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RESUMO

Esta tese pretende analisar a politica publica de garantia da qualidade da educacao superior no
Brasil, consubstanciada pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior (Sinaes), a
partir dos desenhos juridico-institucionais resultantes da sua implementacao, e da avaliacao
sobre o seu funcionamento, seus impactos e resultados. O estudo da implementagao e avaliagdo
do Sinaes se deu a partir das categorias analiticas da abordagem Direito e Politicas Publicas,
que busca uma analise interdisciplinar das politicas publicas que inclua também o seu
componente juridico como essencial para o alcance dos fins para elas determinados. Foram
analisados os arranjos juridico-institucionais que concretizaram a politica, com foco no
arcabouco infralegal que regulamentou a lei, e se constatou a predominancia de concepgoes
quantitativas de avaliagdo — materializada nos indicadores numéricos de qualidade — e enfoque
no papel da avaliagdo como subsidio para os processos regulatorios. Na avaliacao de resultados
da politica utilizou-se a analise quantitativa dos dados do Censo da Educacdo Superior de 2009
a 2018. Foi possivel verificar um incremento nas condigdes de oferta e nos indicadores de
qualidade, mas sem se poder afirmar, no entanto, que essa melhora foi resultado de uma politica
com objetivos definidos e planejados. Com base na analise do conceito de garantia da qualidade
adotado pela politica regulatdria da educagdo superior propde-se um redesenho de alguns dos
instrumentos dessa politica publica, a partir da ideia de incentivos regulatorios que possam dotar
o ente regulador de outras estratégias para o cumprimento do objetivo da melhoria continua da
qualidade. A partir dessas premissas a tese discute a possibilidade da aplicacao de instrumentos
de regulagdo por incentivos, com base na teoria da regulacdo responsiva, como forma de
ressignificar a relagdo entre avaliacao e regulacdo, e conferir a politica da garantia da qualidade
da educagdo superior um carater para além da mera verificagdo de conformidade, que limita o
proprio sentido da Lei do Sinaes, e sim como a busca continua da melhoria dos indicadores.

Palavras-Chave: Regulagdo da Educagdo Superior. Avaliacdo de Qualidade. Regulagao

responsiva.



ABSTRACT

This thesis intends to analyze the public policy of quality assurance in Brazilian higher
education, embodied by the National Higher Education Evaluation System (Sinaes). The work
was based on legal-institutional designs resulting from the policy implementation, besides the
evaluation of its functioning, impacts and results. The study of the implementation and
evaluation of Sinaes started from the analytical categories of the ‘Law and Public Policy’
approach, which aims for interdisciplinary analysis of public policy that also includes its legal
component, seeing it as essential for the achievement of the policy purposes. The legal and
institutional arrangements that implemented the policy were analyzed with a focus on the
infralegal framework that regulated the law. Hence, a predominance of quantitative conceptions
of the evaluation was found — materialized in the numerical quality indicators — and a focus on
the role of evaluation as a subsidy for the regulatory processes. In evaluating the results of the
policy, a quantitative analysis of the data from the Higher Education Census from 2009 to 2018
was used. It was possible to verify an increase in offer conditions and in quality indicators, but
it was not possible to affirm, however, that this improvement was the result of a policy with
defined and planned objectives. Based on the analysis of the quality assurance concept adopted
by the regulatory policy for higher education, a redesign of some of the instruments of this
public policy are here proposed, as of the idea of regulatory incentives that can provide the
regulatory agency with other strategies for achieving the goal of ongoing quality improvement.
From these premises, this thesis discusses the possibility of applying incentive regulation
instruments, based on the theory of responsive regulation, as a way to re-signify the relationship
between quality assurance and regulation, and to guarantee that the quality assurance policy of
higher education is more than the mere verification of compliance, which limits the meaning of
the Sinaes Law, but rather the permanent searching for the improvement of quality milestones.

Keywords: Higher Education Regulation. Quality Assurance. Responsive regulation.



RESUMEN

Esta tesis se propone a analizar la politica publica de garantia de la calidad de la educacion
superior en Brasil, implementada por el Sistema Nacional de Evaluacion de la Educacion
Superior (Sinaes), desde los disefios juridico-institucionales resultantes de su implementacion,
y la evaluacion de su funcionamiento, su impactos y resultados. El estudio de la implementacion
y evaluacion del Sinaes se llevd a cabo desde las categorias analiticas del enfoque Derecho y
Politicas Publicas, que busca un analisis interdisciplinario de las politicas publicas que incluya
también su componente legal como fundamental para el logro de los fines que se les determinen.
Se analizaron las estructuras legales e institucionales que implementaron la politica,
enfocandose en el marco infralegal que reguld la ley, y se encontrd el predominio de las
concepciones cuantitativas de la evaluacion - materializadas en los indicadores numéricos de
calidad - y con foco en el rol de la evaluacion como subsidio para procesos regulatorios. En la
evaluacion de los resultados de la politica se utilizé un andlisis cuantitativo de los datos del
Censo de Educacion Superior de 2009 a 2018. Fue posible constatar una mejora en las
condiciones de oferta e en indicadores de calidad, pero sin poder afirmar que esta mejora ha
resultado en una politica con objetivos definidos y planeados. Basado en el concepto de garantia
de la calidad adoptado por la politica regulatoria de la educacion superior, se propone un
redisefio de algunos de los instrumentos de esta politica publica, a partir de la idea de incentivos
regulatorios que puedan brindar al ente regulador otras estrategias para cumplir con el objetivo
de mejora continua de la calidad. A partir de estas premisas, la tesis discute la posibilidad de
aplicar instrumentos de regulacién de incentivos, basados en la teoria de la regulacion
responsiva, como una forma de darle nuevo significado a la relacidon entre evaluacion y
regulacion, y darle un carécter a la politica de garantia de la calidad de la educacidn superior,
mas alld de la mera verificacion del cumplimiento, que limita el sentido de la Ley del Sinaes,
sino mas bien la busqueda continua de la mejora de indicadores.

Palabras clave: Regulacion de la educacion superior. Evaluacion de la calidad. Regulacion
responsiva.
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INTRODUCAO

A educacao superior se apresenta como um importante fator de desenvolvimento tanto
do ponto de vista individual quanto coletivo. Para os paises, o investimento em educagdo
superior gera beneficios econdmicos e sociais. Além dos ganhos de produtividade, a formagao
universitaria contribui para a redu¢do das desigualdades e traz impactos positivos em termos de
cidadania, participacao social, saide dentre outros.

