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Resumo: A presente pesquisa orientou-se pelo objetivo de investigar os fatores de
implementacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo, Acreditacdo e Garantia de
Qualidade - SINAQES em Mocambique, como politica publica para o Ensino
Superior. Procedeu-se a realizacdo de uma Pesquisa Documental, baseando-se na
analise de conteddo de documentos oficiais. Identificou-se a instauracdo de um
sistema educacional colonial, sua conversdo para o periodo pds-independéncia, e a
introducdo da economia de mercado como determinantes contextuais relevantes,
sob os quais o SINAQES é introduzido. Sua implementagao encontrou-se em torno
da articulacdo de diferentes atores: atores politicos, burocratas, especialistas,
grupos de interesse e destinatarios da iniciativa, sob um modelo que demonstrou
concentrar-se numa concepgao top-down.

PaLavras-cHave: Politica de Qualidade da Educacdo. Ensino Superior. Implementacéao.
Mocambique.

INTRODUCAO

Em grande parte do mundo moderno, e em processo de modernizacdo, é
amplamente assumida a relacdo positiva entre educacdo e desenvolvimento econémico,
politico e cultural (CHABBOTT; RAMIREZ, 2000). Nesta direcdo, a educacdo é associada
como meio para encorajar mudangas em conhecimentos, habilidades, valores e atitudes
que permitam a organizacgao de sociedades civis democraticas, o avanc¢o da justica social
e a construcdo das bases para maximizar a producao econémica (JOHNSTONE, 2005;
LEICHT et al, 2018). Assim, sob um panorama “tecnonacionalista”, a educacédo superior é
colocada em uma posicao impar na sociedade, em que as Instituicbes de Ensino
Superior (IES) sdo consideradas alavancas para a capacidade de se estabelecer fluxos de
aprendizagem, estabelecer novos paradigmas tecnolégicos e desenvolver capacidades
inovativas que atendam a projecao de solucdes de problemas e a novas necessidades
em escala local, nacional e global (NELSON; ROSENBERG, 1993; JUNIOR; FARGONI, 2020;
SANDSTROM et al, 2018).

A vista disso, no que se refere a crescente demanda em torno da importancia da
educacdo superior, desde o final do século XX, novas politicas publicas, relacionadas ao
desenvolvimento da qualidade da educacdo, vém sendo integradas as politicas de
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muitos paises. Sendo um novo desafio para o Ensino Superior, alicercar-se sob o
aumento do impacto dos padrdes internacionais, a proposicdo de modelos de garantia
da qualidade educacional, bem como a necessidade de transparéncia e
responsabilidade publica (CHAIYA; AHMAD, 2021).

Diante da énfase no cumprimento de processos e padrdes de qualidade que
sdo, muita das vezes, expressao de esforcos em contextos europeu e norte-americano, a
presente investigacdo chama a atencédo para a realidade empirica de Mogambique. O
pais, localizado na Africa Austral, independente em 1975, tem a histéria de suas politicas
de educacao ligada a organizacao de uma sociedade marcada pela dominagao colonial e
reproducao da exploracdo. Entre as politicas publicas de educacéo firmadas nos ultimos
anos, identifica-se a criacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo, Acreditacdo e Garantia de
Qualidade no Ensino Superior (SINAQES). Criado em 2007, o SINAQES veio passando por
esforcos recentes, postulados por agentes governamentais, a fim de adequar sua
atuacao para atender objetivos politicos tracados para o pais e garantir a qualidade do
Ensino Superior que tem passado por crescente expansao.

Conforme salientado em Chaiya e Ahmad (2021), a expansdao da educagdo
superior revela que a garantia de sua qualidade tem se mostrado um problema
particularmente cruel, envolvendo, assim, a formulacdo de politicas publicas. Trata-se de
uma questdo complexa, que engloba multiplos elementos, por exemplo, crescimento
econdmico, fluxos de conhecimento, ambientes de trabalho académico em rapida
transformacdo, grupos de alunos com expectativas e necessidades em constante
mudanca, e questdes que compdem agendas transversais de acdo governamental.

Para adentrar no contexto mocambicano, no que tange a implementacao desse
Sistema, recorre-se a lente firmada na teoria e pesquisa sobre implementacdo de
politicas publicas.

