; Calmon, 2016; Vieira; Gomes, 2014). Segundo a versao original de
Mahoney e Thelen, o layering consiste na sobreposi¢ao de novas politicas e instituicdes as

camadas preservadas do status quo, promovida por agentes subversivos. Esse processo resulta
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de coordenadas formadas por fortes pontos de veto que impedem a eliminagao de leis e politicas
estabelecidas, combinados com baixa discricionariedade dos agentes publicos na interpretagao

legal.

Aqui, contudo, reside um aspecto paradoxal do modelo: embora seja compreensivel
que pontos de veto impliquem a preservagdo do status quo, surge a questdo de qual seria o
espago ou os recursos politicos disponiveis para a acdo de reformistas em um contexto de
elevada rigidez institucional, quando as margens para a interpretagao e aplicacao das regras sao
limitadas. A sobreposi¢cdo de camadas de novas e antigas instituigdes ndo deveria corresponder
a uma estrutura de oportunidades marcada por dois polos — ainda que assimétricos —, com
preservadores da ordem de um lado e reformistas do outro, ambos dispondo de graus de
liberdade e capacidade de regulagdo para introduzir uma nova configuracdo em meio a

ambiguidade normativa?

Reformas emergem de uma menor assimetria entre institui¢des e agéncias. Por um
lado, a configuragcdo de pontos de veto institucionais reduz as probabilidades de remocao do
status quo; por outro, coalizdes de interesses, tanto internas quanto externas as instituigdes,
encontram margens de a¢do na interpretacdo normativa e recursos para mobilizagdo politica.
Em particular, mudangas em arenas redistributivas e regulatérias (Lowi, 2009) — marcadas por
conflitos e resultados de tipo soma zero (Ten Cate ef al. (2023)), — exigem capacidade de
regulacao por parte das agéncias implementadoras. Esse cendrio aproxima-se da mudanga por
sobreposi¢do (layering), com a diferenca de que, aqui, sdo os graus de discricionariedade dos

agentes que impulsionam as reformas por meio da adi¢do de camadas.

Em contraste, deriva (drift) parece resultar — diferentemente do proposto por Mahoney
e Thelen — de uma combinagao entre fortes pontos de veto, que inviabilizam a substitui¢do do
status quo, e baixos graus de discricionariedade e capacidade de regulacdo e enquadramento
por parte dos agentes burocraticos. Como consequéncia, observa-se um processo de deriva no
desenvolvimento institucional e nas politicas publicas, em que negligéncia e omissao tornam-
se respostas possiveis diante de mudancas contextuais e de margens reduzidas para a

sobreposi¢do de novas regras ou politicas ao status quo.
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Nesse sentido, propomos uma revisdo no modelo original de Mahoney e Thelen

(2010), sugerindo uma inversdo nas coordenadas de drift e layering.

Quadro 2 — Modelo de Mahoney e Thelen Revisado.

AGENCIA
Discricionariedade interpretacio/ aplicacio regras
CONTEXTO - +
POLITI =
g co DESVIO (drift) SOBREPOSICAO
overno + e .
» Simbiontes (layering)
Pontos de veto (parasitarios) » Reformistas
DESLOCAMENTO CONVERSAO
- (displacement) (conversion)
» Insurgentes » Oportunistas

Fonte: Elaboracao dos autores (2025).

Dessa forma, a perspectiva analitica aqui adotada revisa o modelo de mudancas
enddgenas proposto por Mahoney e Thelen. Para o percurso adotado na sequéncia deste
trabalho, ¢ fundamental considerar, sobretudo, as configuracdes que promovem o
desenvolvimento por sobreposi¢ao e por deriva. Ambas ocorrem em contextos caracterizados
por elevados pontos de veto institucionais. No entanto, a sobreposi¢ao resulta da combinagao
entre fortes pontos de veto, que impedem a remogao completa do status quo institucional, e a

presenga de agéncias dotadas de graus significativos de discricionariedade e poder regulatério.

Em contraste, a deriva ¢ compreendida aqui como o produto de fortes pontos de veto
institucionais aliados a fragilidade das agéncias, o que inibe mudancas e gera uma espécie de
inércia politica e institucional. O argumento que orienta a analise das duas agéncias regulatorias
¢ que, no Brasil, a CAPES se desenvolveu seguindo um padrao de sobreposi¢ao, enquanto a

trajetoria da CONEAU na Argentina reflete caracteristicas de deriva.

Além das contribuigdes do institucionalismo historico, também ¢ importante
considerar o debate produzido no campo da educagdo sobre a avaliagdo da pds-graduagdo no
Brasil. Autores como Sguissardi (2009) e Bianchetti ¢ Machado (2007) apontam

\

tensionamentos consistentes a atuagdo da CAPES, referindo que o modelo avaliativo se

Revista Brasileira de Pés-Graduacao (RBPG), Brasilia, v. 42, p. 1- 37, 2026.

10



MARENCO, Andre Luiz; TEN CATE, Lidia Nicole; BRUXEL, Marilia; KERN, Drisa; CRESTANI,
Alana Nardi
Como instituigdes politicas se desenvolvem? CAPES, CONEAU e o Sistema Nacional de P6s-Graduagao no
Brasil e na Argentina

consolidou de forma fortemente regulatdria e orientada pela 16gica da produtividade cientifica.
Essas analises problematizam os efeitos da indu¢do a resultados quantitativos e da pressao por
desempenho, destacando tensdes entre as funcdes de fomento e regulagdo, bem como os

impactos da intensificagdo do trabalho académico sobre programas e docentes.