As politicas publicas de diversos paises t€ém se ocupado em criar condigdes para o
crescimento dos sistemas e para a democratizacdo do acesso a educagdo superior ao redor
mundo.

Segundo a tendéncia internacional, a oferta da educagdo superior no Brasil foi objeto de
continuos movimentos de expansao nas tltimas duas décadas. Os incentivos de mercado aliados
a desregulagdo, num primeiro momento, e posteriormente as politicas publicas de promogao da
ascensdo social mediante inclusdo na educagdo superior, transformaram o setor em uma area
estratégica nas esferas social e econdmica do pais.

Até o ano de 1997, a educagdo superior era ofertada basicamente pelo Estado e por
instituicdes privadas filantropicas e confessionais. Segundo o Censo da Educacdo Superior
daquele ano (INEP, 1998), havia a oferta de 6.132 cursos de graduacao, em 900 instituicdes de
educacao superior (IES) em funcionamento. Destas, 211 institui¢des eram publicas, das quais
56 federais, 74 estaduais e 81 municipais, ¢ 689 instituicdes privadas. O setor abrigava
1.945.615 matriculas. Naquele ano, foram ofertadas 699.198 vagas, sendo 88.704 nas
instituicdes federais, 64.323 nas instituicdes estaduais, 40.794 nas instituicdes municipais e
505.377 nas instituicdes particulares. Em 1997, 260.224 estudantes concluiram os respectivos
Cursos.

O sistema era destinado a poucos agentes provedores e abrigava um baixo numero de
estudantes. O ingresso na educacdo superior ndo estava no horizonte palpavel da maioria dos
jovens que concluiam o ensino médio. As universidades publicas ofertavam poucas vagas com
vestibulares concorridos, e as instituigdes privadas, apesar dos fins oficiais ndo lucrativos,
demandavam o pagamento de mensalidades que nao se adequavam ao or¢amento de grande
parte das familias, que ndo dispunham de programas de financiamento suficientes.

Essa conjuntura comecou a ser modificada com a edi¢ao da Medida Provisoria n® 1.477-
39, de 8 de agosto de 1997, que alterou a legislacdo para abrir a possibilidade da oferta da
educagao superior com fins lucrativos. O que antes era um setor fechado, ocupado apenas pelo

Estado e por instituicdes tradicionais, geralmente ligadas a institui¢des religiosas ou a grupos
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familiares, transformou-se num novo e auspicioso campo de exploracdo econdmica,
considerando a historica demanda represada. Tinha inicio um processo continuo de crescimento
que perduraria pelas décadas seguintes.

A expansao de vagas como politica de governo foi consolidada pela Lei n® 10.172, de 9
de janeiro de 2001, que tragou diretrizes e metas para a educa¢do no Brasil, com prazo de
cumprimento de até dez anos. No tocante a educagdo superior, o Plano Nacional de Educagao
(PNE) determinou, na meta 1, que o Brasil atingisse até 2011 a marca de 30% de seus jovens
entre 18 e 24 anos no ensino superior, o que representava a duplicagao do nimero de matriculas
de estudantes nessa faixa etaria. Os dados do Censo da Educagdao Superior atestam que a meta
foi cumprida: as matriculas passaram de cerca de 3,5 milhdes de estudantes em 2002 para 6,8
milhdes em 2011.

Paralelamente ao PNE, o governo federal criou o Fundo Nacional de Financiamento
Estudantil (Fies), o Programa Universidade para Todos (Prouni) e o Programa de
Reestruturagdo da Universidades Federais (Reuni). Essas politicas incentivaram e
possibilitaram o ingresso de jovens de baixa renda no ensino superior, a partir de
financiamentos com taxas de juros abaixo das praticadas no mercado, da concessao de bolsas
integrais e parciais (no ensino privado) compensadas com isengdes fiscais, € da expansdo e
interiorizag¢do das universidades federais.

Como resultado da conjugac¢ao dessas politicas, em 2019 chegou-se ao numero de 2.608
institui¢cdes de educagao superior, sendo 302 publicas e 2.306 privadas (excluidas as unidades
académicas e os campus fora de sede), de 40.427 cursos de graduacao e de 8.603.824 de
estudantes matriculados (INEP, 2020).

O Estado teve um papel determinante na expansdo do setor, que chegou a ter metas
ambiciosas de crescimento incluidas em lei. Para além da condugao dessas politicas, no entanto,
o Estado tem também o desafio de aliar o crescimento do setor com a correspondente garantia
da qualidade. A Constituicao Federal de 1988 estabelece a livre oferta do ensino pela iniciativa
privada, mas a submete a autorizacdo e avaliagdo de qualidade pelo poder publico. Ou seja, os
agentes privados podem atuar na educacdo superior, mas t€ém que observar o arcabougo
normativo estabelecido pelo Estado e se submeter a avaliagdo de qualidade pelo agente
regulador.

A mudanga de perfil do setor privado, que teve inicio com a abertura para a entrada de
instituicdes com fins lucrativos e posteriormente passou a envolver o ingresso de fundos

internacionais de investimentos e ser objeto de movimentos de concentragdo econdmica, exige
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do Estado, enquanto guardido da qualidade da educagdo superior, uma analise da efetividade
de seus instrumentos de atuagdo e a adequagdo dos poderes regulatérios a essa nova realidade.

Nesse contexto, o Estado e as politicas publicas que tinham o objetivo de intervir na
educagao superior adquiriram um papel central e intransferivel de acolher e ordenar demandas
complexas relativas a necessidade de expansdo de acesso com a garantia da qualidade. Cumpre
destacar, nesse sentido, a disciplina da oferta, a garantia do atendimento de necessidades sociais
historicamente reprimidas ou pelo menos negligenciadas e, sobretudo, o estabelecimento e
implementa¢do de mecanismos que suportem e equilibrem a tensdo entre crescimento e
qualidade (FELIX, 2006).

O campo da educagdo superior teve que ser regulado com o desafio de balancear os
diversos interesses ¢ demandas de um setor que alguns autores chamam de quase-mercado
(BERTOLIN, 2011). A disciplina estatal sobre a matéria teve que ir além dos ditames
tradicionais da regulacdo econdmica, da correcdo das falhas de mercado, para considerar o
controle da qualidade ofertada pelos agentes regulados e a viabilizacdo das politicas publicas
de fomento e inclusdo.