Partir de uma definicdo Unica e universal acerca do que é politica publica é um
desafio. Para o presente estudo, politica publica refere-se a um curso de agbes
intencionais sob uma diretriz entdo elaborada para a solucdo de um problema publico
ou o alcance de um objetivo desejado pela sociedade (HILL; HUPE, 2002; SECCHI, 2010).
A implementacéo, neste sentido, refere-se a operacionalizagdo de uma decisédo politica,
normalmente, estabelecida em uma lei, um programa, ou mesmo uma decisdo judicial,
constituindo-se em decisdes e ac¢des conduzidas a colocar determinada diretriz
governamental em pratica (FERREIRA; MEDEIROS, 2016; PALUMBO et al,, 1984).

Para a presente discussao, é relevante salientar que, a politica publica sendo uma
diretriz elaborada para enfrentar um problema publico, sua implementacdo tende a ser
considerada como um processo de interacdo e negociacao (BARRET; FUDGE, 1981),
envolvendo multiplos atores e agéncias (RUA, 2014; SOUZA, 2006). A politica mostra-se
ligada a fatores contextuais, que fundamentam os objetivos definidos como prioritarios,
cuja implementacao, inevitavelmente, assume formas e formatos diversificados, em
diferentes culturas e ambientes institucionais (HILL; HUPE, 2002).

A vista disso, em busca por identificar os fatores de implementacdo que
influenciam determinada politica, sdo adotadas trés perspectivas: as abordagens (i) 7op-
down; (ii) Bottom-up; e (iii) hibrida. Na abordagem 7op-down (cima para baixo) é
identificada uma clara distincdo entre formuladores e implementadores. A politica é
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desenhada sob a articulagdo de atores que estdo no topo, para entdo, sob uma
concepcao hierarquica, ser implementada por atores ou organiza¢des responsaveis pela
execucdo das diretrizes superiormente definidas (HILL; HUPE, 2002). O modelo Bottom-
up vem trazer as demandas “de baixo para cima”, onde a politica se define com a
participacao dos atores envolvidos na producdo dos bens e servicos da politica publica.
Trata-se de um processo de interacdo entre o contexto e dinamica local e aqueles
responsaveis pela implementacdo (SECCHI, 2010). E, finalmente, afastando-se de um
modelo ideal e Unico de implementacao, casos de politicas educacionais demonstram o
uso misto das abordagens 7op-down e Bottom-up, a fim de promover uma harmonia
entre os governos e aqueles responsdaveis pela entrega direta da politica a sociedade,
tanto no processo de implementacédo, quanto na identificacdo dos imperativos a serem
priorizados (GAUS et al, 2018).

A presente investigacdo, neste sentido, tem como objetivo orientador
caracterizar os fatores de implementacdao do SINAQES em Mocambique como politica
publica para o Ensino Superior. Espera-se que a investigacdo aumente o conhecimento
sobre uma politica publica de qualidade da educacdo superior em um contexto
empirico, ainda sub-representado pela literatura, de implementacao de politicas no
contexto da educacgado. Além de contribuir para estimulos a aprendizagem politica
acerca da implementacéo de politicas de garantia de qualidade para o Ensino Superior.

Este artigo, para além desta introducao, estd estruturado da seguinte maneira:
segue-se os aspectos metodoldgicos que orientaram o alcance do objetivo da pesquisa,
seguidos da apresentacdo dos resultados. Finalmente, as considera¢des finais sao
pontuadas, junto a limitagdo do estudo e oportunidades para pesquisas futuras.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Este artigo utiliza o método de estudo de caso, orientado sob a abordagem
qualitativa e de natureza descritiva, conforme fundamentado em Merriam (1998),
tratando-se de uma descricdo holistica e intensiva de um fendmeno que ocorre num
contexto delimitado. Considerando o SINAQES como objeto de andlise, ressalta-se que a
implementacdo é claramente definida em termos de uma relagdo com a politica,
conforme estabelecida em documentos oficiais (HILL; HUPE, 2002). Isto posto, o alcance
do objetivo da investigacao baseou-se na coleta de dados junto a fontes secundarias e
oficiais, disponiveis publicamente, através da realizacdo de Pesquisa Documental.

Alguns principios de coleta e analise de dados sao seguidos para a garantia da
confiabilidade do estudo de caso. Na etapa de coleta de dados sao utilizadas fontes
variadas de evidéncia para a pesquisa. Portais de informacdo do governo, cobertura de
noticias e estudos disponiveis na literatura, de modo a auxiliar a compreensao do
significado do conteldo reunido e permitir a triangulacdo dos dados. Com base na
literatura de implementagao de politicas, foram realizadas definicdes constitutivas
referentes as categorias a serem consideradas para a operacionalizagdo do estudo.

