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RESUMO

Esta tese discute a evolugdo historica da efetividade do direito fundamental a educagdo, em nivel
superior de graduacdo no Brasil, no periodo de 1988 a 2022. Para tanto, investiga a
institucionalidade pratica adquirida pelos principios constitucionais educacionais que envolvem:
1) a igualdade de condi¢des para o acesso nos niveis mais elevados de ensino (acesso); ii) a
liberdade de ensinar e pesquisar (liberdade académica); iii) o pluralismo de ideias e concepgdes
pedagobgicas e a coexisténcia de institui¢des publicas e privadas de ensino (pluralismo pedagogico
e diversidade institucional); e iv) a garantia e melhoria do padrao de qualidade (qualidade). O
estudo busca compreender as trajetdrias dos diferentes tipos de instituicdes de educagdo superior
no Brasil, a partir de uma perspectiva historica. A metodologia utilizada consiste na construgdo e
na analise de séries temporais de dados estatisticos relevantes, tanto quantitativos quanto
qualitativos, sobre o processo educacional das instituicdes de educacdo superior, considerando as
diferentes categorias administrativas e organizag¢des académicas. O objetivo ¢ identificar e explicar
os possiveis padrdes de desenvolvimento institucional que emergem da interagdo entre as politicas
regulatorias educacionais e os principios constitucionais educacionais ao longo do tempo. As
andlises realizadas fundamentam a proposta, formulada na tese, de diretrizes gerais de um novo
desenho regulatdrio que incorpore, dentre outras questdes, a estrutura e a politica regulatoria, os
modelos de regulacdo e financiamento, além de aspectos como avaliacdo e tipologia de
institui¢des, finalidades e coleta e uso de dados integrados. A hipotese central do trabalho afirma
que, dentro do lapso temporal p6s Constituicdo Federal de 1988, o foco das politicas de educacao
superior do Estado brasileiro, refletidas nos indicadores oficiais de acesso publico, orientou-se pela
continua expansdo do acesso do alunado, especialmente em instituicdes privadas
(majoritariamente com fins lucrativos, a partir do final da década de 1990). A pesquisa realizada
demonstrou que, ao longo do periodo estudado, os principios constitucionais detalhados no
decorrer desta tese ora ganharam, ora perderam efetividade de forma mais ou menos intensa, a
depender do principio, do periodo e da segregagdo por categoria administrativa ou por organizacao

académica.

Palavras-chave: educagdo superior brasileira; efetividade de principios constitucionais

educacionais; trajetoria regulatoria; tipos institucionais.



ABSTRACT

This thesis discusses the historical evolution of the effectiveness of the fundamental right to
education in Brazil, at the higher education level, from 1988 to 2022. The study focuses on the
constitutional principles attendant to the fundamental right to education, which include the
following constitutional ideals: 1) equal conditions for access in higher levels of education (access);
i1) the freedom of professors to teach and research (academic freedom); iii) the pluralism of ideas
and pedagogical concepts as well as the coexistence of public and private higher education
institutions (pedagogical pluralism and institutional diversity); and iv) safeguarding and improving
quality standards of the educational process (quality). The study aims to understand the path of
different types of higher education institutions in Brazil, from a historical perspective. The
methodology used consists of the construction and analysis of time series of relevant statistical
data, both quantitative and qualitative, about the educational process of the higher education
institutions, considering the different administrative categories and academic organizations. The
objective is to identify and explain possible patterns of institutional development that emerge from
the interaction between educational regulatory policies and educational constitutional principles
over time. The analysis of the data also offered grounds for the elaboration of proposals of new
guidelines for policy reform pertinent to regulatory design, the establishment and choice of funding
models and the use of institutional typology and production of statistics for integrated policy
development. The central hypothesis of the research anticipates that, within the time period after
the Federal Constitution of 1988, the focus of higher education policies in Brazil, as reflected in
official indicators of public access, was resulted in the continuous expansion of student access,
especially in private institutions (mostly for-profit, from the late 1990s onwards). The evolution
of the implementation of constitutional educational principles, detailed throughout this thesis,
sometimes gained and sometimes lost effectiveness, more or less intensely, depending on the

principle, period and segregation by administrative category or academic organization.

Keywords: Brazilian higher education; effectiveness of educational constitutional principles;

regulatory path; institutional types
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INTRODUCAO

As mudangas politicas, sociais e econdmicas vivenciadas nas ultimas décadas pela
sociedade brasileira foram acompanhadas por mudangas estruturais no sistema de regulagdo da
educacdo superior e na organizacao das institui¢des do sistema federal de ensino. A partir do final
da década de 1980, e inicio da década de 1990, formou-se no pais um ambiente cultural e de debate
publico que orientou decisivamente os rumos das reformas da educagdo superior. Tais reformas
permitiram e incentivaram o crescimento de empresas comerciais — as institui¢des de educagdo
superior privadas com fins lucrativos — que se dedicam a oferecer “servi¢os de ensino” de nivel
superior.

Grande parte dos ingredientes culturais desse processo de transformagao institucional foi,
no caso do Brasil, importada dos paises considerados desenvolvidos. No que concerne ao campo
do direito, tais ingredientes culturais resultaram em normas reguladoras da atividade econdmica
mediante as quais se refor¢ou a ideia de que tudo o que os paises em desenvolvimento precisariam
— inclusive na area da educag@o — seria “‘um mercado vigoroso e livre’, nas palavras de Milton
Friedman, decorrendo tudo o mais da mao invisivel, dos mecanismos da livre concorréncia, do
livre jogo das forcas do mercado” (apud NUNES, 2003, p. 106).

Esse pensamento, com origens que remontam a historia dos positivismos utilitaristas,
objeto de posterior aprofundamento nesse trabalho, paulatinamente ganhou for¢a no decorrer do
século XX, apesar de manter-se, durante grande parte do século, obnubilado pelo chamado Estado
Providéncia. Aflorou entdo, de forma pujante, a partir do final da década de 1970 e impos-se
globalmente no decorrer da década de 1990. Os governos, pressionados pela nova doxa do mundo,
no sentido empregado por Pierre Bourdieu (BOURDIEU, 2013), passaram a defender a abertura
de seus mercados as empresas multinacionais. O consectario natural foi a redug¢do do papel do
Estado na esfera econOmica, atrofiando sua capacidade de planejamento e de indugdo e
aprofundando o processo de privatizacdo de empresas estatais. Segundo Celso Antonio Bandeira

de Mello, o Estado passou a limitar-se a:

“‘regulacdo’, deixando a presenca ativa no meio socioecondomico a agdo das
empresas ¢ do livre mercado, o qual, por si mesmo, provocara o equilibrio e o bem-
estar social, pelo que, para ensejar o maximo de eficiéncia deste mercado, deve-se
também ‘desregulamentar’ o quanto possivel, flexibilizando diversas relagdes,
como as de trabalho por exemplo.” (MELLO, 2019, p. 1132)

18



Nesse contexto, nasceu a Constitui¢do Federal brasileira de 1988, que, a toda evidéncia,
segundo Bandeira de Mello, “inclui-se na linha do Estado Providéncia, do Estado Social de Direito,
que pressupde uma presenga ativa do Poder Publico para promover o bem-estar dos administrados,
notadamente dos que se encontram na base da piramide social.” (MELLO, 2019, p. 1133). Veio a
luz, portanto, a Constituicdo exatamente no momento em que o ambiente cultural internacional
passava a se impor com o firme propdsito de promover desnacionaliza¢des e desregulamentagdes
(ideério rotulado de “neoliberalismo”), ambiente em que o ideal do Estado Providéncia ainda
estava latente, pois em fase de transi¢do. A constru¢do da norma em tal contexto pode ter gerado
eventuais incompatibilidades entre a sistematica inclusiva da Constitui¢do Cidada, com claras
prescri¢des dinamizadoras e emancipatdrias, € o seio cultural impactado pelo crescimento do
campo econdmico em acelerado processo de supremacia das finangas globais.!

Por um lado, a Constituigdo Federal de 1988 proclama ideais comunitirios que a
caracterizam como um ordenamento comprometido com valores sociais. (CITTADINO, 2000).
Esses compromissos valorativos, que seriam comuns aos cidadaos, podem ser verificados logo no
preambulo da Constitui¢do e em seus primeiros artigos. O art. 3°da CF estabelece, como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantindo o desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades e promovendo o bem de todos sem discrimina¢ao. Em seu art. 6°, declara, dentre os
direitos sociais, a educacdo. Estatui, no art. 170, como fundamentos da ordem econOmica, a
valorizacdo do trabalho humano e da livre iniciativa, conforme os ditames da justica social.
Estabelece, no art. 193, o primado do trabalho e o bem-estar e a justica sociais como objetivos da
ordem social.