A ampliacao da oferta da educagdo superior ndo foi acompanhada, num primeiro
momento, pela criacdo de instrumentos de supervisdo pelo poder publico. Isso resultou numa
expansdo geral e sem critério de qualidade, que alimentou uma posi¢do no senso comum
contraria a expansao, entendida como mercantilizacao desqualificada (BUCCI, 2013). Cresceu
em importancia a agenda politica pela imposicao de regras e critérios mais rigidos de qualidade
para o funcionamento de instituigdes e cursos.

Em substitui¢do ao entdo vigente Exame Nacional de Cursos (ENC), conhecido como
“Provao”, muito criticado pela valoriza¢do excessiva de um unico componente — a avaliagdo
dos estudantes — e pelo ranqueamento, foi criado, em 2004, o Sistema Nacional de Avaliacao
da Educacdo Superior (Sinaes), com o objetivo geral de assegurar o processo nacional de
avaliacdo das institui¢des e cursos de educagao superior no sistema federal de ensino. Buscou-
se instituir a ideia de sistema, no qual a avaliagdo interna e externa das instituigdes seria
integrada com a avaliag@o dos cursos e com a avalia¢do dos estudantes.

Felix (2006) destaca que, apesar de ndo haver uma hierarquizagdo expressa dos
principios contidos na lei, pode-se afirmar que a finalidade prioritaria seria a “melhoria da
qualidade da educacao”, ou seja, haveria uma prevaléncia no sentido da avaliagdo como fator
de indugdo qualitativa.

O desenho institucional do Sinaes construido na implementacdo da politica resultou na

op¢ao metodologica pela criagdo de indicadores numéricos para aferir a qualidade das
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institui¢des (Indice Geral de Cursos — IGC), dos cursos de graduagio (Conceito Preliminar de
Curso — CPC) e dos estudantes (Conceito do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes
— Enade e Indicador de Diferenca entre os Desempenhos Observado e Esperado — IDD). Foram
criados também os chamados Conceito de Curso (CC) e Conceito Institucional (CI), resultantes
dos relatorios das visitas in loco por especialistas externos.

Os indicadores sdo calculados e publicados pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), autarquia federal vinculada ao Ministério da
Educacao, de acordo com os chamados ciclo avaliativos. As institui¢cdes ¢ cursos sao divididos
em grupos que a cada trés anos tém seu ciclo finalizado, e os indicadores sdo calculados e
publicados.

Thomas Dye apresenta uma defini¢ao classica de politica publica como “tudo o que um
governo decide fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972, p. 2). Para James Anderson (1978), a
politica publica tem uma relagdo intrinseca com a resolugdo de problemas sociais. No campo
da analise juridica de politicas ptblicas, Maria Paula Dallari Bucci conceitua politica publica
como o “programa de acdo governamental que resulta de um conjunto de processos
juridicamente regulados, visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades
privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.”
(BUCCI, 2006, p. 39).

Tomando-se o Sinaes como ponto de partida de uma agao estatal destinada a concretizar
mandamentos constitucionais e produzir efeitos determinados em um campo de acao definido,
as categorias analiticas da disciplina das politicas publicas fornecem subsidios interessantes
para se analisar esse programa.

A presente tese tem como objeto, assim, realizar uma analise da politica publica de
garantia da qualidade da educacao superior no Brasil, consubstanciada pelo Sinaes, a partir dos
desenhos juridico-institucionais resultantes da sua implementagao, e da avaliagdo sobre o seu
funcionamento e sobre os impactos e resultados no problema publico que a originou.

A partir do diagnostico sobre o desenho final e sobre o funcionamento e resultados do
Sinaes, sera discutida a possibilidade da aplicag¢ao de instrumentos de regulagdo por incentivos,
com base na teoria da regulacdo responsiva, como forma de ressignificar a relagdo entre
avaliagdo e regulacdo, e conferir a politica da garantia da qualidade da educagdo superior um
carater para além da mera verificacdo de conformidade, que limita o proprio sentido da Lei do
Sinaes, mas para a busca continua da melhoria dos indicadores, com objetivos e metas proprios.
Nao obstante se tratar de uma pesquisa realizada no Programa de Po6s-Graduagao em Direito da

Universidade de Brasilia (UnB), propde-se a realizagdo de um trabalho multidisciplinar, que
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agregue também categorias analiticas das teorias da educagdo, das politicas publicas e da
economia.

O trabalho tem também como ponto de partida a experiéncia profissional do autor nas
Secretarias de Educagao Superior (Sesu) e de Regulacao e Supervisao da Educagdo Superior
(Seres) do Ministério da Educagao, e no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), na gestdo e na assessoria juridica, por mais de dez anos.

Foi adotada a metodologia de analise do ciclo de politicas publicas — ou analise
sequencial, esquema de interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases
sequenciais e interdependentes. O ciclo funciona como um quadro de referéncia para a analise
processual da politica, compreendida como um processo que se desenvolve em etapas. Segundo
Secchi (2012), o ciclo da politica publica pode ser assim organizado: 1) identificagdo do
problema; 2) formagao da agenda; 3) formulacdo de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5)
implementagdo; 6) avaliacdo; e 7) extingdo. O presente estudo se debrugou especificamente
sobre as fases de implementagdo e avaliacao.

Buscou-se analisar as fases do ciclo das politicas publicas sob um viés juridico, com
base na abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP), que busca uma analise interdisciplinar
das politicas publicas que inclua também o seu componente juridico como essencial para o
alcance dos fins para elas determinados. A abordagem procura “compreender a moldura
juridico-institucional que estrutura um programa de acdo governamental, levando em
consideragdo o contexto politico-institucional no qual ela se insere.” (BUCCI; COUTINHO,
2017, p. 315). Seu objetivo ¢ examinar os pontos de contato entre os aspectos politicos e
juridicos que cercam a a¢do governamental e como se promovem transformagdes juridico-
institucionais, notadamente sob a perspectiva do Poder Executivo.

As fases de implementacdo e avaliacdo da agdao governamental foram analisadas, assim,
sob o prisma juridico, mas nao necessariamente da legalidade ou da interpretacdo e efetividade
das normas, e sim dos arranjos juridico-institucionais que concretizaram a politica em si.

Nestes termos, considerou-se que o momento de implementacdo desempenha um papel
criador, que abarca a constru¢do do arcabouco normativo que vai moldar os arranjos
institucionais da politica, a modelagem final dos seus instrumentos, a capacidade de gestao e
planejamento das burocracias administrativas e a garantia orcamentaria para a execucao
daquele programa. E todos esses processos envolvem tomadas de decisdo complexas que t€ém
o potencial de reordenar os desenhos inicialmente pensados para serem executados. E na
implementagao que se chega ao formato final da politica que vai ser efetivamente posto em

pratica.