De outro lado, autores como Dias Sobrinho (2003, 2010) e Barreyro e Rothen (2008)
enfatizam distingdes conceituais relevantes entre avaliacao formativa — voltada a melhoria da
qualidade e ao aperfeigoamento institucional — e avaliacdo somativa ou regulatoria, que cumpre
fungdes de controle, credenciamento e hierarquizacdo. Essa diferenciagdo ajuda a explicar
divergéncias entre os sistemas brasileiro e argentino, ja que, no primeiro, predomina o carater
regulatério obrigatério da CAPES, enquanto, no segundo, a coexisténcia de acreditagdo
obrigatoria e categorizacdo voluntaria aproxima-se de concep¢des formativas, com paralelos

inclusive em experiéncias internacionais, como nos Estados Unidos.

3 A CAPES e a construcao do sistema de pos-graduacao brasileiro

O sistema de pos-graduacao brasileiro foi estruturado com base na integracao de
atividades de acreditagdo, avaliacdo e financiamento, centralizadas em uma unica agéncia
federal: a CAPES. Criada em 1951 como “Campanha Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior”, a CAPES surgiu no contexto de uma agenda desenvolvimentista promovida

durante o segundo governo de Getulio Vargas (1950-1954) (CAPES, 2010).

A racionalizagdo e profissionalizagdo da administragdo publica, bem como a
necessidade de formar profissionais especializados para atender as demandas geradas pelo
impulso a industrializagdo do pais, motivaram a criagdo dessa agéncia federal voltada ao
aperfeicoamento de pessoal. Suas primeiras iniciativas incluiram a contratacdo de professores
visitantes estrangeiros, o estimulo ao intercambio e a cooperagdo entre universidades brasileiras
e internacionais, a concessao de bolsas de estudo e a promogao de eventos cientificos. Com a
mudanca de regime em 1964, a CAPES deixou de estar diretamente vinculada a Presidéncia da

Republica, sendo integrada ao organograma do Ministério da Educacao (CAPES, 2010).
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Em 1965, foram criados os primeiros cursos de pos-graduacao no Brasil: 27 mestrados
e 11 doutorados. Nesse mesmo ano, o Parecer 977/65 estabeleceu as regras para a organizagao
do sistema de pos-graduacao no pais. A partir de 1976, a CAPES passou a realizar avaliagdes
periddicas dos cursos de pos-graduacdo em funcionamento. Em 2007, foi aprovada uma lei no
Congresso Nacional que ampliou as responsabilidades da CAPES, incluindo a tarefa de

fomentar a formacao de professores para a educacao basica (CAPES, 2010).

No topo de sua estrutura organizacional, a CAPES conta com a presidéncia e trés
conselhos — 6rgdos colegiados diretamente vinculados ao presidente: o Conselho Superior (CS),
o Conselho Técnico-Cientifico da Educagdo Superior (CTC-ES) e o Conselho Técnico-
Cientifico da Educagdao Basica (CTC-EB). O Conselho Superior, de natureza deliberativa, ¢
responsavel por definir as atividades prioritarias e as linhas de atuagdo da CAPES, aprovar a
programacdo anual, a proposta or¢amentaria e o relatério anual de atividades, além de
estabelecer o processo de escolha dos coordenadores das areas de avaliagdo, entre outras
atribuigoes. Os outros dois conselhos tém carater mais consultivo e colaborativo, contando com

um representante cada no Conselho Superior (CAPES, 2024a).

Embora os presidentes da CAPES sejam nomeados e exonerados pelo Presidente da
Republica, ¢ possivel observar periodos de estabilidade na lideranca da agéncia, com a
continuidade de seus dirigentes mesmo durante mudangas na chefia do Poder Executivo. O
Quadro 3 apresenta a relacdo completa dos presidentes da CAPES, incluindo seus periodos de

exercicio e os respectivos Presidentes da Republica em cada mandato.

Quadro 3 - Presidentes da CAPES segundo periodo mandato presidencial.

Presidente Republica Periodo Presidente CAPES (periodo)
Getulio Vargas 1951-54 Anisio Teixeira (1951-54)
Café Filho 1954-55 Anisio Teixeira (1954-55)
Carlos Luz 1955-55 Anisio Teixeira (1955-55)
Nereu Ramos 1955-56 Anisio Teixeira (1955-56)

Juscelino Kubitschek 1956- Anisio Teixeira (1956-1961)
1961

Janio Quadros 1961-61 Anisio Teixeira (1961-61)
Jodo Goulart 1961-64 Anisio Teixeira (1961-64)
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Castelo Branco 1964-67 Susana Gongalves (1964-66)
Gastdo Dias Velloso (1966-67)
Costa e Silva 1967-69 Mario Werneck de Alencar Lima (1967-69)
Emilio Médici 1969-74 Nelson Afonso do Valle Silva (1969-69)
Jéferson Andrade Machado de Goéis Soares (1969-
70)
Celso Barroso Leite (1970-74)
Ernesto Geisel 1974-79 Darcy Closs (1974-79)
Jodo Figueiredo 1979-85 Claudio de Moura Castro (1979-82)
Edson Machado de Sousa (1982-89)
José Sarney 1985-90 Edson Machado de Sousa (1982-89)
José Ubyrajara Alves (1989-90)
Fernando Collor 1990-92 Eunice Ribeiro Durham (1990/91)

Sandoval Carneiro Junior (1991/92)
Eunice Ribeiro Durham (1992/92)
Rodolfo Joaquim Pinto da Luz (1992/92)

Itamar Franco 1992-94 Maria Andréa Loyola (1992-94)
Fernando Henrique Cardoso 1 1995-98 Eunice Ribeiro Durham (1995-95)
Abilio Afonso Baeta Neves (1995-98)
Fernando Henrique Cardoso I e 1999- Abilio Afonso Baeta Neves (1998-2002)
11 2002
Lulal 2003-06 Carlos Roberto J. Cury (2003-04)

Marcel Bursztyn (2004-04)
Jorge Guimaraes (2004-2006)

Lula Il 2007-10 Jorge Guimaraes (2007-2010)
Dilma I 2011-14 Jorge Guimaraes (2011-14)
Dilma II 2015-16 Jorge Guimaraes (2015-15)

Carlos Afonso Nobre (2015-16)
Michael Temer 2016-18 Abilio Afonso Baeta Neves (2016-18)
Jair Bolsonaro 2019-22 Anderson Ribeiro Correia (2019-20)

Benedito Guimaraes Aguiar Neto (2020-21)
Claudia Mansani Queda de Toledo (2021-2022)
Lula IIT 2023- Mercedes Maria da Cunha Bustamante (2023-)
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAPES (2024a).