No dominio da educacdo, a CF consagra, no art. 205, a educagdo como direito de todos e
dever do Estado e da familia, a ser promovida e incentivada com a colabora¢ao da sociedade,
visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho. Estabelece, no art. 208, que o dever do Estado com a educagdo sera
efetivado mediante a garantia, dentre outros aspectos, do acesso aos niveis mais elevados do
ensino, da pesquisa e da criagdo artistica, segundo a capacidade de cada um. E dispde, em seu art.

206, acerca dos principios norteadores da educacdo no Brasil, dentre eles: I - igualdade de

! Para uma interessante discussdo sobre globalizag¢do e seu contexto, apesar de posicionada no campo do liberalismo
econdmico, ver o primeiro capitulo de GILPIN & GILPIN (2001).
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condig¢des para o acesso e 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; VII - garantia de padrido de qualidade.?
Ou seja, a Constituicdo proclamou uma série de objetivos e principios cuja consecucao
deveria encontrar como pilar fundamental a atuagdo do Estado. Na li¢do de Bandeira de Mello:

“nao se presumiu que a Sociedade, no livre jogo das for¢as de mercado, produzisse
e promovesse espontaneamente ditos objetivos e resultados. Estes foram definidos
pela Constitui¢@o e postos a compita do Estado, ao qual foi cometido o encargo de
implementa-los ou garanti-los.” (MELLO, 2019, p. 1134)

Por outro lado, no caso da educacao superior, a Constituicao, em seu art. 209, deixou aberta
a possibilidade de atuacdo por parte da iniciativa privada, desde que atendidas as condi¢des de
cumprimento das normas gerais da educacdo nacional e de autorizag@o e avaliacdo de qualidade
pelo Poder Publico. Essa abertura constitucional — como se verd adiante — possibilitou a alteragdo
regulatoria, realizada em 1997, que permitiu a entrada de empresas lucrativas no setor educacional,
fato que representou verdadeiro ponto de inflexdo no que se refere a expansao da educagao superior
no Brasil.

Tal expansdo foi impulsionada a partir de uma série mudangas normativas, sendo a
principal delas a Medida Provisoria n® 1.477-39/973, que possibilitou a oferta de educagdo superior
por parte de institui¢des privadas com fins lucrativos.* Para ilustrar de forma preliminar, em 1996,
contabilizou-se 1,8 milhdo de matriculas totais na educagdo superior brasileira. Em 20225, esse

nimero alcancou o total de 9,4 milhdes. As Instituicdes de Educagdo Superior (IES) privadas

2 Esses 4 principios elencados sdo os principios constitucionais educacionais de caréter finalistico, que se referem a
valores fundamentais. Do ponto de vista de sua aplicabilidade, mesmo que se possa separar o Inciso I, reconhecendo-
o como de eficacia limitada, diferentemente dos outros trés, de eficécia plena, todos os principios elencados dizem
respeito a expressoes abstratas que podem ser reduzidas didaticamente aos seguintes termos: “acesso”, “liberdade”,
“diversidade” e “qualidade”. Os outros principios constitucionais educacionais apresentam ora carater de eficacia
limitada, de natureza institutiva ou programatica, ora decorrem, em alguma medida dos quatro principios elencados
acima.

> A Medida Provisoria n® 1.477-39/1997 (reeditada diversas vezes até ser convertida na Lei n° 9.870/99) consolidou a
abertura as IES com fins lucrativos ao incluir tal disposi¢do na Lei n° 9.131/95 (art. 7°-A). Anterior a Medida
Provisoria, cuja reedig@o de 8 de agosto de 1997 ¢é aquela a qual se faz referéncia, havia sido editado, em 15 de abril
do mesmo ano, o Decreto n° 2.207, que regulamentava o art. 20 da LDB, fazia men¢do expressa, em seu art. 1°,
paragrafo, Unico, a possibilidade de as entidades mantenedoras das instituicdes privadas de ensino superior
constituirem-se sob qualquer das formas de pessoa juridica, de direito privado previstas nos incisos I e II do art. 16 do
Cadigo Civil Brasileiro. Este trabalho, no entanto, utilizara o marco da Medida Provisoria n°® 1.477-39/1997 em razao
da for¢a normativa hierarquicamente superior que ela deteve e em face da temporalidade aproximada de ambos os
dispositivos.

4 O historico de alteragdes normativas sera objeto de observagdo no decorrer do presente trabalho.

5 Os dados relativos ao ano de 2022 foram os ultimos divulgados pelo Censo da Educagdo Superior do INEP até o
momento da construgao dessa tese.
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passaram a responder, em 2022, por 88% do total de IES e 78% do total de matriculas, sendo 60%
do total realizadas em institui¢des privadas com fins lucrativos.® Na esfera privada, o niimero de
matriculas, em 1996, foi de 1,1 milhdo, crescendo exponencialmente para 7,3 milhdes, no ano de
2022.

Dado o grande percentual de estudantes matriculados em IES privadas lucrativas, o sistema
de educagdo superior do Brasil passou a ser unico no mundo. De fato, a expansdo da educacao
superior brasileira apresentou caracteristicas muito diferentes, por exemplo, das ocorridas nos
EUA, na Europa e no Japao nas décadas de 1950 a 1970, cujo carater foi prioritariamente publico,
ou privado sem fins lucrativos. (CARNOY, 2013). A educagdo superior tornou-se, assim, no
Brasil, uma das areas mais relevantes no conjunto das atividades econdmicas lucrativas. (HOPER
EDUCACAO, 2016).

A expansdo ocorreu também em decorréncia do aporte de capitais de fundos privados de
investimento, a partir de 2007, com a abertura de capital na bolsa de valores por parte de algumas
mantenedoras’ sob o suporte de grandes grupos econdmicos. O processo de expansdo e de
concentragdo tomou, assim, novos ares com a abertura de capital de algumas empresas
educacionais, j4 que estas se tornaram responsaveis pela maioria das operagdes de fusdes e
aquisi¢des no setor. A forma de captagdo de recursos no mercado de capitais, via fundos
especificos, ou via langcamento de agdes em bolsa, permitiu grande capitalizacdo e subsidiou o
processo intenso de atos de concentragdo (CARVALHO, 2013), demandando atuagdo focalizada
do direito concorrencial brasileiro e de sua autoridade antitruste (FURTADO, 2022), aspecto que

sera objeto de foco especifico em momento posterior desta tese.®

® Ver Censo da Educagdo Superior do INEP 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-
atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-superior/resultados

7 A estrutura institucional educacional brasileira, em nivel superior, estabelece uma separagdo entre mantenedoras e
mantidas. Mantenedora ¢ a pessoa juridica de direito publico ou privado que prové os recursos necessarios para o
funcionamento da mantida, sendo a estrutura juridicamente responsavel por irregularidades que porventura possam
advir de sua atuacdo. Mantida, ¢ a institui¢ao de educacdo superior (IES) propriamente dita, sobre a qual incidem os
indicadores e conceitos avaliativos, as atribui¢cdes administrativas e pedagogicas e a relagdo com os estudantes.

8 A justificativa para analisar nesta tese a atuagio da autoridade antitruste brasileira e sua respectiva abordagem tedrica
reside na necessaria visdo de compatibilizagdo dos sistemas regulatérios técnico-educacional, economico e
concorrencial. De acordo com Lebbos, “a regulagdo técnica compreende a compatibilizagdo dos equipamentos e
sistemas técnicos com objetivos de respeito a vida privada, garantia da seguranca ¢ de prote¢do do meio ambiente.
Consiste em atribuicdo bastante diversa daquelas de implementagdo e promocdo da concorréncia e demanda
conhecimentos técnicos especificos de cada setor. (...) A regulacdo econdmica refere-se basicamente as medidas de
estabelecimento de precos, tarifas e quantidades a serem observadas no fornecimento de bens ou servigos regulados.
(...) A regulacdo da concorréncia diz respeito ao combate a condutas anticoncorrenciais e controle de estruturas. Ela
pode ser dividida em dois tipos: (i) medidas destinadas a promover a concorréncia € a estimular o funcionamento das
regras de mercado, incluindo a avaliagdo periddica do grau de dominagdo dos mercados e (ii) medidas preventivas
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E bastante clara, portanto, a expansio do setor de educagdo superior no Brasil,
especialmente da oferta por parte de empresas educacionais com fins lucrativos, ampliando o
acesso aos cursos de graduagdo. O que até entdo ndo estd claro é se essa expansdo ocorreu
promovendo ao mesmo tempo a efetividade dos principios educacionais de eficacia plena’
estabelecidos na Constitui¢do Federal de 1988. O presente trabalho busca suprir essa lacuna na
compreensdo da tematica.