24

O arcabouco normativo infralegal desempenha um papel central na conformacgdo
juridica desses arranjos. A andlise dos decretos e portarias que regulamentaram a lei fornece
um retrato sobre as concepgdes e objetivos que resultaram do processo de implementagao, bem
como sobre o seu potencial para alcangar as finalidades legais da politica.

O processo de implementa¢do do Sinaes foi caracterizado como mais um momento das
disputas travadas em torno do sentido da avaliagdo, assim como ocorreu nas propostas
anteriores de criacdo de processos de avaliagdo e na préopria concepgao da lei que instituiu a
politica. Os arranjos institucionais consubstanciados na regulamentac¢ao da lei e no desenho dos
instrumentos da politica publica foram objeto de intensos debates em torno da concepgdo de
avaliacdo que o sistema deveria encampar. Essa discussao foi retratada nos documentos oficiais
— normativos € nao normativos — publicados apos a aprovagao da lei e no desenho final que o
programa adquiriu.

A andlise das normas e dos documentos publicados pelo MEC no processo de
implementag¢do mostrou que o desenho juridico-institucional decorrente da regulamentagdo do
Sinaes resultou num programa de acao governamental com predominancia de concepgdes
quantitativas de avaliagdo — materializada nos indicadores numéricos de qualidade — e enfoque
no papel da avaliagcdo como subsidio para os processos regulatorios.

A avaliagdo, por seu turno, ¢ a etapa do ciclo em que sdo estudados a adequagdo dos
instrumentos e os impactos efetivos das politicas publicas implementadas. Envolve as
atividades realizadas por uma gama de atores estatais € sociais com o intuito de determinar
como uma politica publica se saiu na pratica, bem como estimar o provavel desempenho dela
no futuro. A avaliagdo examina tanto os meios utilizados quanto os objetivos alcangados por
uma politica publica na pratica (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014). Essa fase
permite analisar o potencial e a efetividade da politica publica no cumprimento dos seus
objetivos.

Os meios utilizados pela politica, o seu funcionamento, sdo objeto da chamada avaliacao
de processos. Essa avaliagdo tem como foco detectar possiveis defeitos na elaboracdo dos
procedimentos, identificar barreiras e obstdculos a sua implementacio (COSTA;
CASTANHAR, 2003) e analisar os fatores que influenciam o funcionamento daquele programa
de acdo governamental.

Foram discutidas duas recentes avaliagdes externas de processos do Sinaes realizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pela Organizagdo para a Cooperagdao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e suas implicacdes no ambito do Inep. Os relatdrios e

trabalhos académicos analisados demonstram que o sistema pode — e deve — ser aperfeicoado.
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Pode-se fazer referéncia, como pontos cruciais, aos insumos considerados nas férmulas
de calculo e a metodologia de célculo dos indicadores de qualidade; e a dindmica de realizagao
e de integracao dos resultados das visitas in loco.

A avaliagdo de resultados de uma politica publica toma como questao central a analise
da sua efetividade, os impactos em face do problema publico que deu causa a sua
implementagdo. E, para tanto, sdo buscados elementos que permitam estabelecer relagdes
causais entre as agoes de um programa e o resultado final obtido. Esse tipo de avaliagdao tem
como objetivo, pois, “identificar os efeitos liquidos de uma intervencao social” (COSTA;
CASTANHAR, 2003, p. 980).

Um caminho logico para fazer a avaliagdo de resultados seria a sistematizacdo da
evolugdo dos indicadores de qualidade publicados a cada ciclo avaliativo. Apos o estudo de
algumas séries historicas, os numeros deixariam claras as tendéncias de melhora, manutengdo
ou piora nos indicadores de qualidade das institui¢des, cursos e estudantes. No caso do Sinaes,
no entanto, a utilizacdo da metodologia da padronizagdo estatistica para o célculo dos
indicadores de qualidade, além de ndo refletir a real qualidade auferida no processo avaliativo,
tem o efeito de dificultar a avaliacdo dos resultados da politica publica. Isso se d& porque o
calculo do desvio-padrdo leva em consideracdo as notas obtidas pelos demais
estudantes/cursos/instituicdes naquele ano especifico. Por ndo refletir um resultado absoluto,
os resultados dos ciclos avaliativos seguintes nao podem ser comparados, pois utilizam insumos
totalmente diferentes.

Considerando essas dificuldades operacionais, nesta tese foram buscados elementos que
permitissem uma avaliagcdo dos resultados do Sinaes a partir da analise dos dados brutos do
Censo da Educacdo Superior. Tais elementos vao desde a implementacdo do primeiro ciclo
avaliativo, notadamente dos componentes que sdo mensurados pelo Censo € sdo a0 mesmo
tempo utilizados para o calculo de indicadores de qualidade (elementos que sdo oficialmente
compreendidos como diretamente relacionados com a qualidade) —, a insumos que, mesmo nao
considerados no Sinaes, sdo utilizados por outros sistemas de avaliagdo. Sao eles: grau de
formacdo dos docentes, regime de trabalho dos docentes, relagdo niumero de matriculas/por
funcdo docente e docentes envolvidos com atividades de pesquisa e extensao.

Além da comparacao dos dados brutos de insumos do Censo, foi proposto também um
estudo sobre o percentual de instituigdes situadas em cada faixa de qualidade do IGC e do CPC
nos ciclos avaliativos desde a sua implementagdo. Essa analise teve como objetivo verificar se

haveria progressao no percentual de IES para as faixas das escalas mais altas, que pudesse
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indicar um movimento no sentido da melhoria continua da qualidade, oficialmente prevista
como objetivo do Sinaes.

A pesquisa quantitativa cobriu os anos de 2009, inicio da publicagdo dos dados dos
indicadores de qualidade, até 2018, ultimo censo e indicadores publicados quando da coleta de
dados da presente pesquisa.

A anélise dos dados do Censo e dos indicadores possibilita inferir que a implementacao
dos instrumentos da politica teve um impacto positivo na qualidade da educagao superior. As
condigdes de oferta hoje sdo em geral melhores do que antes da implementagao da politica de
indicadores de qualidade a qual nos referimos neste trabalho. Como fatores que justificam esse
incremento pode-se fazer referéncia ao Sinaes e também as politicas publicas de fomento a
pesquisa e expansao da educagdo superior, como o Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansao das Universidades Federais (Reuni), o Programa Ciéncia sem
Fronteiras e o aumento na concessao de bolsas de mestrado e doutorado.