Para o tratamento dos dados, considerou-se o método de Analise de Conteudo,
conforme Bardin (2010), cuja técnica utilizada foi a de Analise Categorial, que consistiu
na implementacao de técnica que visou extrair, de maneira metddica, as informacdes
que caracterizaram os documentos considerados na presente investigacéo.
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Desse modo, foram considerados quatro categorias principais: (i) Fatores
contextuais; (ii) Definicdo do problema; (iii) Atores da politica; e (iv) Modelo de
implementacdo. Mais especificamente, tais eixos analiticos estiverem assentados na
proposicdo de que a esséncia conceitual de politicas publicas estd na sua intencdo de
responder a um problema ou de promover um objetivo comum desejado pela
sociedade (JANNUZZI, 2016; SECCHI, 2010). Sendo elas ligadas a fatores contextuais e
implementadas sob uma série de agdes por individuos (ou grupos), que sao
responsaveis pelo conjunto de objetivos definidos como prioritdrios nas decisdes
politicas (FREY, 2000; RUA, 2014; SECCHI, 2010), podendo tal implementagdo ocorrer
conforme diferentes modelos (HILL; HUPE, 2002). Na Tabela 1, encontra-se cada
categoria de analise e seus respectivos indicadores de categorizacao, cujo objetivo é
orientar o desmembramento do conteldo e seu reagrupamento conforme cada
categoria.

Tabela 1 - Categorizacao analitica

Categorias Indicadores de categoriza¢ao

e Informagdes basicas que contextualizam a politica de
educacdo em Mocambique;

e |dentificacdo de marcos histéricos ligados a Educagao
Superior;

e C(riacdo e extincdo de politicas, normas e decisdes
governamentais.

e Situacdo e/ou circunstancia que se apresenta como
problema publico;

e Objetivo comum desejado pela sociedade;

Enfoque considerado necessario e util.

e Individuos, grupos ou organizagdes responsaveis por
uma série de agdes que compdem um conjunto de
Atores da politica objetivos e decisoes politicas;

e Individuos ou grupos cujos interesses poderdo ser
afetados, positiva ou negativamente, pela politica.
e Abordagem que caracteriza o processo de

Modelo de implementagdo implementacdo de politicas publicas, sendo ela: top-

down; bottom-up; ou hibrida.

Fatores contextuais

Definicao do problema

Fonte: Elaboragao propria.

Os dados foram tratados em direcdo a um processo de andlise dedutiva, onde a
analise categorial deu-se seguindo trés fases principais: preparacdo (identificacdo das
fontes de dados e exploracéo inicial do material); organizacdo (desmembramento do
conteudo, sendo, posteriormente, realizado o reagrupamento analégico dos dados
conforme cada categoria analitica); e relatério (compilacdo e descricao dos resultados).
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IMPLEMENTAGAO DO SINAQES: RESULTADOS E DISCUSSAO

Fatores Contextuais

No que concerne ao contexto sob o qual o SINAQES é introduzido, observa-se
como determinantes contextuais a serem destacados: (i) a instauragdo de um sistema
educacional colonial no passado, que enraizou a manutencdo das estruturas de
exploracdo, sendo o Ensino Superior “guardido da presenca colonial” (PREGUGY, 2012, p.
5); (ii) a conversdao do sistema educacional para o periodo pés-independéncia,
orientada, a principio, pelo modelo Socialista; e (iii) a introdu¢do da economia de
mercado, que veio a permitir a criacdo de instituicdes educacionais ndo mais somente
sob a tutela do Estado.

A grande preocupacédo das iniciativas voltadas para a educacdo, no periodo
colonial, era a de “circunscrever o conhecimento dos mog¢ambicanos para ndo poderem
concorrer com os colonos” (CEC, 2003, p. 12). Tal sistema é compreendido a partir da
primeira metade do século XIX até o final do século XX, sendo marcado por elementos
de dominacao, alienacao e cristianizacao (BONDE, 2016; UACIQUETE, 2010).

Estatisticas referentes aos anos antes da independéncia mog¢ambicana, revelam
que apenas 17% da populacdo em idade escolar era representada por estudantes negros
nas escolas comerciais e industriais (CEC, 2003). No caso particular do Ensino Superior,
esta estatistica era de 0,9% (CEC, 2003), havendo, nesta fase, apenas uma IES - a Escola
dos Estudos Gerais de Mocambique.

Tem-se que, independentemente do tipo de orientacdo que este tipo de
educacdo foi adquirindo ao longo do tempo, e das transformagdes conseguintes, as
diretrizes educacionais para Mocambique enquanto coldnia, estiveram continuamente
em torno da manutencao e do desenvolvimento do proprio sistema colonial. Indo ao
encontro da formacdo de trabalhadores para a exploracdo rentavel dos recursos
coloniais, bem como para a fixacdo de bases da cultura do colonizador (UACIQUETE,
2010; GUIMARAES, 1999).