Para tanto, esta tese se propde a responder a seguinte pergunta: como ocorreu a evolugao
historica, de 1988 a 2022, da efetividade do direito fundamental a educagdo, em nivel superior de
graduacdo no Brasil, considerada a institucionalidade pratica adquirida pelos principios
constitucionais educacionais que envolvem: i) a igualdade de condigdes para o acesso nos niveis
mais elevados de ensino (acesso); ii) a liberdade de ensinar e pesquisar (liberdade académica); iii)
o pluralismo de ideias e concepcdes pedagogicas e a coexisténcia de instituigdes publicas e
privadas de ensino (pluralismo pedagdgico e diversidade institucional); e iv) a garantia e melhoria
do padrao de qualidade (qualidade)?

A andlise da trajetdria recente da educagdo superior brasileira a luz do direito e dos
principios constitucionais insere-se nessa percep¢ao multicausal da historia das relagdes entre
direito e educacdo. A hipdtese central da pesquisa antecipa que, dentro do lapso temporal pds
Constituicao Federal de 1988, o foco das politicas de educagdo superior do Estado brasileiro,
refletidas nos indicadores oficiais de acesso publico, orientou-se pela continua expansao do acesso
do alunado, especialmente em institui¢des privadas (majoritariamente com fins lucrativos, a partir
do final da década de 1990). A evolucdo da concretizagdo dos principios constitucionais
educacionais, que serdo detalhados no decorrer desta tese, ora ganhavam, ora perdiam efetividade,

de forma mais ou menos intensa, a depender do principio, do periodo e da segregacdo por

9910 1

“categoria administrativa”'® ou por “organiza¢do académica

(controle de concentragdes) e reativas a restrigdes a concorréncia (colusdes ou abuso de posicao dominante).”
(LEBBOS, 2010, p. 221).

° A discussdo sobre o tema da aplicabilidade dos principios constitucionais educacionais e a devida distingdo entre os
incisos do art. 206 da CF sera realizada na se¢@o das consideragdes iniciais da Parte I desta tese.

10 As IES podem ser divididas, do ponto de vista da categoria administrativa, entre publicas e privadas. As instituigdes
privadas subdividem-se em: “com fins lucrativos” (empreendimentos comerciais) ¢ “sem fins lucrativos”
(empreendimentos civis).

' As organizagdes académicas, por sua vez, no Brasil, sio divididas em: universidades, centros universitarios €
faculdades. De forma resumida, as universidades, de acordo com o art. 52 da LDB, sdo institui¢des pluridisciplinares,
que se caracterizam pela indissociabilidade das atividades de ensino, pesquisa ¢ de extensdo e por terem,
obrigatoriamente, em seu quadro docente, um tergo de professores com titulagdo de mestrado e doutorado e um terco
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A Constitui¢do Federal autoriza a livre iniciativa na area educacional e estabelece a
coexisténcia de instituigdes publicas e privadas, na pratica tornando admissivel, neste ultimo caso,
a adogdo de padrdes institucionais de carater comercial. Importante e central, contudo, ¢ a
investiga¢do acerca da forma como a atuagao privada ocorreu e em que medida ela contribuiu para
promover a efetividade dos principios constitucionais educacionais. Somente o diagndstico mais
preciso das trajetorias de desempenho e evolugdo institucional pode oferecer ao Estado brasileiro
a capacidade de, em atendimento ao principio da supremacia do interesse publico, corrigir rumos
e orientar caminhos mais adequados.

Destacados o problema e a hipodtese e realizada uma breve contextualizagdo, cabe ressaltar
alguns conceitos fundamentais acerca da concepcao de efetividade, educacdo superior, evolugdo e
regulagdo. A definicdo de efetividade do direito fundamental a educagdo superior utilizada por esta
tese diz respeito a capacidade da concretiza¢do social dos efeitos atribuidos pelos principios
constitucionais educacionais. De acordo com Luis Roberto Barroso:

“a efetividade significa, portanto, a realiza¢do do Direito, o desempenho concreto
de sua fungdo social. Ela representa a materializagdo dos fatos, dos preceitos legais
e simboliza a aproximacao, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo
e o ser da realidade social” (BARROSO, 1993, p. 79).

A efetividade dos principios constitucionais concretiza-se socialmente na fruigdo empirica
de direitos fundamentais, conforme o delineamento tedrico promovido pela Analise Juridica da
Politica Econdmica (AJPE), que compde um esfor¢co de reconstrucdo das categorias juridicas
(CASTRO & FERREIRA, 2018). Nesta abordagem, na qual se inspira a presente tese, o direito
subjetivo ndo deve ser tratado como algo etéreo, nem como mero reflexo do direito positivo, € sim
como um referencial discursivo para o debate politico/econémico (CASTRO & FERREIRA, 2018,
p. 178). Trata-se, portanto, de uma constru¢do dinamica amparada nas possibilidades de reforma
das politicas publicas no contexto das democracias. O conteudo do direito varia, assim, com o

debate democratico. Direito enquanto fruicdo ¢ o foco empirico da AJPE.

de professores em regime de trabalho integral, além de deverem atender aos critérios do art. 17 do Decreto 9.235/2017.
As universidades possuem autonomia para criar, organizar e extinguir cursos ¢ programas de educacdo superior,
aumentar vagas. Os Centros Universitarios, tipo institucional criado especificamente no Brasil, foram criados a partir
do Decreto no 2.207, de 15 de abril de 1997, sdo também institui¢des pluricurriculares, devem apresentar um quinto
do seu corpo docente contratado em regime integral e um ter¢o de mestres e doutores. Devem ainda manter conceitos
de avaliag@o institucional em niveis superiores. Os Centros gozam de algumas prerrogativas de autonomia, podendo
criar, organizar e extinguir, em sua sede, cursos e programas de educago superior, assim como remanejar ou ampliar
vagas nos cursos ja existentes. Nao estdo, no entanto, obrigados a manter atividades de pesquisa e extensdo. As
Faculdades, por sua vez, ndo sdo, necessariamente, pluricurriculares, com foco no ensino ¢ ndo sdo obrigadas a
desenvolver a pesquisa e a extensdo como ocorre com as universidades.
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Outra defini¢do central para o exercicio analitico que se seguira nesta tese diz respeito a
concepgdo de educacdo superior. O presente trabalho parte da ideia de que a educagao superior se
configura como um direito fundamental e um bem publico.!? Representa ainda o estdgio mais
avancado da formagdo educacional humana, ¢ organizada sob a forma de cursos superiores
consolidadores do conhecimento cientifico de determinados campos do saber e ¢ estruturada, do
ponto de vista da oferta de cursos de graduagdo, por meio de instituicdes de educacdo superior.

A educagdo superior ¢, portanto, um direito, no sentido de que “ninguém deveria ser
injustamente impedido de ter o acesso a ela” (McCOWAN, 2015, p. 172-173). O direito
fundamental a educagdo superior, no entanto, ndo exige a universalizagdo obrigatoria do acesso.!?
E possivel que apenas uma parcela da populacio faca essa escolha, desde que obviamente tenha a
possibilidade de fazé-la. Adicionalmente, esta tese parte da premissa de que s6 se pode considerar
o direito a educagdo superior como atendido quando aspectos qualitativos e ndo s6 quantitativos
sdo observados.!'*

Este trabalho defende ainda a ideia de que a educagdo superior se dedica ao continuo
didlogo problematizador, no qual sujeitos interlocutores exercem de forma critica a tomada de
consciéncia acerca de sua realidade e do estado da arte de determinado campo do saber, em busca
da assimilacdo e da producdo de conhecimento responsavel, potencialmente transformador e
promotor de liberdade.'> Estdo compreendidos na educagio superior os niveis de graduagio e pos-
graduagdo. A presente tese abordard o nivel de graduacdo e sua trajetoria no Brasil pos-
Constituicdo Federal de 1988 a luz da andlise da efetividade dos principios constitucionais
educacionais em perspectiva histérico-evolutiva.

A concepgao de educagdo superior, adotada nesta tese, abrange também dois aspectos de

formagdo. Por um lado, a educacdo superior responde pela formagdo mais ampla, de qualidade

12 Para uma discussdo sobre o a educacdo superior como direito fundamental, ver, dentre outros, CARVALHO &
VIEIRA (2019); ESCRIBANO (1991); SARLET & TRAVINCAS (2016); PEREIRA (2012); MASERA (2016); e
McCOWAN (2015). A educacdo como bem publico é defendida por MARGINSON (2016) e FELIX (2004).