Esses resultados ndo sdo, no entanto, objeto da estratégia definida e planejada, e ndo sao
devidamente monitorados. A limitagdao da avaliagdo enquanto subsidio para os processos
regulatorios parece ter afastado o Sinaes da busca pela efetiva melhoria da qualidade. O sistema
¢ conformado com a obten¢ao dos indicadores minimos exigidos pela legislagdo.

O conceito de garantia da qualidade ndo precisa — e ndo deve —, no entanto, se limitar a
busca de um patamar minimo a ser seguido pelos agentes e utilizado como insumo da regulagao.
O Sinaes previu entre os seus objetivos a melhoria continua do padrao de qualidade, e a politica
publica de avaliagdo deve dispor de instrumentos que possibilitem e permitam a persecucao
desse fim.

Com base na analise do conceito de garantia da qualidade adotado pela politica
regulatéria da educagao superior propde-se um redesenho de alguns dos instrumentos dessa
politica publica, a partir da ideia de incentivos regulatorios que possam dotar o ente regulador
de outras estratégias para o cumprimento do objetivo da melhoria continua da qualidade. Ou
seja, discutir o conceito da garantia da qualidade para além dos subsidios para os processos
regulatérios, da preocupacao com o padrdao minimo, € sim como a busca constante da melhoria
dos indices de qualidade das instituigdes e cursos.

Propde-se entdo a andlise da aplicabilidade de elementos da teoria da regulacdo
responsiva (AYRES; BRAITHWAITE, 1992, BRAITHWAITE, 2011 ¢ KOLIEB, 2015) aos
instrumentos regulatorios do Sinaes, notadamente da incorporacao dos incentivos regulatorios

para a obtencao dos resultados previstos e esperados da politica publica.
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A Teoria da Regulacdo Responsiva teve suas bases langcadas por lan Ayres e John
Braithwaite em “Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate”, em 1992. Os
autores adotaram como ponto de partida a discussdo entdo em voga sobre a necessidade de
reformas para desregular os mercados, ou, por outro lado, para aumentar o papel regulatorio do
Estado e propuseram, em contraposi¢do a essa polarizacdo, uma metodologia na qual as
estratégias regulatdrias poderiam ser reformuladas para tornar a regulagcdo mais eficaz, a partir
do dialogo entre os agentes, e adotando-se elementos tanto de autorregulacdo quanto de
intervencoes estatais mais severas. Havendo também uma flexibilidade na atuag¢do da
regulacdo, que pode ensejar respostas mais ou menos interventivas para a coibicdo de uma
infracdo e que também existam medidas que incentivem as boas praticas pelos setores
regulados. Tem-se como um dos elementos chave, assim, a possibilidade do uso da persuasao
como ferramenta regulatoria.

Jonathan Kolieb (2015) acrescenta que a teoria da regulagdo responsiva nao deve se
limitar a analisar as possibilidades e estratégias para a puni¢ao dos agentes que descumprem as
regras regulatorias, a regulagdo de conformidade (compliance regulation). Propde um
aprimoramento da regulacao responsiva para agregar o que ele chama de regulagdo aspiracional
(aspirational regulation), ou seja, estratégias regulatorias que incentivem os agentes a
atingirem patamares superiores aos padrdes comportamentais minimos exigidos.

Tomando como ponto de partida as técnicas de persuasdo e punicdo da regulacio
responsiva, Kolieb propde a adicao de instrumentos de recompensa que incentivem a melhoria
continua na atividade regulatoria, que induza comportamentos virtuosos dos agentes.

Essas teorias trouxeram importantes contribui¢cdes e elementos para a proposi¢cdo de
instrumentos que signifiquem um passo adiante na politica publica da garantia da qualidade.
Uma politica que utilize os instrumentos regulatorios para incentivar incrementos nos indices
de qualidade abaixo do minimo permitido, mas que também disponha desses instrumentos para
promover a melhoria continua dos indicadores para os niveis mais altos, e garanta aos
estudantes — e a sociedade — a melhor formagao possivel.

A formulacdo da politica do Sinaes prevé estratégias que buscam garantir a
conformidade dos agentes regulados com os padroes minimos de qualidade exigidos pela
legislagdo. Detectados os indices inferiores, os instrumentos regulatorios sao utilizados para
que as institui¢des de educagdo superior adotem comportamentos que garantam o retorno aos
padrdes minimos esperados.

A adogdo da regulacdo responsiva, sob a vertente aspiracional, pode, no entanto,

proporcionar a criagdo de instrumentos regulatdrios que incentivem a efetiva melhoria dos
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indices de qualidade da educagdo superior, mesmo que os agentes ja estejam no ambiente de
conformidade minima. A politica pode agregar o desenho de instrumentos regulatdrios que
induzam as instituicdes a buscarem a obten¢do dos indices mais altos de qualidade — 4 ¢ 5,
chegando gradativamente a niveis de exceléncia, e ndo apenas se conformando com indicadores
de qualidade no limite do padrao legal. Para tanto, ha uma gama de possibilidades dentre os
processos e programas existentes a disposicao dos agentes reguladores para a operacionalizagdo
dessa politica.

Propde-se, assim, que a politica regulatdria nao seja restrita as medidas corretivas — que
foram essenciais num determinado momento —, mas que passe a contemplar também a inducao,
incentivos para que as institui¢des superem os padrdoes minimos exigidos, o que Kolieb chama
de “Regulacao Aspiracional”, uma faceta da regulagdo responsiva. Essa medida demanda uma
reformulacdo da politica de garantia da qualidade do Sinaes, com um redesenho dos
instrumentos regulatdrios para contemplar efetivamente o objetivo de melhoria da qualidade a
que se propde a politica publica.

Para tanto, a tese foi organizada em 6 capitulos, assim dispostos:

O “Capitulo 1 - Educagdo Superior: expansdo, qualidade e regulagdao”, expde os
fundamentos juridicos da ideia de educagcdo como um direito, na esfera internacional e no
ordenamento brasileiro. A partir desses parametros, busca os fundamentos para a discussao
sobre o direito a educagdo superior. Analisa o processo de expansdo da educagdo superior, 0s
movimentos que alteraram as estruturas dos sistemas de elite, que passaram a ser caracterizados,
em sua maioria, como sistemas de massas. O capitulo discute também o papel da educagao
superior para o desenvolvimento, seus beneficios econdmicos e ndo econdmicos. Por fim,
destaca a importancia da qualidade para a concretizagdao dos beneficios da educagdo superior e
a responsabilidade do Estado pela sua garantia, por meio de uma politica regulatoria que tenha
como fundamento e objetivo a concretizagao das politicas publicas e dos direitos fundamentais.