Apés a independéncia, o pais adotou o Socialismo como doutrina politica e
econOmica (1975 a 1986). Como marco caracteristico dessa fase, no presente contexto
de andlise, destaca-se a aprovacao da Politica Nacional de Educacao, legitimada pela lei
do Sistema Nacional de Educacdo - Lei 4/83, de 23 de marco de 1983 (ajustada mais
tarde pela Lei 6/92, de 6 de maio de 1992). Como prerrogativas, sdo especificadas a
introducdo do ensino gratuito, obrigatério e laico, além dos objetivos de garantia do
acesso ao conhecimento cientifico, e organizacdo de quadros de formacdo para o
desenvolvimento econdmico, cultural e tecnolégico do pais (MOCAMBIQUE, 1983;
1992).

Em 1990, o pais adota uma nova Constituicdo da Republica, abrindo espaco
para a liberalizacdo da economia, representando a derrocada do projeto socialista.
Mediante a introducdo da economia de mercado, identifica-se a ado¢do de uma nova
legislagcao - a Lei n° 1/93, a primeira sobre o Ensino Superior. Tal instrumento sinaliza o
reconhecimento da importancia e complexidade da educagao superior que, portanto,
seria passivel de ser regulamentada. Assim, multiplos fornecedores, incluindo as
instituicdes privadas, teriam a possibilidade de participar na oferta de Ensino Superior.
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No decorrer de dez anos, através de a¢des governamentais, o Ensino Superior é
aludido como o motor para o desenvolvimento, e é criado, em 2000, o Ministério do
Ensino Superior, Ciéncia e Tecnologia. O estabelecimento de processos de
aprendizagem, com enfoque no estreitamento entre ciéncia e mercado, é posicionado
como recurso fundamental na economia moderna (JUNIOR; FARGONI, 2020). Nesta
conjuntura, tem-se que as variacbes no desempenho das economias nacionais sdo
explicadas pelas caracteristicas distintivas entre a capacidade de inovacdo de cada pais
(NELSON; ROSENBERG, 1993). Ainda neste sentido, a Lei n° 1/93, referida anteriormente,
é substituida pela Lei n° 5/2003, que visou, entre outras concepg¢des, ao Controle da
Qualidade. Nesta direcao, em 2007, é aprovado o Decreto n° 63/2007, que cria o Sistema
Nacional de Avaliacdo, Acreditacdo e Garantia de Qualidade do Ensino Superior -
SINAQES.

O reconhecimento da complexificacdo do desenvolvimento do Ensino Superior
e das acdes governamentais para sua estruturacdo e competitividade, revelam ainda
alteragdes nas diretrizes mocambicanas, de maneira a adequa-las ao surgimento de
novas IES e aos objetivos politicos tracados pelo pais. Alteragdes estas representadas
desde a criacdo da Lei n° 27/2009, de 29 de setembro, diante da necessidade
reconhecida de alterar a Lei n°® 5/2003, até a realizagdo de uma proposta de revisdo do
Decreto n° 63/2007, a fim de rever aspectos ligados a garantia da exequibilidade do
sistema de qualidade e acreditacdo no pais.

Definicao do Problema

A partir dos elementos que delineiam o estabelecimento do SINAQES, é
observavel a presenca de problemas que se posicionam em diferentes niveis. A
principio, apresenta-se como problema publico a demanda por controle da crescente
expansdo das IES, aliada a adesdo de padrées nacionais, regionais e globais de
qualidade. Todavia, indo além, também é identificada a demanda por adaptagdo do
préprio Sistema ao contexto nacional, no que tange seu objetivo e sua exequibilidade.
Mais especificamente, é observado o problema na adesado e, consequente, efetividade
do conjunto de normas, mecanismos e procedimentos executados.

No tocante a expansdo das IES, dados governamentais indicam que o sistema
de Ensino Superior em Mogcambique teria evoluido, entre 1992 e 2021, de apenas 3 para
56 instituicdes. Um sistema inteiramente publico passou a contar com a intervencdo do
setor privado, sendo, a principio, concentrado na capital e, posteriormente, tendo
instituicoes instaladas em todas as provincias do pais. Comecando com apenas 3.750
estudantes em 1990, o nimero de matriculas no Ensino Superior cresceu para 13.600 em
2000, atingindo 200.649 no ultimo levantamento realizado em 2017 (MOCAMBIQUE,
2018a).