13°0 uso do termo "universalizagdo” pode ser empregado no sentido de oferta. Ou seja, deve haver oferta para os
cidaddos que, a partir da idade adequada, desejem ingressar no ensino superior. A universalizagdo dos servigos de
educagdo superior, nesse sentido, deve sim ser entendida como obrigatéria. Contudo ndo ¢ dever dos cidaddos a
participacdo na educagdo superior (diferentemente da educagdo basica), e ndo ¢ dever do Estado impor essa
participagao.

14 Segundo Tristan McCowan, “h& pouca vantagem em garantir o acesso de 100% da populagdo as universidades se
os servicos educacionais forem inadequados” (McCOWAN, 2015, p. 174).

15 A ideia de educagdo superior adotada no presente trabalho inspira-se nos ensinamentos de diversos autores, dentre
os quais Anisio Teixeira, Paulo Freire e Darcy Ribeiro. Para esta introdugao, as inspiragdes diretas foram as seguintes:
TEIXEIRA (1998) ¢ (2000), FREIRE (1979), RIBEIRO (1975), (1969) e (1986), JORGE (1979).
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elevada, de cidadaos que atuardo no mundo do trabalho de alta complexidade, e de pesquisadores
de ponta que desenvolvem a mais avancada e inovadora pesquisa. Por outro lado, a educacdo
superior oferece capacitacdo para postos de trabalho com niveis diversos de exigéncia, ao orientar
a organizagdo do conhecimento e consequentemente a formagdo do estudante para a pronta
aplicacdo profissional. A educagdo superior no Brasil, fundada na diversidade, na solidariedade,
na dignidade da pessoa humana, na justi¢a social e na democracia, deve buscar conciliar e
equilibrar a formagdo humanistica mais elevada com a profissionalizacdo e a preparagdo para o
mercado de trabalho.!® (PERIM et al, 2018, p. 176)

Nesse sentido, o art. 214 da Constituicdo Federal explicita a necessidade de conciliagdo
entre esses aspectos:

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragdo decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educa¢do em regime de
colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo
para assegurar a manuten¢do e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de agoes integradas dos poderes publicos
das diferentes esferas federativas que conduzam a:

()
1V - formacdo para o trabalho,
V - promog¢do humanistica, cientifica e tecnologica do Pais.

Além da concep¢do de educagdo superior no Brasil, importa caracterizar a ideia de
evolugao, relacionada neste trabalho a efetividade dos principios constitucionais. Esta ¢ entendida
como o processo historico passivel de ser refletido em um conjunto de indicadores anuais —
vinculados aos principios constitucionais educacionais — que representam fatos da organizagdo
institucional da educagdo superior no Brasil ¢ mudangas ocorridas nas correspondentes praticas
institucionais ao longo do lapso temporal investigado. E os indicadores utilizados nesta tese sao
aqueles que constam das bases de dados publicas oficiais.!” E possivel que outros indicadores
também contribuam para a observa¢do da evolucdo historica da efetividade dos principios
educacionais, mas esta tese optou por utilizar indicadores j& existentes e que podem servir de

referéncia para diagnosticar e subsidiar as politicas publicas educacionais do Estado brasileiro.

16O presente trabalho defende, portanto, o equilibrio entre o aspecto pratico e o conhecimento desinteressado,
humanistico e cientifico. Esta tese poderd ser capaz de observar se, com a expansdo da educagdo superior
majoritariamente focada em entidades empresarias, tem ocorrido um desequilibrio entre os dois aspectos de formagao.
17 Vide Quadro 1 a seguir apresentado nesta Introdugdo.
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A atividade de regulagdo ¢ considerada nesta tese de forma mais ampla, envolvendo
especialmente a esfera constitucional e ndo somente a legislagdo infraconstitucional (leis, decretos
presidenciais e portarias ministeriais). O exercicio da atividade de regulagdo focalizada na
educacdo superior brasileira carece de estudos no campo do direito que busquem observar a
evolucdo historica da efetividade do direito a educacdo superior. As andlises mais comuns do
sistema da educacdo superior sdo descritivas, concentradas empiricamente em aspectos pontuais,
ndo discutem de forma evolutiva questdes relacionadas a qualidade da educacdo e ndo estabelecem
comparagdes entre categorias administrativas e organizagdes académicas a partir de um conjunto
mais amplo de dados.

Em que pese sua essencialidade e relevancia, o tema ¢ pouco estudado pelo direito
regulatorio brasileiro, que prioriza setores ja consolidados e estruturados em agéncias reguladoras.
A regulagdo da educacgdo superior ndo possui estudos juridicos que abranjam andlises dos impactos
econdmicos € sociais que a estrutura institucionalizada dos aparatos e das redes contratuais do
setor educacional tende a perpetuar. Tais andlises tornam-se factiveis por meio da identificagdo, a
partir de convengdes previamente estabelecidas, da complexa variedade de componentes
dindmicos apropriados para a observa¢ao do maior ou menor grau de efetividade dos principios
constitucionais educacionais.

O estudo proposto justifica-se pela necessidade de se analisar a trajetéria do setor de
educagdo superior no Brasil em meio a notoria expansdo da quantidade de matriculas,
especialmente em IES privadas com fins lucrativos, estabelecendo-se uma andlise comparativa
entre as categorias administrativas e as organizacdes académicas existentes no direito regulatdrio
educacional brasileiro. Os objetivos do trabalho estdo indicados a seguir:

i. Analisar a evolugdo historica (1988-2022) da efetividade do direito fundamental a
educagdo superior com foco na institucionalizacdo dos principios constitucionais
educacionais (acesso, liberdade académica, pluralismo pedagogico/diversidade
institucional e qualidade) observada por meio da agregacdo de mensuracdes dos
principais indicadores existentes nas bases de dados publicas e oficiais;

ii. Realizar a compara¢do entre categorias administrativas e entre organizagdes
académicas, de forma matricial, estabelecendo a correlagdo temporal com as principais
politicas regulatorias educacionais a partir dos indicadores de referéncia para cada um

dos principios constitucionais educacionais; e

26



iii. Propor diretrizes gerais de um novo desenho regulatorio que incorpore, dentre outras
questdes, a estrutura regulatoria, os modelos de regulacdo e financiamento, além de
aspectos como tipologia de institui¢cdes, finalidades e coleta e uso de dados.

As expressdes “andlise comparativa” ou “comparacdo entre categorias administrativas e
organizagdes académicas”, utilizadas pelo presente trabalho como estrutura metodologica, dizem
respeito a dois aspectos: i. mensuracdo, ao longo do tempo, das variagcdes da predominancia
empirica de diferentes tipos de estruturas institucionais no campo da educacao superior na Brasil;
e ii. andlise dos efeitos empiricos (ganhos ou perdas de qualidade, mensurados com base em certos
“referenciais de andlise” ou indicadores) que podem se correlacionar a maior ou menor
predominancia empirica de determinados tipos de institui¢cdo, durante o periodo estudado. No
primeiro caso, sdo demonstradas e analisadas as diferentes quantidades de matriculas realizadas
ao longo do tempo pelos diferentes tipos de instituigdes que indicam expansao ou retragdo (maior
ou menor predominancia empirica no setor da educacdo superior brasileira) de um ou outro tipo
institucional relativo a cada indicador estudado e uma possivel “tendéncia” no periodo abrangido
pela pesquisa.

No segundo caso, sdo observados e discutidos diferentes percentuais de composicao (p.ex.
evolucdo dos percentuais de regime e titulacdo de docentes), notas ou conceitos (isto ¢, quantidades
médias anuais de diferentes tipos de notas ou tipos de conceitos) associados a cada um dos tipos
institucionais considerados. A eventual predomindncia empirica de determinado tipo e/ou os
efeitos qualitativos, passiveis de mensuragdo, produzidos pela trajetéria histérica, podem ser
reveladores de uma direcdo de desenvolvimento institucional (tendéncia) com reflexos nos
processos sociais (administrativos e econdmicos) que tornam mais, ou menos, efetivos os
principios constitucionais que informam o direito fundamental a educacdo superior no Brasil.

O recorte temporal escolhido (1988-2022) justifica-se ao representar a maior abrangéncia
temporal de alguns dos dados disponiveis pds-Constituicdo Federal de 1988 no Censo do Ensino
Superior do INEP, especialmente relacionados a quantidade de matriculas. O ano de 2022, até o
momento, foi o ultimo ano objeto de coleta do Censo por parte do INEP. Algumas informagdes,
no entanto, ndo possuem série histdrica tdo grande e serdo observadas de acordo com aquilo que
se encontra disponivel nas bases oficiais e de acesso publico.