Anisio Teixeira, por exemplo, permaneceu na presidéncia da CAPES por 13 anos,
durante os mandatos de sete presidentes da Republica, filiados as principais organizacdes
partidarias da época. Edson Machado de Souza dirigiu a agéncia por sete anos, atravessando
dois chefes do Executivo e uma mudanga de regime politico. Eunice Durham ocupou a
presidéncia da CAPES em trés momentos distintos, sob a gestdo de dois presidentes da

Republica. Abilio Baeta Neves acumulou nove anos na presidéncia, divididos em dois periodos
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sob diferentes presidentes. Por fim, Jorge Almeida Guimardes permaneceu 11 anos
consecutivos no cargo, abrangendo os mandatos de dois chefes do Executivo e quatro
administracdes presidenciais. Achados de Nistotskaya e Cingolani (2016) associam a extensao
do mandato de dirigentes de agéncias burocraticas a uma maior autonomia e discricionariedade

em relacdo aos ciclos de governo, o que também resulta em uma maior qualidade regulatoria.

Atualmente, a pos-graduacao brasileira esta estruturada em quatro tipos de cursos:
Doutorado Académico, Doutorado Profissional, Mestrado Académico e Mestrado Profissional.
A principal diferenga entre os programas académicos e profissionais estd no perfil do egresso:
enquanto os programas académicos formam pesquisadores voltados para a pesquisa basica, 0s
programas profissionais qualificam profissionais com conhecimentos técnicos aplicados as
demandas de empresas ou da administragao publica. Essa ultima modalidade ¢ mais recente,

com os primeiros cursos sendo implantados em 1998.

Outro aspecto distintivo do caso brasileiro ¢ o fato de varios procedimentos de
acompanhamento e manuten¢do do sistema de pos-graduacdo estarem concentrados em uma
unica agéncia. A CAPES ¢ responsavel por: (1) acreditar cursos e programas, conferindo-lhes
reconhecimento legal para outorgar diplomas de Mestrado e Doutorado; (2) realizar avaliagdes
periddicas, verificando o desempenho, o cumprimento de exigéncias minimas de qualidade e o
alcance de padrdes de exceléncia internacional; e (3) financiar parte significativa do sistema,
por meio da concessdo de bolsas de estudo e do custeio de programas de pos-graduagao

credenciados (Marenco, 2015).

A evolugdo do sistema de pos-graduacdo brasileiro pode ser constatada nas

informacdes contidas na Figura 1.
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Figura 1 — Evolucdo do Sistema de Pds-Graduacao no Brasil, nimero de cursos de Mestrado
e Doutorado (1965-2021).
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAPES (2022).

O periodo de 20 anos entre 1996 e 2016 representou o ciclo de maior expansao do
sistema de pds-graduagdo brasileiro, com um aumento de 303,3% no nimero de cursos de
doutorado, correspondendo a uma média anual de crescimento de 15,2% em novos cursos.
Durante esse intervalo, a execugao orcamentaria da CAPES apresentou um crescimento de 10,9
vezes, refletindo a ampliacdo de suas atividades no fomento a pds-graduagdo, especialmente
por meio da oferta de bolsas de Mestrado e Doutorado, da criagdo do Portal de Periodicos e do
programa Ciéncia sem Fronteiras (CAPES, 2024c). Paralelamente, em 19 dos 20 anos
analisados (1995-2002 e 2004-2015), a agéncia foi presidida por apenas dois dirigentes: Abilio
Baeta Neves e Jorge Guimardes (CAPES, 2024a).

A avaliagdo de cursos novos e a avaliagdo periddica sdo realizadas a partir das 49 areas
do conhecimento atualmente reconhecidas, que realizam andlises preliminares e emitem
pareceres técnicos. Esses pareceres sao encaminhados ao Conselho Técnico-Cientifico da

Educacdo Superior (CTC-ES), responsavel por estabelecer parametros e critérios, bem como
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deliberar sobre as notas atribuidas aos Programas. As notas variam de 1 a 7, sendo 3 a nota
minima exigida para a abertura ou manutencao de cursos e programas. As notas 6 € 7, por sua
vez, sdo atribuidas a instituigdes cujo desempenho seja equivalente ao de centros de referéncia

internacional.

No Brasil, apenas diplomas de Mestrado e Doutorado emitidos por programas
aprovados pela CAPES e homologados pelo Conselho Nacional de Educacao possuem validade
legal. Isso significa que, para operar legalmente e conceder diplomas de pods-graduagao,

qualquer curso deve passar por um processo de credenciamento junto a CAPES.