Contudo, hd aqueles que apontam que se trata a de uma “programada”
desordem de crescimento e descumprimento de principios da prépria regulamentacao,
quer na versao de 1/93, quer nas outras versdes subsequentes - como as Leis 5/2003 e
27/2009, e o Decreto 46/2018, onde se encontra 0s passos processuais e regulamentares
da criacdo e funcionamento das IES (MARCELINO, 2014).
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Observa-se que o avan¢o quantitativo do Ensino Superior, mostrou-se
fundamentado no discurso de “necessidade irreversivel” de maior colaboracdo de
esforcos nas a¢des de desenvolvimento do pais (MOCAMBIQUE, 2018a, p. 10). Segundo
o Plano Estratégico para o Ensino Superior 2012-2020 (2012), é firmada como
perspectiva perseguida, a instauracdo de ensino em expansdo e de qualidade, sob uma
governanca eficiente, guiado pelo principio da democracia, para entdo desenvolver
conhecimentos que sejam objeto de reconhecimento nacional e internacional.

Além disso, os primeiros resultados disponiveis acerca da avaliacdo das IES,
ainda considerando o numero de 49 instituicbes que possuem autorizacdo para
funcionamento, apontaram que apenas 17 (35,69%) ja haviam submetido cursos para a
avaliacdo externa, isto é, etapa que consiste em visitas as IES e reunides com entrevistas
aos representantes das instituicbes e partes interessadas externas (MOCAMBIQUE,
2018b).

Sob um plano estratégico voltado para o controle de qualidade, era previsto
que até o ano 2020 seriam submetidos ao processo de avaliacdo externa 440 cursos.
Contudo, entre os anos 2016 e 2017, apenas 66 cursos dos 800 cadastrados no sistema
fizeram parte do processo de avaliacdo externa. Este niUmero encontra-se abaixo das
expectativas, tendo em conta que para alcancar a meta prevista em cada ano deveriam
ser avaliados 88 cursos no minimo (MOCAMBIQUE, 2018b), mesmo que o plano de
implementacdo do SINAQES faca alusao a obrigatoriedade.

Sendo, dos 66 cursos submetidos a avaliacdo, 60,6% (40 cursos) obtiveram nivel
satisfatorio com reservas e acreditacdo condicional de 2 anos, enquanto 31,8% (21
cursos) nao foram acreditados. Apenas 3% (2 cursos) tiveram bom desempenho com
acreditacdo de 3 anos, e 4,5% (3 cursos) tiveram desempenho satisfatério com
acreditacao de 5 anos (MOCAMBIQUE, 2018b).

Atores da Politica

No que diz respeito aos atores da politica, é identificada a centralidade de
atuagdo do Conselho Nacional de Avaliacdo da Qualidade do Ensino Superior (CNAQ) -
6rgdo criado legalmente a partir do Decreto 63/2007, atribuido no Art. 9 como érgéo
supervisor do referido Sistema. Conforme a estrutura designada para a efetivacdo do
SINAQES, ¢é verificada, sobretudo, a atividade de atores politicos, burocratas,
especialistas, grupos de interesse e destinatdrios da iniciativa.

Quanto ao primeiro tipo de ator, é trazido a superficie o acontecimento de uma
remodelacao da estrutura de Governo de Mogcambique, que levou a alteragcdo do agente
governamental sob o qual o CNAQ é vinculado. Apos as eleicbes gerais de 2014, o
Conselho, antes ligado ao Ministério da Educacdo, passa a estar sob a tutela do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e Técnico Profissional (MCTESTP),
atualmente denominado Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (MCTES).
Ainda, como instituicdo interveniente do Sistema, destaca-se a media¢do do Conselho
Nacional do Ensino Superior, que se posiciona como érgao consultivo do Conselho de
Ministros, 6rgdo colegial sob a presidéncia do chefe do governo.

Para o exercicio de agente implementador, é identificada a articulacdo de
diferentes frentes que constitui a estrutura do Conselho: a diretoria de promogao do
SINAQES; a de Avaliacdo Externa; a de Acreditacdo; a de Normacao e Estatisticas; e um
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Departamento Administrativo e Financeiro. Ademais, o CNAQ é dotado de um Conselho
Diretivo, atuante como 6rgdo consultivo do Presidente da entidade, responsavel por
analisar seu funcionamento corrente, propor planos de atividades, elaborar relatérios,
identificar metodologias para o tratamento de problemas, e pronunciar-se sobre
assuntos agendados pelo presidente (MOCAMBIQUE, 2007).