Para cumprir os objetivos propostos, o estudo pretende associar os métodos historico,

comparativo e analitico. Amparar-se-4 por uma criteriosa revisao bibliografica das teorias da

27



regulacdo e das politicas publicas e tera por base a teoria do interesse publico, segundo a qual a
instrumentaliza¢ao da estrutura regulatoria do Estado deve se pautar ndo somente pela economia,
mas também por valores vinculados a principios constitucionais. Além da teoria regulatoria do
interesse publico, e em complemento a esta, a tese utiliza como instrumento analitico e
metodoldgico a abordagem do direito econdmico, trazida pela teoria da Andlise Juridica da Politica
Econémica (AJPE). A abordagem da AJPE, utilizada neste estudo, direciona o foco da pesquisa
juridica aos efeitos concretos das politicas publicas sobre a fruicdo empirica dos direitos
fundamentais, permitindo-se relacionar anélises e mensuragdes empiricas com ideias juridicas.
Ap6s a definicdo dos pressupostos normativos e tedricos que fundamentardo o trabalho,
especialmente quanto aos principios constitucionais, a teoria do interesse publico e a AJPE, a
pesquisa utilizara os dados oficiais disponibilizados pelos 6rgdos responsaveis pela pesquisa e
regulagio da educagdo superior (principalmente INEP, MEC, CAPES e CADE)!8. Os indicadores
a serem trabalhados, relacionados aos respectivos principios constitucionais e as respectivas

fontes, sdo os seguintes:

Quadro 1: Indicadores e fontes de analise da evolucio da efetividade dos principios
constitucionais educacionais

Principios Indicadores das bases de dados oficiais Principais Fontes
Numero de matriculas anuais
Acesso Numero de matriculas anuais por regido geografica Censo Educacional
Taxa bruta de matriculas INEP
Taxa liquida de matriculas
Percentual de docentes em regime integral Censo Educacional
Liberdade Grau de participacdo em pesquisa (quanfidade de -
Académica | Programas e matriculas em pds-graduagao stricto Plataforma Sucupira -

sensu e relagdo da quantidade de matriculas em pos- | CAPES
graduacdo stricto sensu / matricula em graduagio)
Grau de concentragao institucional (relacdo IES ou

Plurali Grupo/matricula)
uralismo - "= ou de concentracdo docente (relagao Sistemas do CADE ¢
Pedagogico e . .
. . docente/matricula) Censo Educacional
Diversidade ; . : =
o . Percentual de matriculas por area (grau de dispersdao | INEP
Institucional .
do conhecimento)
Percentual de matriculas novas em IES publicas
Qualidade | Enade INEP

18 INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira; MEC — Ministério da Educagio;
CAPES - Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior; ¢ CADE — Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica.
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Indicadores de qualidade da IDD

educacao superior* IGC

M¢édia do Conceito Institucional - CI Cadastro e-MEC

Grau de qualificacdo em programas de pos-graduagdo | Plataforma Sucupira —

stricto sensu CAPES, Censo INEP

Percentual de docentes com mestrado e doutorado Censo Educacional
INEP

Fonte: Elaboragao propria.
*Enade — Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes; IDD - Indicador de Diferenga entre os Desempenhos
Observado e Esperado; e IGC — Indice Geral de Cursos

No presente trabalho, serdo realizadas comparagdes temporais € entre tipos institucionais!®
a luz da andlise juridica fundamentada na teoria regulatoria do interesse publico, vinculada a
efetividade dos principios constitucionais, € na mensuracao evolutiva da efetividade de direitos,
consubstanciada na abordagem da AJPE. Os resultados obtidos, cotejados com as andlises e
discussdes das principais politicas regulatdrias que perpassaram o periodo estudado, podem indicar
caréncias e potencialidades para subsidiar a constru¢do de novos modelos regulatorios e politicas
educacionais.

A presente tese trabalha ainda a ideia de “padrdo de valida¢dao juridica” (PVJ),
desenvolvida pela AJPE, a partir da analise da evolug¢do dos indicadores apresentados no Quadro
1, confrontados no tempo ¢ entre tipos institucionais.?’ Para a maioria dos indicadores, o PVJ sera
considerado mediante a analise comparativa em momentos distintos dentro de suas curvas

evolutivas. Tal abordagem poderda demonstrar o grau intrinseco de evolu¢do no tempo dos

9 Os “tipos institucionais” analisados nesta tese referem-se as categorias administrativas publica e privada
(segmentando-se esta ultima em lucrativas e ndo lucrativas), e as organizagdes académicas de universidade, centro
universitario e faculdade. E possivel, todavia, discutir a segregagio da educagio superior brasileira em outros “tipos
institucionais”. Cabe citar o artigo dos professores Schwartzman, Silva e Coelho que classifica as institui¢des
brasileiras em nove tipos: 1) Institui¢des privadas de grande porte; 2) Institui¢cdes publicas de grande porte com pos-
graduacdo alta; 3) Instituicdes publicas de pequeno porte com poés-graduagdo alta; 4) Instituicdes privadas
diferenciadas; 5) Instituigdes publicas de ensino; 6) Universidades e centros privados; 7) Faculdades isoladas; 8)
Instituigdes de educagdo vocacional; 9) Instituigdes especializadas em pesquisa e pos-graduagdo. (SCHWARTZMAN,
SILVA & COELHO, 2021). Esta tese, no entanto, ndo discutira de forma mais profunda e nem utilizara outras formas
de segregagdo por “tipos institucionais”, eis que o recorte metodoldgico se limita a coleta, tratamento e analise de
dados disponiveis somente em bases publicas e oficiais. A utilizagdo de alguma outra forma de tipologia institucional
traria dificuldades adicionais a pesquisa empirica realizada nesta tese.

20 De acordo com o professor Marcus Faro de Castro, o padrio de validagao juridica (PVJ) “consiste na identificagio
ou construgdo de um ‘padrdo’ ou benchmark utilizado para caracterizar o que corresponderia, em termos quantitativos,
a efetividade empirica juridicamente validada do direito considerado. O padrdo (...) ¢ uma medida tomada para fins
comparativos e analiticos e pode ser obtido por diversos meios: a) Em casos da adogao de reforma de uma politica de
governo, o PVJ pode ser obtido mediante a comparagio de exercicios de quantificagdo relativos a momentos distintos
(...); ¢) Podem ser adotadas as recomendagdes ou metas contidas em lei ou regulamentos normativos de autoridades
governamentais, ou estipuladas por organizagdes internacionais” (CASTRO, 2009, p. 44-45).
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principios constitucionais e sua institucionalidade empirica elencados neste trabalho. Além disso,
a comparabilidade seré efetuada entre tipos institucionais, o que também intrinsecamente podera
trazer luz as diferencas e ao maior ou menor distanciamento entre os modelos institucionais
brasileiros. Para alguns indicadores, no entanto, serdo trabalhados PVJs especificos quando estes
indicadores encontrarem no repositorio normativo brasileiro recomendacdes e metas claras de
alcance, especialmente no caso das metas do Plano Nacional de Educacao (PNE).

No que se refere ao acesso, do ponto de vista quantitativo, as taxas bruta e liquida sdo
centrais, pois referem-se diretamente & Meta 12 do PNE. O principio da liberdade académica
devera ser observado por meio da comparagdo entre tipos institucionais conjugada a sua evolugao
temporal. No caso da diversidade, defendida pela CF como um valor em si, a eventual diminuicao
de diversificagdo da oferta tanto institucional, quanto docente e a manuten¢do de um grau alto de
concentragdo em determinadas areas do conhecimento podem ser indicadores a influenciar a
efetividade do pluralismo pedagogico. Ainda no que tange ao aspecto da diversidade institucional,
a Meta 12 do PNE (40% publicas) sera o padrao de referéncia ou o PVJ utilizado. A qualidade sera
avaliada também a partir da comparagdo entre as categorias administrativas e organizagdes
académicas. Se for identificada a minoracdo das notas e conceitos, pode-se, de forma ponderada
(pela quantidade de matriculas anuais), identificar a curva dos indicadores a demonstrar a evolucao
do grau de efetividade do principio.