Esse processo envolve um rigoroso procedimento de ingresso no sistema, no qual
projetos de novos cursos sao avaliados em diferentes etapas que consideram aspectos técnicos
e o mérito académico. Além de atender aos requisitos legais e técnicos, cada novo curso de pos-

graduacdo deve demonstrar conformidade com um conjunto de critérios que buscam garantir a

qualidade do futuro programa (CAPES, 2024b):

e Produtividade cientifica do corpo docente permanente, avaliada com base em
parametros de exigéncia estabelecidos para cada area do conhecimento, considerando
publicacdes classificadas em rankings de journals, periddicos cientificos e obras
bibliograficas;

e Experiéncia prévia dos docentes vinculados a proposta, incluindo sua atuacgdo
anterior na forma¢ao de alunos de Doutorado, Mestrado e graduacdo, bem como o
numero de docentes cadastrados como Pesquisadores PQ do CNPq, indicando sua
atividade regular em pesquisa cientifica;

e Consisténcia no desenho do curso, considerando o alinhamento entre o foco tematico
e disciplinar, as areas de especializacdo, os projetos de pesquisa desenvolvidos e o perfil
do corpo docente;

e Disponibilidade de infraestrutura adequada, como laboratorios de pesquisa, bancos
de dados, bibliotecas, equipamentos, softwares apropriados para pesquisa e evidéncias

do comprometimento institucional na viabilizagdo do projeto do futuro curso.
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O cumprimento desses requisitos ¢ avaliado em duas etapas: na primeira, uma
comissao formada por consultores ad hoc da area de conhecimento respectiva e por membros
de diferentes areas apresenta um parecer sobre a viabilidade do projeto e o atendimento as
exigéncias minimas. Na segunda etapa, o Conselho Técnico-Cientifico da CAPES, composto
por representantes dos colégios de Humanidades, Ciéncias Exatas e Biologicas, analisa
individualmente cada proposta apresentada, considera o parecer da area correspondente e toma
uma deliberacao final. Entre 2010 e 2020, a taxa média de aprovagao de propostas de cursos

novos (APCN) foi de 25%.
A Figura 2 ilustra a distribuicdo dos programas de pos-graduacdo conforme seu status
juridico.

Figura 2 — Distribuicdo de Programas de Pos-Graduagdo no Brasil segundo status juridico,
2021.
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAPES (2022).
Os recursos de regulacdo conferidos a CAPES para a acreditagdo de novos cursos e

programas de pos-graduacdo, associados a elevados padrdes de produtividade cientifica,

qualificacdo do corpo docente e infraestrutura disponivel, refletem-se na configuracdo do
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sistema, marcado pelo forte predominio de institui¢des publicas nesse nivel de ensino.
Instituigdes federais de ensino superior (59,1%), universidades estaduais (22,5%) e, ainda que
de forma residual, municipais (0,8%) respondem por mais de quatro em cada cinco programas
de pos-graduacdo no pais, enquanto apenas 17,7% estdo vinculados a institui¢des privadas de

ensino.

A singularidade desse cenario torna-se ainda mais evidente quando comparada a

configurac¢do do ensino superior de graduacao, como ilustrado na Figura 3.

Figura 3 — Institui¢des de Ensino Superior Brasil segundo status juridico e nivel.
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAPES.

Enquanto 87,9% dos cursos de graduacdo sdo ofertados por institui¢des privadas de
ensino superior e apenas 12,1% por institui¢des publicas, a configuragdo da pds-graduagio
brasileira ¢ oposta: 82% dos cursos sdo mantidos por instituicdes publicas e apenas 17,7% por

privadas.

Periodicamente, em intervalos que variaram entre trés e quatro anos ao longo de sua
evolucdo, a CAPES realiza um processo de avaliagdo no qual todos os programas reconhecidos
pelo sistema de pos-graduacao sdo analisados quanto ao seu desempenho. Os programas

recebem uma nota baseada em indicadores relacionados a produgdo cientifica, a capacidade de
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formagao de mestres e doutores, ao grau de internacionalizagdo, as publicagdes discentes e a

inserc¢ao social.

O nucleo da avaliagdao no sistema de pos-graduagdo brasileiro reside na combinagao
de trés dimensdes principais: (i) producdo cientifica, considerada um indicador da qualidade
académica e da vocagdo para a pesquisa; (ii) formacao de mestres e, sobretudo, de doutores; e

(111) internacionalizacdo alcangada por cada programa.

Para que um programa seja classificado com nota 7 — a pontuagdo maxima do sistema
—, deve demonstrar desempenho académico equivalente ao de centros internacionais de
exceléncia em sua area de estudo. Isso inclui indicadores altamente diferenciados em relagao
aos demais programas da area, tanto na producao cientifica quanto na formacao de doutores,
além de alcangar conceito “muito bom” em todos os quesitos avaliados. Esses programas
tornam-se referéncia em internacionalizagdo e sao reconhecidos por sua posicdo de lideranga

académica na comunidade cientifica internacional.

A Figura 4 apresenta a distribuigdo percentual das notas atribuidas na Avaliacdao

Quadrienal de 2022, de acordo com o status juridico das institui¢des.
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Figura 4 — Distribuicdo de conceitos de Programas de Pos-Graduagao Brasil, conforme
dependéncia administrativa, 2022.
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da CAPES (2024b).

4 CONEAU: Constituicao e atuacio na Argentina

A experiéncia argentina pode ser caracterizada por uma expansdao e massificacao
precoces do sistema universitario, seguidas por um declinio causado pela crise de financiamento
e do esvaziamento promovido pelo regime autoritario, em contraste com a consolidacdo tardia

do sistema de pés-graduagao.