Além dos representantes do CNAQ, é possivel destacar a atuagao de burocratas,
representados pela atuacdo do corpo técnico-administrativo relacionado as IES publicas,
atuantes tanto para contribuir na garantia da qualidade das IES, como também no
fornecimento de informagdes e dados necessarios ao processo de avaliagdo externa.
Além daqueles que constituem a estrutura de apoio do préprio CNAQ. Os burocratas
referem-se aqueles atuantes dentro da burocracia publica. Burocracia que determina o
curso da implementacdo de politicas e, conforme salientado em Ugwuanyi e
Chukwuemeka (2013), preenche a lacuna entre a intencdo legislativa e seu
cumprimento. Neste sentido, reafirma a nocdo pela qual o sistema burocratico
apresenta-se como mecanismo do processo de implementacéo.

Além disso, a execucdo das avaliagdes e do processo de acreditacdo passa pela
atuacao especialistas, que sao apontados como participantes de comissdes de avaliacdo
externa. Este tipo de avaliacdo comporta a andlise dos dados enviados pelas IES, a
realizacdo de visitas onde sdo ouvidos representantes da comunidade académica,
pesquisadores, e os membros dos 6rgdos de gestdo da unidade e do curso e/ou
programa a ser avaliado. Salienta-se que tais especialistas devem nao apresentar ligacdo
nos ultimos cinco anos a instituicdo de ensino em questdo e, sobretudo, séo indicados
pelo CNAQ (MOCAMBIQUE, 2018b).

Outros atores, reconhecidos como grupos de interesse, sao identificados. Entre
eles, os empregadores dos discentes entdo graduados, e as ordens e organizacdes
socioprofissionais. Os empregadores sdo posicionados como participantes do sistema,
fornecendo e recebendo dados caracterizados como relevantes acerca do impacto dos
graduados do Ensino Superior na atividade da empresa. As ordens e organizacdes
sociopoliticas sdo caracterizadas como atores que colaboram com o ente
implementador, podendo compor equipes de avaliacdo.

As IES, publicas e privadas, aparecem como coparticipantes da implementagao
do Sistema (MOCAMBIQUE, 2007), uma vez que, como destinatdrios da politica, sao
responsaveis pela realizacdo da autoavaliacdo, etapa que antecede a realizacdo das
avaliacdes por membros externos a instituicdo. Nessa etapa, sdo operados normas e
procedimentos pela prépria IES, para que dados sobre seu desempenho sejam reunidos,
organizados e consolidados através de relatério enviado, posteriormente, ao CNAQ.

Conforme lembrado por Ferreira e Medeiros (2016), os agentes institucionais do
Ensino Superior tendem a ser amplamente responsdveis pela implementacdo de
politicas complexas desenvolvidas entre diferentes niveis — federal, estadual e local. No
contexto de andlise, junto as IES, é identificada a participacdo de seus gestores,
professores, pesquisadores e estudantes, que vém a garantir internamente a qualidade
dos servicos prestados ao publico, bem como colaborar com o processo de avaliacéo.

Ademais, entende-se alguns aspectos como deveres das instituicdes de
educacdo. Entre eles, destaca-se o pagamento regular de quotas fixadas pela sua
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participacdo no SINAQES (MOCAMBIQUE, 2007). Estes encargos sdo fixados e revisados
pelo CNAQ, conforme as dotagdes especificas e inscritas em respectivos orgamentos, no
que tange a realizacdo da autoavaliacdo. Quanto a avaliacdo externa, pode ser
cofinanciada pelo Estado, por outras organizagbes financeiras e pelas IES.

Por fim, além das IES, a sociedade civil aparece como um intermediario do
Sistema, que é referido como um destinatario da politica. E enfatizada a sua participacio
com o entendimento, ainda vago, de que “sem a Sociedade Civil, sistema nenhum se
organiza e harmoniza” (MOCAMBIQUE, 2012, p. 7). Também se nota que a sociedade
seria o ator que viabilizaria didlogos e a partilha de dados sobre o funcionamento do
Ensino Superior.

Modelo de Implementacio

Ao considerar os instrumentos que conceberam e buscaram firmar o SINAQES,
como via de governanca e regulamentacdo do Ensino Superior, identifica-se que o
governo se apresenta como o ator proeminente da formulacdo das iniciativas e
mudancas que virdo a orientar a conducdo do Sistema. Neste sentido, observa-se um
forte status legal e de autoridade dado ao CNAQ, sob a tutela do MCTES, tendo sua
atuacao ancorada na formulacdo de diversificados aparatos normativos expedidos pelo
governo como via para a construcao das bases que fundamentam as condicoes sob as
quais o Sistema opera.