No que se refere a estrutura, a tese organiza-se em duas partes. A Parte [ serd de cunho
descritivo-tedrica, trazendo, nos Capitulos 1 e 2, a descricdio do modelo socioecondmico
dominante nas ultimas décadas que serviu de base intelectual para o processo recente de expansao
da educacgdo superior e o arcabougo teodrico regulatorio que se entende necessario para superar o
modelo vigente e que conversa com 0s objetivos e resultados desta tese. Os capitulos 3 e 4, ainda
da primeira parte, apresentardo breve introducdo, a guisa de contextualizacdo, acerca da historia
da educagdo superior no Brasil até 1988, das caracteristicas estruturais comparadas com paises
selecionados e dos aspectos gerais da estrutura e do funcionamento das instituicdes, Orgaos
governamentais regulatorios e do universo de indicadores avaliativos da educacao superior.

A Parte II deste trabalho organizara, demonstrard e analisard os dados publicos oficiais
reconfigurados em indicadores, combinados em séries historicas inéditas, que influenciaram, de
1988 a 2022, a evolugdo da efetividade dos principios constitucionais educacionais ja elencados

nesta introducdo. Esta Parte serd naturalmente a mais extensa, pois apresentard, em diversas
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tabelas, graficos e figuras, acompanhadas de textos explicativos e analiticos, as curvas de trajetoria
dos indicadores selecionados, colacionando-se, ao final, consideragdes acerca das principais
observagdes das trajetorias quantitativas e qualitativas das andlises. Nesta Parte, serdo analisados
os principais indicadores, relacionados no Quadro 1 desta tese, extraidos das bases de dados
existentes com séries historicas publicas do INEP, do MEC, da CAPES e do CADE. Os resultados
obtidos, cotejados com as andlises e discussdes das principais politicas regulatérias que
perpassaram o periodo estudado, podem indicar caréncias e potencialidades para subsidiar a
constru¢ao de novos modelos regulatérios e politicas educacionais.

Ao final da Parte II da tese, serdo apresentados os resultados e diretrizes gerais, que poderdo
inspirar a constru¢do de um novo desenho regulatorio, incorporando questdes relacionadas a
estrutura e a politica regulatoria, aos modelos de regulacdo e ao financiamento estudantil, além de
aspectos como avaliacdo e tipologia de institui¢des, finalidades e coleta e uso de dados por sistemas
de provisdo de indicadores, painéis, cadastros e tramite integrado de processos. Sao muitos temas
para o estudo da regulacdo da educacdo superior. A ideia ¢ trabalhar o aspecto inicial de eventuais
pesquisas futuras que busquem discutir e aprofundar referenciais de desenho regulatério. E o inicio
e a critica do desenho atual como uma medida de atuacdo estatal.

Por fim, uma conclusdo que congregue o resumo dos resultados, das propostas e das
proprias discussdes em perspectiva de abertura para estudos futuros que possam se utilizar da
metodologia deste trabalho para aprimora-la ou critica-la com vista a se aproximar da observagao
do processo historico de evolugao do direito constitucional a educagdo superior e de seus principios

a partir de indicadores mais aptos a apresentar a realidade desse fendmeno altamente complexo.
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PARTE | — Bases tedricas e suas perspectivas epistemoldgicas, historia, estrutura e
funcionamento da educacao superior no Brasil

A primeira parte desta tese apresenta um esforgo geral de contextualizagao e delineamento.
O Capitulo 1 ilustra o ambiente cultural que se tornou hegemonico, no seio do qual constituiu-se
a expansao da educacao superior brasileira nas tltimas décadas. Sao descritas as bases tedricas que
subjazem o periodo historico que sera objetivo especifico da anélise empirica do presente trabalho.
O Capitulo 2 avanga na discussdo sobre as bases tedricas regulatdrias que sustentam a visdo
defendida nesta tese e iluminam as possibilidades de transformacgdo qualitativa da educagao
superior e de sua regulagdo no Brasil. O Capitulo 3 apresenta breve histérico da educacio superior
nacional, especialmente quanto a sua expansao, separando-a em dois periodos: do nascedouro até
a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988; e da CF/88 até os dias atuais; trazendo ainda,
como forma de auxiliar a contextualizagdo, breves pinceladas acerca da trajetoria estrutural recente
de paises selecionados. No Capitulo 4, que finaliza a Parte I da tese, sdo apresentadas, de forma
sintética, a estrutura, o funcionamento, a institucionalidade e a trajetéria regulatéria geral da

educacdo superior brasileira.

1. Bases teodricas da expansao da educacao superior no Brasil nas Ultimas décadas

1.1. Delineamento do contexto intelectual relevante

A educacao superior vem se expandindo nos ultimos anos no que diz respeito ao acesso.
As informagdes detalhadas sobre tal crescimento serdo objeto de analise na Parte II desta tese. Esta
secdo abordara as bases teoricas para o processo de avanco calcado no crescimento da educacao
superior privada com fins lucrativos, que, como se vera, tem sido o caminho adotado pelo Brasil
nos ultimos anos. O arcabougo tedrico dessa trajetdria brasileira tem origens histdricas que
merecem contextualizacdo para que se construa uma percep¢ao mais clara das justificativas do
modelo adotado.

A partir de meados do século XIX, com o capitalismo nos paises centrais entrando na
segunda revolugdo industrial, enormes avangos em inovagdes tecnoldgicas e em producdo de
manufaturas, principalmente em capacidade de transporte e em tecnologias de comunicagdo,

possibilitaram um movimento sem precedentes de pessoas e de ideias. Ao tempo em que se
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vivenciava alto crescimento econdmico, ganhavam forca ideias vinculadas a diversas espécies de
positivismos juridicos?!, cujo denominador comum, de acordo com Marcus Faro de Castro,
conformava-se no “pressuposto da exclusdo metodoldgica da possibilidade de recorrer a
especulacdo moral como meio de elaborag¢ao de ‘formas’ juridicas” (CASTRO, 2012, p. 142). O
abandono da exigéncia de fundamentos metafisicos e da especulagdo moral para o direito gerou,
dentre as diversas espécies de positivismos juridicos, a abordagem utilitarista, que se contrapunha
as especulacdes metafisicas do jusnaturalismo inglés, sistematizadas por William Blackstone; e,
ainda no campo do direito, desdobrou-se na “jurisprudéncia analitica” de John Austin?2.

O positivismo juridico de carater utilitarista foi alimentado pela filosofia moral e politica
de Jeremy Bentham?. De acordo com Bentham, por utilidade entende-se aquele principio que
“aprova ou desaprova toda ac¢ao de acordo com a tendéncia que parece ter de aumentar ou diminuir
a felicidade da parte cujo interesse estd em questdo: ou o que ¢ a mesma coisa, em outras palavras,
para promover ou para se opor a essa felicidade” (BENTHAM, 2010, p. 7, tradugdo livre). A
orientagdo factual e objetiva da utilidade, enquanto critério de validade das normas?*, foi
estruturada como um método de quantificacdo dos prazeres e afericdo objetiva da utilidade
(calculus felicificus)®. Bentham, segundo E. K. Hunt, acreditava que havia “encontrado a chave
da elaboracdo de uma ciéncia do bem-estar ou da felicidade humana que pudesse ser expressa
matematicamente e que pudesse um dia ser elaborada com a mesma exatiddo numérica que a Fisica

como ciéncia” (HUNT, 1982, p. 148).

2l Ver CASTRO (2012, p. 142-156) sobre as diversas espécies de positivismo juridico, tais como: utilitarista,
literalista, normativista, sociolégico e historicista/conceitualista.

22 A perspectiva de Austin, no entanto, teve orientagdo conservadora e formalista, em contraste com o utilitarismo de
Bentham e, posteriormente, de J.S. Mill, que apresentaram carater reformista e favoreceram abordagem mais flexivel
da hierarquia aristocratica inglesa (CASTRO, 2012, p. 142-145).

23 Os fundamentos intelectuais do utilitarismo podem ser encontrados nos escritos de Jeremy Bentham. O primeiro
capitulo de seu célebre livro, An Introduction to the Principles of Morals and Legislation, de 1781, descreve a ideia
central da seguinte forma: “A natureza colocou a humanidade sob o governo de dois mestres soberanos, a dor e o
prazer. (...) Eles nos governam no que fazemos, em tudo o que dizemos, em tudo o que pensamos” (BENTHAM,
2010, p. 7, tradugao livre).

24 O utilitarismo da norma foi uma resposta aos partidarios de uma ética deontoldgica ou formalista. O utilitarismo é
uma concepgio teleologica ou consequencial, que se opde a toda concepgio deontoldgica. E também uma concepgio
monistica, que ndo reconhece dualidade de principios entre ética individual ou privada e ética social ou politica
(BOBBIO, MATTEUCCI & PASQUINO, 1997, p. 1276; 1280).