O “Capitulo 2 - Contexto e marco regulatorio da educacao superior no brasil — O desafio
da expansdo com qualidade”, expde o contexto regulatorio atual da educacao superior, a partir
da sistematiza¢do dos dados oficiais do Censo da Educagdao Superior sobre os numeros de
institui¢des, cursos e matriculas; discute o marco regulatério do setor, com base nas normas que
disciplinam a atividade regulatoria do poder publico e da estrutura institucional responsavel
pela sua aplicagdo; aborda os nimeros sobre a expansdo da educacdo superior e debate as
diversas politicas publicas que contribuiram para esse processo, tanto no campo privado quanto

no setor publico.
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No “Capitulo 3 - A Avaliacdo da Educagdo Superior: a garantia da qualidade e a
construcdo do Sinaes”, discute-se as diferentes concepg¢des sobre qualidade da educacao
superior e sobre os modelos de avaliagdo. A partir desses paradigmas, analisa as iniciativas de
construgdo dos processos de avaliacdo da educagao superior no Brasil, desde os antecedentes
na Reforma Universitaria de 1968 até o processo de formacao da agenda e da publicagdo da Lei
do Sinaes. Analisa, por fim, o modelo e o paradigma de qualidade e de avalia¢ao adotados pelo
Sinaes.

O “Capitulo 4 - A implementagdo do Sinaes: regulagdo e indicadores” tem como
objetivos analisar o modelo de avaliagdo efetivamente implementado pela politica publica,
tomando como ponto de partida a meta de “melhoria da qualidade” prevista na lei, e estudar
quais os conceitos e objetivos que resultaram da implementagao do Sinaes. Para tanto, apresenta
a ideia do Sinaes enquanto politica publica, e das metodologias do ciclo de politicas publicas e
abordagem Direito e Politicas Publicas. Analisa entdo o processo de implementacdo do Sinaes
e descreve a construcao dos indicadores de qualidade deles resultante.

O “Capitulo 5 - Elementos para uma avaliagdo da politica do Sinaes” analisa o
funcionamento e os impactos do Sinaes na qualidade da educacdo superior desde a
implementag¢do dos indicadores de qualidade. O capitulo reflete sobre as avaliagdes de
processos realizadas pelo TCU e pela OCDE, e propde uma avaliagdo dos resultados da politica,
a partir dos dados do Censo da Educagdo Superior e da evolugdo dos indicadores oficiais de
qualidade.

Por fim, o “Capitulo 6 - A regulacao por incentivos e a politica de garantia da qualidade”
busca problematizar as limita¢des da politica de garantia da qualidade, com seus instrumentos
centrados na regulacdo de conformidade, e, tomando por base os elementos da regulagdo
responsiva, notadamente na sua vertente de incentivos, discutir outra forma de articulagdo entre
regulacdo e avaliacdo, em que as estratégias regulatorias podem ser utilizadas para elevar os
padrdes de qualidade para além do minimo legal exigido, ou seja, para incentivar a busca pelos
patamares mais elevados de qualidade.

O Estado, considerando o papel de fomentador e de financiador do sistema, deve buscar
os padrdes de exceléncia. Essa ¢ a expectativa dos estudantes. Essa ¢ a expectativa da sociedade.

E assim se concretiza o direito.
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CAPITULO 1 - EDUCACAO SUPERIOR: EXPANSAO, QUALIDADE E
REGULACAO

Sumario: 1.1 Introdugdo; 1.2 A educacdo como direito; 1.2.1 Previsao normativa e
significados; 1.2.2 O direito a educagdo superior; 1.3 A expansdo da educacdo
superior: de um sistema de elite para um sistema de massa; 1.4 Educagdo superior e
desenvolvimento; 1.5 O Estado e a regulagao da educagao superior; 1.5.1 Expansao e

garantia da qualidade; 1.5.2 Regulagao e educagdo superior; 1.6 Conclusdes

1.1 INTRODUCAO

A educacio superior assume no imagindrio social as nogdes de aquisi¢do e producao de
conhecimento, de pesquisa e de locus privilegiado para o debate de ideias, e também de
formacao profissional e mobilidade social.

Por muito tempo o ingresso nas universidades foi restrito a uma pequena parcela das
populacdes. Apenas uma elite tinha acesso a esse espaco. A conclusdo de um curso de
graduagdo conferia um certo status social, uma vez que ao seu detentor era atribuida a distingao
do saber garantido a poucos, ¢ as melhores oportunidades de trabalho. Nesse sentido José
Murillo de Carvalho destaca o papel da educagdo superior na unificagao ideoldgica da elite,
“uma ilha de letrados num mar de analfabetos” (CARVALHO, 2008, p. 65).

A ideia de que a formagdo na educagdo superior possibilitava maiores indices de
produtividade que poderiam ajudar a alavancar o crescimento econdmico serviu como base para
incluir a expansao do setor na agenda dos Estados, de forma independente ou com auxilio de
organizagdes internacionais de fomento. Nas ultimas décadas, portanto, o setor passou por
transformagdes em todo o mundo, e foi inserido nas politicas publicas de expansdo das
economias.

As politicas de expansao foram também influenciadas por uma demanda social
historicamente reprimida, potencializada pelo consideravel aumento do nimero de estudantes
concluintes do ensino médio, e pela melhoria das condi¢des econdmicas em varios paises, que
levou as familias a almejarem melhores posi¢des sociais para os seus filhos.

O rapido crescimento dos sistemas de educagdo superior, por um lado, democratizou o

acesso — os sistemas assumiram um perfil predominante de massa, e nao mais de elite (TROW,
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1973) — mas, por outro, levantou o debate sobre as condi¢des de qualidade, principalmente nos
paises com expansdo marcante das instituicdes com fins lucrativos, como no caso do Brasil.

O presente capitulo tem como objeto situar o debate da importancia da educagdo superior
também para o desenvolvimento — sob os pontos de vista econdmico e social, analisar o
processo de expansao dos sistemas de educacao superior ao redor do mundo, e destacar o papel
do Estado na garantia da qualidade.

Primeiramente, serdo expostos os fundamentos juridicos da ideia de educagdo como um
direito, na esfera internacional e no ordenamento brasileiro. A partir desses parametros, serao
apresentados os fundamentos para a discussao sobre o direito a educacdo superior.