De pronto, a trajetoria do ensino superior argentino tem origem na Reforma de
Cordoba de 1918, movimento que consagrou principios como a autonomia universitaria, o
cogoverno estudantil e a funcdo social da universidade. Desde entdo, as universidades
argentinas mantiveram alto grau de autogoverno e resisténcia a interferéncia estatal direta, o
que explica parte da cautela e da atuagdo mais negociada da CONEAU em comparagdo a
CAPES. Esse contexto de forte autonomia gerou tensdes por ocasido da criagdo da agéncia pela
Lei n® 24.521/1995, levando inclusive a judicializacdo de sua legalidade por setores que
consideravam a CONEAU uma ameaca a tradi¢do cordobesa. Como resultado, a CONEAU
passou a desempenhar funcgdes centrais de acreditagdao e avaliagdo em um ambiente de vetos

institucionais robustos e de permanente negocia¢do com as universidades (Perrotta, 2013).
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Ainda em 1955, o pais contava com seis universidades publicas: Universidade
Nacional de Coérdoba, Universidad Nacional de La Plata, Universidad de Buenos Aires,
Universidad Nacional de Cuyo, Universidad Nacional de Tucuman e Universidade Nacional do
Litoral. Ja na década de 1980, as universidades nacionais deram inicio a elaboracdo dos
regulamentos para os programas de poés-graduacdo, conduzida pela Secretaria de Ciéncia e

Técnica. A evolucao do sistema de pos-graduacao argentino esta representada na Figura 5.

Figura S — Evoluc¢ao do sistema de P6s-Graduacao Argentina.
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em Lvovich (2010).

Em 1994, a Argentina contava com 264 cursos de mestrado e 246 de doutorado, o que
correspondia a aproximadamente 4 e /2, respectivamente, do nimero de cursos existentes no
Brasil naquele momento. Em 2008, a oferta de cursos apresentou uma evolugdo significativa,
com um aumento de 340% nos mestrados e 102% nos doutorados, embora ainda correspondesse

a cerca de metade da oferta de pds-graduagao brasileira.

Em 2021, foram registrados 180.965 estudantes de pds-graduagdo na Argentina, dos
quais 74,7% estavam matriculados em institui¢des publicas (Argentina, 2022). De acordo com
os dados de 2022, o pais contava com nimeros aproximados de cursos de graduagado (4.913) e

de pos-graduacao (4.647). Contudo, a distribuicdo dos cursos de pds-graduagdo abrange
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doutorados, mestrados e especializagdes, sendo que mais da metade dos cursos esta concentrada

na categoria de especializagdes.

Figura 6 — Distribuicdo Modalidades De Pds-Graduacdo Argentina.

B Doutorado ™ Especializacdo M Mestrado

Fonte: Elaborado pelos autores com dados do Ministério da Educacdo da Argentina (Argentina,
2022).

A criacdo de uma instituicdo responsavel pela regulacdo do sistema universitario
acompanhou a expansdo do setor. Em 1993, foi estabelecida a Secretaria de Politicas
Universitarias no ambito do Ministério da Educacdo, e, no ano seguinte, dentro dessa estrutura,
foi instituida a Comissao de Acreditagdo da Poés-Graduacao (CAP). Em 1995, a comissao
realizou uma chamada voluntaria para a acreditacdo de mestrados e doutorados, a qual cerca de

300 programas responderam. Desses, %; foram acreditados.

Paralelamente, o Conselho Interuniversitario Nacional promoveu movimentagdes
significativas, com acordos plenarios firmados em 1992 e 1994, que visavam articular agdes
regulatorias voltadas a qualidade universitaria. Outro processo relevante foi a assinatura de

acordos entre o Ministério da Educacgdo, 16 universidades nacionais, duas associagdes de
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docentes ¢ uma universidade privada para planejar e implementar processos de avaliacdo
institucional. No decorrer de 1995, as avaliagdes de trés universidades nacionais foram

concluidas como parte desse programa.

Em 1995, foi criada a estrutura que ¢ objeto de estudo nesta pesquisa: a Lei n® 24.521
(Argentina, 1995) instituiu a Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria
(CONEAU). Inicialmente, em 1997, as atividades de avaliacdo de pos-graduacao abrangeram
tanto pedidos de reconhecimento final quanto solicitagdes de agéncias privadas para avaliagao
e credenciamento de cursos de graduagdo. Posteriormente, em 1999, a CONEAU passou a

realizar também a avaliacdo e o credenciamento de cursos de graduagdo.

E importante destacar que, no ambito de suas atividades, acreditacdo e categorizagdo
sao processos distintos. Todos os cursos de pos-graduacao devem ser submetidos a avaliagao

para obter o credenciamento, mas o regulamento ndo exige a solicitagdo de categorizagao.

Na trajetoria da comissdo, um marco relevante ocorreu em 2007, quando a lei que
instituiu a CONEAU foi alterada, transferindo a designacdo da maior parte de seus membros
do Poder Executivo para o Poder Legislativo. Essa mudanga foi resultado de reivindicagdes das

universidades.

A estrutura da CONEAU ¢ composta pela Direcdo de Acreditagdo, Direcdo de
Avaliagdo Institucional, Diretoria de Desenvolvimento, Planejamento e Relagdes

Internacionais, Diretoria de Administracao e por um Departamento de Assessoria Juridica.

4.1 Atuacio

A acreditacao de cursos em andamento ocorre por meio de convocatérias periddicas
realizadas por areas disciplinares. Atualmente, a CONEAU estd em sua sexta convocatoria; a
quinta ocorreu entre 2016 e 2020, ja a quarta foi realizada entre 2012 e 2015. A cada ano, uma
das cinco areas disciplinares ¢ convocada — Ciéncias Humanas, Ciéncias Basicas, Ciéncias da
Satde, Ciéncias Sociais e Ciéncias Aplicadas —, o que permite que, em média, cada curso seja
avaliado a cada seis anos. O resultado do processo de credenciamento ¢ uma resolucao emitida

pela CONEAU, que certifica ndo apenas mestrados e doutorados, mas também especializagdes.
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O processo de avaliacdo segue trés etapas: (1) autoavaliagdo da carreira de pods-
graduacao; (2) avaliagdo externa realizada por uma comissao de avaliadores; e (3) decisdo final

da Comissao. A avaliacdo externa ¢ estruturada em sete dimensdes:

e Contexto local e regional: avalia o grau de insercao da instituigdo no ambiente local.