25 Embora nio tenha usado essa expressdo, Bentham sugeriu uma forma de se calcular ou um método de quantificagdo
do prazer e da dor: “Para um numero de pessoas, com referéncia a cada uma das quais o valor de um prazer ou dor ¢
considerado, sera maior ou menor, de acordo com sete circunstancias”. As circunstancias seriam: intensidade, duragao,
certeza ou incerteza, proximidade, fecundidade, pureza e extensdo. (BENTHAM, 2010, p. 17, tradugdo livre).
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A filosofia moral e politica do utilitarismo, a partir de Jeremy Bentham, adotava, como
critério de validade das normas e como principio tnico da motivacdo humana individual, o desejo
de maximizar a utilidade de cada membro da sociedade?®. A elaboragio conceitual de Bentham,
juntamente com Jean-Baptiste Say e Nassau Senior, tornou-se “a base intelectual?’ da teoria
neoclassica da utilidade e da harmonia social em fins do século XIX e inicio do século XX”
(HUNT, 1982, p. 147).® Em especial, a visdo de que a utilidade de cada individuo pode ser
quantificada como “utilidade marginal”, conforme desenvolvida na década de 1870 por Jevons,
Menger e Walras (CASTRO, 2012, p. 144). As teorias econdmicas de Jevons, Menger e Walras
foram consideradas uma “revolu¢do” no pensamento econdmico. A década de 1870 marca,
portanto, a separacdo entre a economia cldssica “antiquada” e a economia neoclassica que
pretendia ser “moderna e cientifica”. A noc¢do de utilidade marginal representou verdadeiro inicio
da dominancia das formulagdes matematicas na economia.>

A ideia de utilidade marginal “permitiu que a visdo utilitarista da natureza humana, que era
considerada uma maximizagdo racional e calculista da utilidade, fosse formulada em termos de
calculo diferencial” (HUNT, 1982, p. 279). Segundo E. K. Hunt, a ideia de utilidade marginal
decrescente permitiu que Jevons, Menger e Walras admitissem a utilidade como determinante dos
valores (HUNT, 1982, p. 279). Embora ndo gostasse do emprego da matematica, Menger, por
exemplo, entendia que julgamentos éticos ndo tinham lugar na teoria econdmica pura € que “a
Economia, na medida em que fosse uma ciéncia, era isenta de valores” (HUNT, 1982, p. 292-293).

Tal base intelectual, amparada pelo positivismo juridico utilitarista, desenvolveu-se
precisamente quando ganhava for¢a uma tendéncia a concentragdo de capital, de poder e de riqueza
dentro do capitalismo industrial, principalmente estadunidense (HUNT, 1982, p. 277). Grandes

conglomerados passavam a se conectar por meio de complexas inovagdes juridico-contratuais que

26 A utilidade é aqui entendida como a propriedade de qualquer objeto que tenda a produzir algum beneficio, vantagem,
prazer, bem ou felicidade (HUNT, 1982, p. 147-148).

27 A base intelectual da teoria neoclassica da utilidade e da harmonia social é resumida por E. K. Hunt da seguinte
forma: “Estes cinco aspectos do comportamento humano e da autopercepgao dentro do capitalismo — o individualismo
atomista, o utilitarismo egoista, a dependéncia dos mercados, o financiamento da industrializagdo com os lucros ¢ o
racionalismo calculista” (HUNT, 1982, p. 147).

28 Asideias de Bentham foram fundamentais no desenvolvimento da teoria do valor-utilidade. “Bentham chegou muito
perto da elaboracdo do principio da utilidade marginal, que, mais tarde, deveria tornar-se o pilar da economia
neoclassica” (HUNT, 1982, p. 149).

2 A nogdo de utilidade marginal permitiu que a visdo utilitarista da natureza humana fosse formulada em termos de
calculo diferencial. O célculo diferencial permite a determinagdo do lucro maximo fornecendo uma féormula para
calcular facilmente o custo marginal e a renda marginal. (HUNT, p. 278-279).
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constituiam teias de interrelagdo societaria. A dominancia das diversas estruturas dos principais
mercados nos Estados Unidos consolidou-se a partir de institutos como os trusts, que
possibilitavam assegurar o status juridico de determinados bens ou ativos, a0 mesmo tempo em
que viabilizavam a coordenacdo e o conluio entre empresas do mesmo setor ou de setores
complementares (PISTOR, 2019, p. 44).

Nesse cendrio de concentracdo e de articulacdo cada vez mais profunda entre grandes
conglomerados, desenvolveram-se, como reagdo juridico-institucional, politicas regulatdrias nos
Estados Unidos da América. O primeiro tribunal regulatério importante dos Estados Unidos foi o
Massachusetts Board of Railroad Commissioners estabelecido em 1869 e liderado por Charles
Francis Adams. O processo de desenvolvimento regulatério nos EUA evoluiu por sete décadas, a
partir de 1870 até o New Deal. Formatou-se com o Administrative Procedure Act e teve sequéncia
com o Interstate Commerce Commission, de 1887, o Sherman Act (1890) e o Clayton Act (1915),
consolidando-se com as comissdes regulatérias sobre os setores de estradas de ferro, energia,
comunicagdes, transportes de caminhdes e aéreos, dentre outros (McCRAW, 1975).

Embora as justificativas regulatorias variassem de acordo com a industria envolvida, a
retorica dos reformistas, o discurso politico e as decisdes dos membros das comissdes regulatérias
eram dominadas pela no¢do de “interesse publico”. A doutrina do interesse publico, que sera objeto
de abordagem especifica no préximo capitulo desta tese, segundo Thomas McCraw:

“servia como uma cola ideologica que unia os deveres quase legislativos, quase
executivos e quase judiciais dos reguladores. Na década de 1930, a doutrina atingiu
seu apogeu retorico, um resultado paradoxal em vista do frequente reconhecimento
e assisténcia do New Deal a grupos de interesse privados” (McCRAW, 1975, p.
161, tradugdo livre).

Somente na década de 1930, portanto, ap6s a crise de 1929, com o New Deal, de Franklin
Delano Roosevelt e sua politica das Alphabet Agencies, ¢ que diversas estruturas regulatérias
passaram a se conformar nos Estados Unidos. As politicas econdmicas inspiradas em John

Maynard Keynes®° foram efetivas em combater a Depressdo ao estruturar medidas de seguridade

30 Binyamin Appelbaum, no capitulo em que trata das diferengas entre Friedman e Keynes, descreve até que ponto
John Maynard Keynes avangava retoricamente suas ideias: “No tltimo dia de 1933, o economista britanico John
Maynard Keynes publicou uma carta aberta no New York Times implorando ao Presidente Franklin Delano Roosevelt
a embarcar em gastos irrestritos. Ele aconselhou o Presidente a construir mais rodovias — embora realmente qualquer
coisa servisse. O Governo, disse posteriormente, poderia até enterrar dinheiro em minas antigas e vender direitos de
escavagdo” (APPELBAUM, 2019, p. 46, tradug@o livre).
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social, seguro-desemprego e de recuperacdo econOmica por meio de uma politica fiscal
expansionista e do fortalecimento da regulagdo em diversos setores da industria.>!

Curiosamente, a década de 1930 também foi palco do surgimento de uma visao de mundo
que acabou por ser descrita como “visdao neoliberal” e que tinha por base, em grande medida, os
positivismos juridicos utilitaristas do século XIX. A base da visdo neoliberal ¢ composta por
representantes da Escola Austriaca e da Escola de Chicago, ambas descendentes do individualismo
metodoldgico de Menger, especialmente no que se refere as alegagdes de pureza tedrica e isencao
de valores (HUNT, 1982, p. 486-487). De acordo com E. K. Hunt, as alega¢des mais frequentes
dessas escolas envolviam afirmagdes como: “a abordagem do economista ¢ amoral”, “a economia
ndo se interessa pelo que deve ser” e “a teoria econdmica ¢é positiva ou nao-normativa” (HUNT,
1982, p. 487).

Segundo Marcus Faro de Castro, inspirados pelas mudangas na mentalidade juridica trazida
pelos legal realists, grupos de juristas e economistas passaram a propor novas articulagdes de
ideias para tornar o direito mais conectado com processos econdmicos. Das formulacdes de
perspectivas desenvolvidas com esse objetivo, cabe destacar a chamada “Anélise Econdmica do
Direito”, cuja vertente de maior sucesso foi exatamente a da Escola de Chicago. (CASTRO &
FERREIRA, 2018, p. 16)

A Escola de Chicago incorporou aspectos do instrumental da economia neocldssica a
ideologia neoliberal, mas ndo se confundia nem com uma nem com a outra. Philip Mirowski aponta
duas distor¢des, sendo a primeira delas a impressdo de que a teoria neoliberal seria idéntica a
economia neocldssica. Segundo Mirowski, “Hayek, a Escola Austriaca e os Ordoliberais
rejeitavam a legitimidade da teoria econdmica neocldssica como uma estrutura apropriada para
entender como o mercado funcionava” (MIROWSKI, 2014, p. 9, tradugdo livre). A segunda
distor¢do diz respeito a Milton Friedman. Para Mirowski, Friedman elogiava a
“desregulamentacdo” e a “privatizacdo”, mas a verdade escondida nos detalhes era a de que o
poder governamental sempre esteve envolvido na construgcdo pratica da atividade neoliberal

(MIROWSKI, 2014, p. 9).