Posteriormente, serd discutido o processo de expansdo da educagdo superior, os
movimentos que alteraram as estruturas dos sistemas de elite, que passaram a ser caracterizados,
em sua maioria, como sistemas de massa. O capitulo discute também o papel da educagao
superior para o desenvolvimento, seus beneficios econdmicos e ndo econdmicos, nas searas
individual e coletiva.

Por fim, sera destacada a importancia da qualidade para a concretizagdo dos beneficios
da educacdo superior, ¢ a responsabilidade do Estado pela sua garantia, por meio de uma
politica regulatéria que tenha como fundamento e objetivo a concretizagdo das politicas

publicas e dos direitos fundamentais.

1.2 A EDUCACAO COMO DIREITO

1.2.1 Previsdo normativa e significados

O direito a educagao ¢ largamente reconhecido na esfera internacional, e consagrado nas
declaracdes, acordos e pactos internacionais do sistema global de direitos humanos.

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), adotada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas em 1948, prevé o direito a educagcdo como universal e estabelece que
ela deverd promover o pleno desenvolvimento da personalidade humana, o fortalecimento do
respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais e a promog¢ao da compreensao,
da tolerancia e da amizade entre todas as nagdes e grupos raciais ou religiosos. O acesso

universal é limitado, no entanto, apenas aos graus elementares e fundamentais.'

! Artigo 26
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O Pacto Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais (Pidesc), de 1966,
também adotado pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, reconheceu o direito de toda
pessoa a educacdao, e o seu papel essencial na promocdao do pleno desenvolvimento da
personalidade humana e do sentido de sua dignidade e do fortalecimento do respeito aos direitos
humanos e liberdades fundamentais. O Pacto enumerou ainda diretrizes € compromissos a
serem seguidos pelos Estados Partes para a imediata universalizacao da educagdo fundamental
e progressiva universaliza¢io da educa¢iio média e da educagio superior.?

Cabe mencionar, também, o Protocolo Adicional a Conven¢ao Americana sobre
Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de Sao
Salvador), de 1988, que reconheceu o direito de toda pessoa a educagdo, e o direito universal e

gratuito a educagio fundamental, em consonancia com o Pidesc.?

1. Todo ser humano tem direito a instru¢do. A instrugdo sera gratuita, pelo menos nos graus clementares e
fundamentais. A instrugdo elementar sera obrigatoria. A instrugdo técnico-profissional serd acessivel a todos, bem
como a instrugdo superior, esta baseada no mérito.

2. A instrucdo serd orientada no sentido do pleno desenvolvimento da personalidade humana e do fortalecimento
do respeito pelos direitos do ser humano e pelas liberdades fundamentais. A instru¢ao promovera a compreensao,
a tolerancia e a amizade entre todas as nac¢des e grupos raciais ou religiosos e coadjuvara as atividades das Nacdes
Unidas em prol da manutengao da paz.

3. Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de instrucdo que serd ministrada a seus filhos. (ONU,
1948).

2 Artigo 13

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a educag@o. Concordam em que a
educacdo devera visar ao pleno desenvolvimento da personalidade humana e do sentido de sua dignidade e
fortalecer o respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais. Concordam ainda em que a educagdo
devera capacitar todas as pessoas a participar efetivamente de uma sociedade livre, favorecer a compreensio, a
tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e entre todos 0s grupos raciais, étnicos ou religiosos e promover as
atividades das Nag¢des Unidas em prol da manutengao da paz.

2. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem que, com o objetivo de assegurar o pleno exercicio desse
direito:

a) A educagdo primaria devera ser obrigatdria e acessivel gratuitamente a todos;

b) A educagdo secundaria em suas diferentes formas, inclusive a educagao secundaria técnica e profissional, devera
ser generalizada e torna-se acessivel a todos, por todos os meios apropriados e, principalmente, pela
implementagdo progressiva do ensino gratuito;

¢) A educagio de nivel superior devera igualmente tornar-se acessivel a todos, com base na capacidade de cada
um, por todos os meios apropriados e, principalmente, pela implementagdo progressiva do ensino gratuito;

d) Dever-se-a fomentar e intensificar, na medida do possivel, a educacdo de base para aquelas pessoas que nio
receberam educagdo primaria ou ndo concluiram o ciclo completo de educagdo primaria;

e) Sera preciso prosseguir ativamente o desenvolvimento de uma rede escolar em todos os niveis de ensino,
implementar-se um sistema adequado de bolsas de estudo e melhorar continuamente as condigdes materiais do
corpo docente.

3 Artigo 13 - Direito 2 Educa¢io

1. Toda pessoa tem direito a educagdo.

2. Os Estados-Partes neste Protocolo convém em que a educagdo devera orientar-se para o pleno desenvolvimento
da personalidade humana e do sentido de sua dignidade, e devera fortalecer o respeito pelos direitos humanos, pelo
pluralismo ideolégico, pelas liberdades fundamentais, pela justiga e pela paz. Convém também em que a educagéo
deve tornar todas as pessoas capazes de participar efetivamente de uma sociedade democratica e pluralista e de
conseguir uma subsisténcia digna; bem como favorecer a compreensio, a tolerancia e a amizade entre todas as
nagdes ¢ todos os grupos raciais, étnicos ou religiosos, ¢ promover as atividades em prol da manutengao da paz.
3. Os Estados-Partes neste Protocolo reconhecem que, a fim de conseguir o pleno exercicio do direito a educagéo:
a) o ensino de primeiro grau deve ser obrigatorio e acessivel a todos gratuitamente;
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No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 dispde
sobre a educacdo em variadas secdes, € prevé, no art. 6°, a educacdo como um direito
fundamental de natureza social, ou seja, de titularidade nao apenas dos individuos, mas de toda
a coletividade.

A educagdo consta também na Constituicdo como uma se¢do especifica na Ordem
Social. O art. 205 garante a universalidade do direito a educagdo e estabelece os responsaveis
pela sua concretizagdo, assim como 0s seus objetivos, ao dispor que a educagdo ¢ direito de
todos e dever do Estado e da familia, e serd promovida e incentivada com a colaboragdo da
sociedade, tendo por objetivos o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio
da cidadania e sua qualificacio para o trabalho.* A Constitui¢io busca aqui aliar as ideias de
educagao como elemento de exercicio da cidadania e também de qualificacao para o trabalho —
discussao que sera tratada adiante.