Observa-se que as politicas que orientam o Ensino Superior sdo formuladas pelo
governo, para entdo serem executadas pelas demais instituicdes tuteladas ao poder
executivo, entre elas o CNAQ. Partindo do Conselho para os destinatarios da politica,
num movimento centro para baixo. De forma geral, o MCTES se coloca como o agente
responsavel por promover a formulagao de politicas, estratégias e planos.

Desse modo, observa-se que a implementacdo do SINAQES segue, como ponto-
chave, uma linguagem normativa em torno da organizacdo e de atribui¢des ao seu
agente responsavel, em que uma abordagem de cima para baixo demonstra oferecer
um mecanismo estruturado legalmente, a fim de aumentar a conformidade da execucdo
das diretrizes estabelecidas em nivel superior, neste caso, pelo governo, e reduzir
possiveis resisténcias.

Em consonancia com outros atores participantes, e identificados na secdo
anterior, mostra-se a presenca de uma estrutura tradicional de governanca, que revela
uma separacao entre politica, administracdo, coordenacao e controle por intermédio de
uma autoridade e hierarquia (BARRET, 2004), mais precisamente sob a burocracia
racional weberiana (GAUS et al, 2018). Nesta direcao, identifica-se um fluxo 7op-down,
como ideal normativo para se colocar a politica em pratica. Assim, a politica deve ser
executada pelos seus agentes em conformidade com as defini¢es estabelecidas em
nivel superior.

Ainda, destaca-se nas linhas de orientacdo estratégica do CNAQ, a associagao
do sucesso do processo de desenvolvimento da instituicdo a garantir a estabilidade dos
recursos humanos. Aspecto que fundamenta a adogao de estratégias voltadas para a
atratividade e manutencdo de funciondrios qualificados na instituicdo. Conforme
Sabatier (1986), outra condicdo em torno de uma implementacdo dentro das
concepgdes assumidas por um modelo Top-down, é a selecdo de agentes de
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implementacdo habilidosos para executar as proposicdes abarcadas pela politica para
que seus objetivos sejam atingidos.

Ndo se pode ignorar, para a presente discussdo, verificar as dimensbes da
qualidade caracteristicas do SINAQES. Sdo levados em consideracdo, como aspectos da
qualidade: a declaracéo, formulacéo e divulgacdo da Missdo da IES; a estrutura de gestao
e seus mecanismos de gestdao da qualidade e prestacdo de contas; a qualificacdo, o
desempenho e as condicoes de trabalho do corpo docente; a admissao, retencao e
desisténcias de discentes; as qualificacdes e especializacdes do corpo técnico; o impacto
social e econdmico da producdo cientifica e recursos financeiros; e adequacdo da
infraestrutura. Conforme salientado por Gaus et a/ (2018), o advento do racionalismo
econOmico tem sido encarado um modelo eficaz para a concretizagcdo de politicas,
trazendo a centralidade no papel do governo de avaliar o trabalho e a produtividade dos
académicos.

CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa orientou-se pelo objetivo de investigar os fatores de
implementacdo do SINAQES em Mocambique como politica publica para o Ensino
Superior. Sob quatro eixos de anadlise principais: fatores contextuais; definicdo do
problema; atores da politica, e modelo de implementacdo, identificou-se como
determinantes contextuais, no que concerne ao contexto sob o qual o SINAQES é
introduzido, a instauracdo de um sistema educacional colonial, que contribui para a
manutencdo das estruturas dominantes e de exploracdo. Além, da conversdo do sistema
educacional para o periodo pds-independéncia, caracterizado, a principio, por um
projeto socialista, no qual foram introduzidas as diretrizes que constituiram a Politica
Nacional de Educacdo e a Lei do Sistema Nacional de Educacdo. Mediante a
consolidagao da derrocada do projeto socialista, tem-se que a introducdo da economia
de mercado como fator contextual determinante para o objeto analisado, uma vez que
se apresenta como marco para a introducdo das instituicdes privadas na oferta do
Ensino Superior no pais.

A implementacdo do SINAQES se da sob via legalmente estruturada que elenca
a participacdo de diferentes atores, contudo, destaca o papel de um ator centralizador,
sob tutela do governo, como o implementador e supervisor da implementacdo do
Sistema - o CNAQ. Tal atuacdo, acaba trazendo a superficie uma separacdo entre
formulador e implementador, além da forte presenca de uma linguagem normativa, que
vem a promover o cumprimento das diretrizes formuladas pelo governo e
implementadas pelo CNAQ, bem como reduzir a resisténcia dos destinatarios da politica,
trazendo aspectos que delineiam o modelo de implementacao top-down.