e Missdo e projeto institucional: examina a defini¢cdo, a comunicagdo e o alinhamento
da missdo, bem como a governancga e a gestao financeira.

e Gestdo académica: avalia a programagdao académica, o corpo docente € o corpo
discente.

o Pesquisa, desenvolvimento e criacao artistica: analisa as politicas especificas para
pesquisa e a divulgacgdo interna e externa dos resultados.

o Extensao, producio e transferéncia de tecnologia: considera as politicas especificas
para gestdo, bem como a existéncia de convénios com entidades estatais e privadas,
nacionais € internacionais, para o desenvolvimento das atividades.

e Integracio e interligacio da instituicio universitaria: avalia a capacidade da
instituicdo de desenvolver projetos conjuntos de ensino, pesquisa ou extensdo entre
unidades académicas, além de acordos de cooperagdo com outras institui¢des nacionais
ou estrangeiras.

e Bibliotecas e centros de documentacio: examina os dominios disciplinares
disponiveis, a suficiéncia de bibliotecas e bibliografias, a politica de publicacdo e o

desenvolvimento e a qualidade dos centros de documentacao.

Em 2011, do total de 5.395 avalia¢des realizadas, 24,7% (1.337) nao foram acreditadas
(CONEAU, 2011). Jaem 2018, conforme o dado mais recente sobre o sucesso das acreditagoes,
foram avaliadas 5.132 carreiras, das quais 27,3% nao obtiveram o credenciamento. Dentre
essas, 3.784 foram avaliadas apenas uma vez, 1.673 passaram por duas avaliagdes, 464 foram
submetidas a trés ciclos de avaliagdo e apenas 34 participaram das quatro convocatorias. Entre
as carreiras avaliadas trés vezes, 45% foram acreditadas em todas as ocasides, enquanto 31,3%
conseguiram credenciamento na ultima avalia¢do, apesar de resultados negativos anteriores

(CONEAU, 2018).
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Conforme mencionado, as carreiras em andamento podem solicitar a categorizacao,
dividida em trés niveis: A, B e C. Na classificacdo atual da pds-graduagdo, 32% (1.059) das
carreiras ndo solicitaram categorizacdo, enquanto 19% alcancaram a categoria A e 23% foram
classificadas na categoria B. Quando os dados sdo desagregados entre institui¢cdes publicas e
privadas, observa-se uma disparidade: entre as publicas, apenas 22% ndo solicitaram
categorizagdo, 23% tém categoria A e 26% tém categoria B. Ja nas privadas, 69% nao

solicitaram, apenas 4,3% estdo na categoria A e 14,3% na categoria B.

Para as carreiras que ainda ndo completaram o ciclo avaliativo, as categorias sdo
acompanhadas de um “n” (An, Bn e Cn), indicando que essas carreiras ainda ndo atenderam
plenamente a todas as dimensdes de avaliacao e sdo identificadas como cursos novos, conforme

ilustrado na Figura 7.

Figura 7 — Avaliagdes por tipo de instituicdo, CONEAU.
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Fonte: Elaborado pelos autores com dados da CONEAU (2018).

Para as novas carreiras, a CONEAU recebe, anualmente, nos meses de abril e outubro,
propostas ou projetos submetidos com o objetivo exclusivo de obter o reconhecimento oficial
provisoério do titulo. Esse processo possui caracteristicas especificas: a avaliacao realizada pela

CONEAU resulta em um parecer, que ¢ encaminhado ao Ministério da Educagao. Caso o curso
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seja aprovado, o reconhecimento do titulo fica condicionado a participag@o do curso na primeira

convocacao da CONEAU apds o inicio de suas atividades académicas.

5 Analise comparativa das instituicoes

Embora a CAPES e a CONEAU exercam fungdes convergentes de regulagdo e
avaliagdo, suas competéncias e estruturas institucionais nao sdo plenamente equivalentes. A
CAPES integra, em uma unica agéncia, fungdes de fomento, acreditagdo e avaliagdao da pds-
graduacao, enquanto CONEAU atua apenas nas dimensdes avaliativas, sem atribui¢cdes de
financiamento — papel desempenhado, na Argentina, por organismos como o Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET). Assim, as comparagdes a seguir
restringem-se as dimensdes regulatorias e avaliativas das duas instituicdes. Dessa forma as
analises aqui empreendidas comparam institucionalmente essas evolugdes, mas tomando a

realidade de atuacgao diversificada.

A andlise entre CAPES e CONEAU foi estruturada a partir de cinco categorias
analiticas: (1) escopo institucional (niveis e funcdes abrangidos por cada agéncia); (ii) processos
de acreditacdo e credenciamento (obrigatorios ou voluntarios, aplicados a graduagao e a pos-
graduacdo); (iii)) pardmetros avaliativos (énfase em produtividade cientifica,
internacionalizacdo, missdo institucional, inser¢do regional etc.); (iv) capacidade de regulacao
(san¢des, reprovacao de cursos, efeitos praticos das avaliagdes); e (v) autonomia e governanga
(graus de interferéncia estatal, composi¢ao de conselhos, estabilidade de dirigentes). Essa
categorizacdo permite verificar o que ¢ comparavel entre os dois casos, evitando sobreposi¢des

indevidas e evidenciando diferengas estruturais.

A seguir, a anélise utiliza essas categorias para explicar o processo de desenvolvimento
institucional das instituigdes de avaliagao e acreditacao no Brasil e na Argentina, bem como as

causas das discrepancias observadas em seus modelos.

Quadro 4 — Categorias comparativas entre CAPES (Brasil) e CONEAU (Argentina).
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estrutura.

Categoria CAPES (Brasil) CONEAU (Argentina)
Agéncia exclusiva da pds-graduacao Ageéncia mais ampla: atua na
Escopo stricto sensu; integra avaliacdo, avaliacdo e acredita¢do da graduacao
institucional acreditacdo e fomento em uma mesma e pos-graduagdo. Nao envolve

fomento.