O art. 206 enumera os principios que deverdo orientar o ensino, em consonancia com as
declaragdes internacionais sobre o tema aqui mencionadas, dentre eles os principios da
igualdade de condicdes para o acesso e permanéncia na escola; gratuidade do ensino publico
em estabelecimentos oficiais; garantia de padrao de qualidade e garantia do direito a educagdo
e a aprendizagem ao longo da vida, dentre outros.’

Segundo o art. 208 da Constituicdo, o dever do Estado com a educagdo serd efetivado
mediante a garantia de educacdo basica obrigatoria e gratuita dos quatro aos 17 anos de idade,

assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela nao tiveram acesso na idade

b) o ensino de segundo grau, em suas diferentes formas, inclusive o ensino técnico e profissional, deve ser
generalizado e acessivel a todos, pelos meios que forem apropriados e, especialmente, pelo estabelecimento
progressivo do ensino gratuito.

¢) o ensino superior deve tornar-se igualmente acessivel a todos, de acordo com a capacidade de cada um, pelos
meios que forem apropriados e, especialmente, pelo estabelecimento progressivo do ensino gratuito;

d) deve-se promover ou intensificar, na medida do possivel, o ensino basico para as pessoas que ndo tiverem
recebido ou terminado o ciclo completo de instrugdo do primeiro grau;

e) deverao ser estabelecidos programas de ensino diferenciados para os deficientes, a fim de proporcionar instrugao
especial e formagdo a pessoas com impedimentos fisicos ou deficiéncia mental.

4 Art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a
colaborag¢do da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagdo para o trabalho.

5 Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios: I - igualdade de condigdes para o acesso €
permanéncia na escola; II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;
III - pluralismo de ideias e de concepgdes pedagogicas, e coexisténcia de instituigdes publicas e privadas de ensino;
IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais; V - valorizagdo dos profissionais da educagdo
escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de
provas e titulos, aos das redes publicas; VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei; VII - garantia
de padrao de qualidade; VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagao escolar publica,
nos termos de lei federal; X - garantia do direito a educagdo e a aprendizagem ao longo da vida.
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propria, progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito e o acesso aos niveis mais
elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a capacidade de cada um.®

Os §§1° e 2° do art. 208 dispdem ainda que a educagdo ¢ um direito publico subjetivo e
que o nado-oferecimento do ensino obrigatorio pelo poder publico, ou sua oferta irregular,
importa responsabilidade da autoridade competente. Ou seja, tem-se um direito ao qual
corresponde uma prestacdo positiva do Estado, sob pena de responsabilizagdo dos agentes
publicos.

Os direitos, principios e objetivos referentes a educacao foram reproduzidos e
detalhados na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) — Lei n°® 9.496, de 20 de
dezembro de 1996 (BRASIL, 1996).

O Pidesc e o Protocolo de Sao Salvador foram internalizados no ordenamento brasileiro
pelos Decretos n° 591, de 6 de julho de 1992 (BRASIL, 1992), e no 3.321, de 30 de dezembro
de 1999 (BRASIL, 1999).

Tais prescrigdes buscam também conciliar as diversas concepgdes que o termo educacio
pode abarcar, quanto aos aspectos social/coletivo e individual, objetivos e justificativas morais
e econdmicas.

Tem-se, assim, um quadro consolidado de garantia normativa do direito a educacao,
tanto na esfera internacional quanto no ordenamento juridico interno brasileiro, que
demonstram o grau de aceita¢dao e consolidag¢do do direito, ¢ demandam politicas especificas
para a sua garantia e concretizagdo, seja pelo Estado seja pela sociedade como um todo.

Felix (2006) afirma que a educacdo, como direito fundamental social, tem carater
eminentemente piblico e natureza de direito transindividual. E servigo publico essencial,
franqueado a iniciativa privada, nos termos da Constituicdo. Como direito publico subjetivo, a
educagao seria, por isso mesmo, uma expressao do estagio de organizag¢ao e democracia de cada
comunidade politica. No atual contexto, a educagdo e a satde seriam direitos sociais que maior
relevancia adquirem quando espelhados para a comunidade, uma vez que sua garantia em
termos individuais maximiza as possibilidades coletivas de crescimento e aperfeicoamento de
sistemas correlatos, como o sistema econdmico e até o politico.

McCowan (2015a) destaca que, ndo obstante o direito a educagao ser marcado por um

elevado nivel de consenso sobre a sua existéncia, como se depreende das convengdes e acordos

& Art. 208. O dever do Estado com a educagio serd efetivado mediante a garantia de: I - educagio bésica obrigatoria
e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os
que a ela ndo tiveram acesso na idade propria; II - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito; (...) V -
acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagao artistica, segundo a capacidade de cada um.
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internacionais referidos, a percep¢do sobre o seu conteudo ¢ permeada por discussdes e
divergéncias. O direito a educagdo pode assumir diversas formas e justificativas. E essa
discussdao permeia a formulagdo e implementacao de politicas publicas internas e programas
internacionais de apoio a expansao de sistemas escolares ao redor do mundo.

Hodgson (1998) apresenta como justificativas para o direito a educagdo o interesse
publico a ela inerente, baseado no papel da educagdo na promocdo da democracia, da paz
mundial e da preservacdo da cultura da comunidade; e a perspectiva da dignidade,
desenvolvimento e bem-estar individuais, na medida em que a educacao possibilita a aquisi¢ao
de competéncias e habilidades essenciais para uma vida digna em sociedade, a oportunidade
para que as pessoas percebam o seu potencial e possam ainda garantir suas necessidades
basicas. Haydon (1977) justifica o direito a educagdo com base na importancia da socializagao
e da autonomia para uma vida plena. A concepg¢ao instrumental vai ter destaque em Wringe
(1986), que apresenta uma perspectiva de educacdo como elemento essencial para o exercicio
de outros direitos humanos.

McCowan (2015b) defende que a ideia de educagcdo como direito deve perpassar os
elementos de socializagdo, na medida em que ela proporciona os conhecimentos e habilidades
essenciais para a vida em sociedade, bem como autonomia, que confere as ferramentas para as
pessoas serem aptas a fazerem escolhas conscientes. Com base nessas premissas, o autor
entende o conceito de educacdo como um direito humano, e elenca as quatro caracteristicas
essenciais que o caracterizam: a) valor intrinseco: a educagdo tem um valor em si mesmo, nao
se limita ao aspecto instrumental de servir como suplemento para outros direitos; b)
engajamento em processos educacionais: as pessoas tém o direito de participar de processos
significativos de aprendizagem; c) aproveitamento ao longo da vida: o direito a educagdo ndo
pode ser limitado a um determinado periodo da vida, deve 