Esses aspectos reunidos vém a representar um fluxo de retroalimentacdo para a
definicdo do problema que fundamenta a implementacdo do SINAQES, uma vez que,
além do objetivo de controlar a crescente expansao das IES, manifestam desafios quanto
a adesdo aos sistemas de avaliacdo e efetividade do conjunto de normas e
procedimentos executados, representado por um numero bem abaixo das expectativas
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de IES e cursos avaliados, mesmo sob a alusdao de obrigatoriedade como principio do
Sistema.

Esse aspecto abre caminhos para, além de se dar atencdo ao conteddo da
politica em termos dos imperativos contemplados e a realizacdo de reformas, a
necessidade de considerar o modelo de implementacdo sobre o qual o SINAQES é
constituido. Ainda nessa direcdo, tem-se que o baixo nimero de instituicdes e cursos
avaliados, apesar da implementacdo do SINAQES, permite chamar a atencdo para
aspectos que estejam associados a capacidade de governanca do Estado Mocambicano
em garantir a implementacao efetiva das normatizacdes legais, indo além da prevaléncia
de interesses, sobretudo, os privados.

A maior inclusdo de interesses dos diversos setores envolvidos na organizacédo e
funcionamento do Ensino Superior pode ser um caminho para a melhoria da
implementacdo da iniciativa, considerando a participacdo de professores, técnicos,
alunos, familiares e a sociedade civil, de maneira que a formulacdo de decisdes sobre a
politica de qualidade da educagdo superior por parte dos atores politicos consiga
conciliar imperativos que serdo alcancados somente a partir de um fluxo de baixo para
cima, aproximando estes atores “de baixo” também da etapa de formulacéo.

Uma limitacdo da pesquisa foi a forma de coletar os dados, por meio de fontes
secundarias. A coleta de dados primarios, junto aos envolvidos na execucdo do SINAQES
permitiria considerar outros aspectos que caracterizam sua implementagao, de forma
mais enriquecedora. Por conseguinte, pesquisas futuras podem encontrar novos
resultados mediante maior exploracao da execuc¢ao do SINAQES, indo além do contetido
da politica, com enfoque em seu processo de implementagdo, trazendo a superficie
questdes comportamentais.
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FACTORS IN THE IMPLEMENTATION OF HIGHER EDUCATION QUALITY POLICY IN MOZAMBIQUE:
THE CASE OF SINAQES

ABSTRACT: The present research was guided by the objective of investigating the factors of
implementation of the National System of Assessment, Accreditation and Quality Assurance -
“SINAQES” in Mozambique, as a public policy for Higher Education. Thus, a Documentary Research
was carried out, based on the content analysis of official documents. The establishment of a
colonial educational system, the post-independence conversion of the educational system, and
the introduction of the market economy were identified as relevant contextual determinants
under which SINAQES is introduced. Moreover, its implementation is based on the articulation of
different actors, among them: political actors, bureaucrats, experts, interest groups, and initiative
recipients, under an implementation model that has shown to focus on the top-down conception.

KEYWORDS: Education Quality Policy. Higher Education. Implementation. Mozambique.
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FACTORES DE APLICACION DE LA POLITICA DE CALIDAD DE LA ENSENANZA SUPERIOR EN
MOZAMBIQUE: EL CASO DEL SINAQES

RESUMEN: La presente investigacion estuvo guiada por el objetivo de investigar los factores de
implementacién del Sistema Nacional de Evaluacién, Acreditaciéon y Garantia de Calidad -
“SINAQES” en Mozambique, como politica publica de Educacién Superior. Asi, se llevé a cabo una
Investigacion Documental, basada en el andlisis de contenido de documentos oficiales. El
establecimiento de un sistema educativo colonial, la conversion del sistema educativo posterior a
la independencia y la introducciéon de la economia de mercado fueron identificados como
determinantes contextuales relevantes bajo los cuales se introdujo el SINAQES. Ademas, su
implementacion se basa en la articulacion de diferentes actores, entre ellos: actores politicos,
burdcratas, expertos, grupos de interés y beneficiarios de la iniciativa, bajo un modelo de
implementacién que ha demostrado centrarse en la concepcion top-down.

PALABRAS CLAVE: Politica de Educacién de Calidad. Educacion Superior. Aplicacion. Mozambique.
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