Processos de
acreditacdo /
credenciamento

Obrigatorios para todos os cursos de
mestrado e doutorado (notas 1-7).
Sem aprovagdo, o diploma nao tem

validade.

Credenciamento obrigatorio para
funcionamento dos cursos; porém,
categorizagdo (A-C) ¢ voluntaria, o
que gera assimetria (sobretudo no

setor privado).

Parametros
avaliativos

Enfase em produtividade cientifica,
internacionaliza¢do, inser¢do social e
qualidade do corpo docente. Forte
peso na producado bibliografica e na
formacdo de doutores.

Critérios mais amplos e
institucionais: missao, inser¢ao
regional, governanga, extensao,

infraestrutura. Producdo cientifica
aparece, mas ndo ¢ central.

Capacidade de
regulacdo

Elevada: reprovacdes em propostas de
cursos novos (APCN, média de 25%
reprovados 2010-2020); atribui¢ao de
notas obrigatorias a todos os
programas; sanc¢des abaixo
desempenho.

Mais limitada: credenciamento
reprova cerca de 27% (2018), mas a
ndo solicitacdo de categorizagdo nao

implica san¢do. Atuagao mais
negociada com universidades.

Autonomia e
governanga

Ligada ao MEC, mas com conselhos
técnico-cientificos estaveis; dirigentes
muitas vezes permanecem por longos
periodos, gerando autonomia relativa.

Fortemente condicionada pela
tradi¢do da Reforma de Cordoba
(1918): alta autonomia universitaria;
judicializagdo da Lei 24.521/1995;
composi¢do da comissdo negociada
com Legislativo e universidades.

Fonte: Elaboragao propria com base em CAPES (2010, 2022, 2024a, 2024b, 2024c), CONEAU (2011,
2018, 2022), CONEAU e OEI (2020) e Perrotta (2013, 2017).

No Brasil, as avaliagdes conduzidas pela CAPES estido diretamente associadas a
distribuicao de recursos publicos para programas e bolsas de pds-graduagdo, o que confere
carater material as suas decisdes e refor¢a seu papel como indutora de desenvolvimento
cientifico. Em contraste, na Argentina, as avaliagdes da CONEAU produzem consequéncias
principalmente simbolicas, relacionadas a legitimidade académica e a reputagdo institucional,
uma vez que o financiamento da pesquisa e da pos-graduagdo ¢ atribui¢do do Conicet. Essa
diferenga revela que, enquanto a CAPES combina regulagdo, avaliagdo e fomento, a CONEAU
opera em um sistema de regulacdo com menor intervengdo estatal direta e maior autonomia
universitaria, aproximando-se de um modelo de governanga educacional de orientagdo mais

liberal.
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Como destaca Perrotta (2013), a CONEAU foi criada em meio a disputas politicas e
académicas que refletiam a tensdo entre a necessidade de regulacdo e a preservacdo da
autonomia universitaria, caracteristica estruturante do sistema argentino. Essa condi¢do explica
tanto a cautela de sua atuacdo quanto os limites de seu poder de regulagdao. Em perspectiva
regional, Perrotta (2017) mostra que a CONEAU assumiu também um papel central na difusio
de politicas de acreditacdo no Mercosul, funcionando como agente difusor de padrdes e
metodologias para outros paises, como Paraguai ¢ Uruguai. Assim, a agéncia argentina
consolidou fun¢des abrangentes, articulando acreditagdo e avaliagdo em multiplos niveis, mas
sempre condicionada por vetos institucionais internos e pelos equilibrios construidos na arena

regional.

O poder de regulagdo e enquadramento, identificado na CAPES, reflete a existéncia de
um espago propicio para mudangas, implementacdo de novas regras e adesdo a critérios mais
rigorosos, contexto caracteristico de combinagdes do tipo layering, dado que os agentes
dispdem de graus de discricionariedade. Por outro lado, no sistema argentino, observam-se
processos de mudanca por drift. A baixa capacidade de regulacdo parece corroborada pela
combinac¢do de fragil poder de agéncia e fortes pontos de veto, resultando em uma margem
reduzida para a sobreposi¢ao de novas regras e inviabilizando a substitui¢do do status quo. Essa
configuragdo, fortemente influenciada pelo regime antidemocratico que transformou as
universidades em alvos de repressdo e perseguicdo politica, gerou inércia institucional e
praticamente obsoletou a agéncia de avaliagdo. Elementos comuns e distintos presentes na
constituicdo e desenvolvimento dessas instituigdes podem langar luz sobre a capacidade

regulatdria, bem como sobre o rigor ou a flexibilidade nos processos de avaliagdo e acreditacao.

ApOs expor a trajetoria e a atuacdo dessas duas instituicdes de acreditacdo, ¢ oportuno
comparar suas trajetorias. Embora a CAPES tenha sido criada em 1951 e a CONEAU em 1995,
a diferenca entre elas vai muito além da questdo temporal. O nivel de maturidade dos sistemas
de ensino em cada pais no momento da criagdo dessas instituicdes era distinto: enquanto a

CAPES foi estabelecida em um contexto de estruturagdo inicial do ensino superior no Brasil, a
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CONEAU surgiu em resposta a uma demanda gerada pela expansao do setor educacional na

Argentina, especialmente na esfera privada.

Ambos os paises passaram por uma expansao de seus sistemas de pds-graduagao na
década de 1990, mas em condigdes diferentes. No Brasil, a CAPES j& era uma instituicao
consolidada, definindo critérios para a criagdo de novos cursos. Na Argentina, essa expansao

ocorreu paralelamente a estruturagdo da CONEAU.

Em termos historicos, também hé diferencas significativas. No Brasil, a CAPES foi
criada antes do periodo de ditadura, enquanto, na Argentina, a CONEAU foi instituida apds o
regime autoritario. A constituicdo do sistema nacional de pos-graduacdo brasileiro, cuja
consolidagdo perpassou um regime autoritario — marcado por fortes pontos de veto —, sé foi
possivel devido a existéncia de margens de discricionariedade que permitiam iniciativas por

parte dos agentes. Essa dinamica ¢ evidenciada na observagao de Balbachevsky (2005, p. 278):

Naqueles anos, as politicas brasileiras de C&T passaram por uma grande
mudanga: pela primeira vez o governo brasileiro buscou articular o
desenvolvimento cientifico com wuma estratégia mais ampla de
desenvolvimento do pais. Esta iniciativa fica mais inteligivel quando se
considera o consenso tacito que entdo se construiu entre importantes
liderangas cientificas nacionais (varias delas com conhecida vocagdo
esquerdista) e o setor nacionalista das forgas armadas.

A exclusdo constitui um trago comum a regimes autoritarios. Entretanto, O’Donnell
(1987) destacou as diferencas no uso da repressdo pelos militares argentinos e brasileiros: na
Argentina, mais capilar e penetrante sobre a sociedade; no Brasil, mais seletiva e dirigida a
quadros politicos. O regime autoritdrio brasileiro caracterizou-se pela combinacdo de
constrangimentos aos direitos civis e politicos, repressdo seletiva a elite politica e a grupos de
esquerda, além da manuten¢do de uma competi¢do eleitoral bipartidaria, restrita as camaras

legislativas e governos locais.

A iniciativa de sanitaristas que estabeleceram as bases de um futuro sistema de satide
publica, analisada por Falleti (2010), e a coalizao de cientistas e militares na forma¢ao de um

sistema nacional de ciéncia e tecnologia foram possiveis gracas aos espagos existentes nas
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margens do regime autoritario. Mobilizando recursos especificos, como o conhecimento
técnico, essas coalizdes conseguiram utilizar a discricionariedade existente nas extremidades

do regime para criar politicas e institui¢des.

Essa dindmica resultou em uma dualidade que persiste até hoje: a expansao do sistema
universitario predominantemente privado e o desenvolvimento da pds-graduagdo fortemente
regulada, balizada por parametros de produtividade cientifica, internacionalizagao e hegemonia
publica. Apesar de possuir um sistema universitario robusto na década de 1950, a posterior falta
de financiamento e a didspora de cientistas durante a ditadura levaram a uma deterioragdo
significativa do sistema. Enquanto a CAPES segue um viés alinhado a uma economia
desenvolvimentista, a CONEAU reflete uma ldgica neoliberal em suas origens. Essas

diferencas se manifestam nos componentes institucionais de ambas as estruturas.

A principal diferenga parece residir nos objetivos expressos pelas competéncias de
cada orgdo. Vinculada ao objetivo desenvolvimentista de suporte a pesquisa no Brasil, a
CAPES assumiu, desde o inicio, responsabilidades significativas: nenhum diploma de pds-
graduacao ¢ valido sem a avaliacdo e homologagao pela instituigdo. Esse processo de avaliagao
atribui conceitos aos programas e impde sangdes aqueles de baixo desempenho. Nessa
avaliagdo, sdo particularmente relevantes a produtividade académica, a capacitacdo dos

docentes e a coeréncia programatica.

A CONEAU apresenta alguns diferenciais expressivos. No que diz respeito a
avaliag¢do, ao contrario da CAPES, a classificacdo por conceitos ¢ realizada apenas para os
programas que a solicitarem. Isso pode estar associado a um viés de avaliacdo positiva, uma
vez que programas de qualidade inferior tendem a ndo buscar essa avaliacdo. A auséncia de
classificagdo ndo acarreta sangdes ou implicagdes significativas; mais de 20% dos programas
optam por ndo se submeter ao processo, nimero que supera 70% entre institui¢cdes privadas.
Nesse contexto, a CONEAU atua, essencialmente, como uma certificadora das avaliagdes

realizadas previamente pelas proprias universidades.
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Além da relevancia dos pareceres e avaliagdes, ha diferencas substanciais no mérito
do que ¢ avaliado e, consequentemente, nos resultados obtidos. No que tange ao objeto de
avaliacdo, a CAPES atribui grande destaque a relevancia da produgao cientifica. Jaa CONEAU,
embora inclua a pesquisa como uma de suas dimensdes avaliativas, ndo considera a producao
cientifica de docentes e discentes como critério principal. Em vez disso, prioriza aspectos mais
gerais, como a divulga¢do interna e externa dos achados e o uso de ferramentas de publicacao.
Essas diferengas nos objetivos refletem as distintas perspectivas institucionais desde a criagao
de cada entidade, sendo evidente o maior rigor da CAPES na aplicacdo de pardmetros que

garantem uma producao cientifica de qualidade e confiabilidade do corpo docente.

Quanto ao processo avaliativo, a taxa de sucesso para programas que buscam
acreditacao ¢ similar nos dois sistemas. Na CONEAU, em 2018, 27,3% dos programas
submetidos ndo obtiveram aprovagdo. Na CAPES, a média de aprovagado de propostas de cursos
novos (APCN) entre 2010 e 2020 foi de 25%. As diferengas entre CAPES ¢ CONEAU refletem
ndo apenas distintos arranjos institucionais, mas também projetos estatais contrastantes: a
CAPES, expressao de um Estado desenvolvimentista que combina regulacdo e financiamento;
e a CONEAU, produto de reformas de orientacio neoliberal que promoveram a
descentralizacdo e a autorregulacdo das universidades. Por fim, um ponto em comum entre os
dois paises € a predominancia de instituigdes publicas na composicao dos sistemas de pos-

graduacao.
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