31«0 desemprego ndo foi curado rapidamente, mas, ano apds ano, comegou a cair. Em 1933, chegou ao pico, com
25%; no ano seguinte, caiu para 17%, e, em 1935, chegou a ainda intoleraveis, mas estimulantes, 14,3%. Em 1936, a
producdo nacional recobrara os niveis de 1929” (WAPSHOTT, 2016, p. 206).
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Dos modelos econdmicos neocldssicos, os autores de Chicago apropriaram-se da teoria do
preco para, a partir das premissas de concorréncia perfeita, estipular que a maioria dos mercados
¢ presumivelmente competitiva, tendente a gerar naturalmente resultados de eficiéncia. De acordo
com Dardot e Laval, a economia, a partir do subjetivismo de Von Mises e Kirzner, seria uma teoria
da escolha, cuja consequéncia teria sido a de “ter transformado a teoria dos precos de mercado em
uma teoria geral da escolha humana” (DARDOT & LAVAL, 2016, p. 141).

O termo “neoliberalismo” foi cunhado em 1938 no encontro de académicos chamado
Coloquio Walter Lippmann®?, que langou as bases politico-intelectuais da Sociedade de Mont
Pélerin®®, organizada, em 1947, por Friedrich Hayek, contra a politica do New Deal, o
intervencionismo federal e os programas de assisténcia de governos democratas, como Truman,
Kennedy e Johnson (FOUCAULT, 2021, p. 111). Os membros dessa Sociedade organizaram e
desenvolveram um conjunto de ideias que representavam uma racionalidade ou uma
“governamentalidade ativa”, que, nos termos de Michel Foucault, estabelecia que “o limite de
competéncia do governo serd definido pelas fronteiras da utilidade de uma intervencao
governamental” (FOUCAULT, 2021, p. 68). A arte de governar para o mercado, € ndo por causa
do mercado, passou a ser a esséncia da atuacdo estatal ativa e vigilante de um liberalismo
interventivo, resultado de uma razdo governamental que deveria se coadunar a uma natureza
propria a governamentalidade. Ou seja, como diz o proprio autor, “aquilo que a economia politica
descobre ndo sdo direitos anteriores ao exercicio da governamentalidade, aquilo que descobre ¢
uma determinada naturalidade especifica da propria pratica de governo” (FOUCAULT, 2021, p.
40).

Apos a 2* Grande Guerra, a proposta de maior intervencao do Estado na economia ganhou

preeminéncia. Em muitos paises, o Estado passou a intervir na economia como nunca havia feito

320 renomado jornalista, Walter Lippmann, havia dito, quatro anos antes, a uma audiéncia em Harvard que “‘o laissez-
faire estd morto ¢ o Estado moderno se tornou responsavel pela economia moderna como um todo’” (WAPSHOTT,
2016, p. 197). Ele foi se tornando mais pessimista com o retorno a recessdo em 1937, impaciente com as demandas
que ele considerava egoistas em Washington e com a eventual trai¢do por parte de economistas do New Deal aos
valores liberais em favor do socialismo e do coletivismo. Lippmann, apesar de nunca ter abandonado seu apoio a
Keynes, sentia-se atraido pelas ideias conservadoras dos economistas austriacos, especialmente por Friedrich Hayek
(GRAHAM, 2015).

33 A Sociedade de Mont Pélerin, segundo David Harvey, compunha-se de pequeno grupo de economistas, historiadores
e filosofos que “se congregaram em torno do renomado filésofo austriaco Friedrich von Hayek para criar a Mont
Pelerin Society (que leva o nome do spa suico em que se reuniram pela primeira vez) em 1947 (entre os notaveis
estavam Ludwig von Mises, o economista Milton Friedman e mesmo, por algum tempo, o célebre filosofo Karl
Popper)” (HARVEY, 2011, p. 29).
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e, coincidentemente ou ndo, o resultado foi o robustecimento da economia norte-americana que
entrou em uma fase de prosperidade material sem precedentes. Conforme resumiu Wapshott:

O que foi mais bem lembrado dos anos 1950 foi a prosperidade interminavel que
se espalhou pelos Estados Unidos (...) Os anos 1960 foram uma década de riqueza
sem paralelo. Considerando que os anos 1950 tinham sido de ampla afluéncia, os
anos 1960 tornaram o trabalhador médio confortavelmente prospero (...) Longe
de introduzir um autoritarismo gradativo, como Hayek predissera, a nova riqueza
que o planejamento keynesiano produziu ofereceu novas liberdades
(WAPSHOTT, 2016, p. 280-288).

O final da década de 1960 apresentou, todavia, um crescimento de movimentos sociais e
culturais nos Estados Unidos em prol de liberdade e do fim da Guerra do Vietna. Richard Nixon
assumiu a presidéncia em janeiro de 1969, sugerindo estar pronto para “virar a maré keynesiana”.
O republicano adotou inicialmente forte politica de austeridade fiscal o que gerou efeito adverso
sobre o desemprego, que aumentou até o final do ano de 1970. Temendo perder capital politico e
enfrentando os gastos com a Guerra do Vietnd* e uma crescente inflagdo, Nixon suspendeu, em
1971, a conversibilidade do dolar em ouro, alterando o sistema de cambio fixo construido em
Bretton Woods*?, e abrindo as portas para a reorganizagdo do capitalismo a partir de uma nova
forma de gestdo do comércio e dos pagamentos internacionais mais voltada para o mercado
(MAZZUCATO, 2020, p. 150).

O sucesso econdmico imaginado por Nixon recebeu duro golpe com o embargo, por parte
da Organiza¢do dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), aos paises que apoiaram Israel na
Guerra do Yom Kippur. As tentativas de melhorar o cenario econémico ndo foram suficientes ou
ndo tiveram tempo habil de maturagdo. Em 1979, a Revolug¢ao Islamica do Ira desencadeou uma
segunda situacdo de crise do petrdleo, que foi respondida com a amarga medida de elevacdo das

taxas de juros pelo FED?, presidido a época por Paul Volcker’”. A Era da Estagflagdo chegara e

34 Os gastos da Guerra do Vietna saltaram de US$ 49,5 bilhdes em 1965 para US$ 81,2 bilhdes em 1969 (WAPSHOTT,
2016, p. 288)

35 Os Acordos de Bretton Woods definiram a vinculagdo das moedas nacionais ao dolar. Nixon mudou totalmente de
rumo e alinhou-se ao que chamou de “Nova Politica Econdomica”: abandono do sistema de Bretton Woods e da
conversibilidade do doélar ao ouro; desvalorizagdo do proprio ddlar; diminui¢do de impostos; aumento de gastos;
proibi¢do do aumento de pregos ¢ salarios; e imposi¢ao de uma taxa de importagdo de 10% (WAPSHOTT, 2016, p.
289-291).

36 O Federal Reserve System norte-americano € o sistema de bancos centrais e de governanga da politica monetaria
nos EUA.

37 Paul Volcker foi presidente do FED (1979-87) nos governos Carter e Reagan e foi o responsével pela implementagao
de uma “mudanca draconiana” na politica monetaria nos EUA, que ficou conhecida como o “choque Volcker”
(HARVEY, 2011, p. 32-33).
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com ela “o fim do keynesianismo ingénuo”, nas palavras de Milton Friedman (apud WAPSHOTT,
2016, p. 292). Ganhava forc¢a entdo o conjunto de ideias gestadas nas décadas de 1930 a 1950 cujo
centro intelectual encontrava-se na Escola de Chicago e na Sociedade de Mont Pé¢lerin, o
neoliberalismo.

Uma nova regulacdo da economia surgiu como resposta a estagflacio que marcava as
economias centrais naquela década. Segundo Avelds Nunes:

Os neoliberais souberam aproveitar o desnorte dos keynesianos, surpreendidos
com o ‘paradoxo da estagflacdo’ (J. Stein), confusos perante o ‘dilema da
estagflacdo’ (Samuelson). Hayek veio proclamar que a inflagdo ¢ o caminho para
o desemprego (...) e, parafraseando o titulo de um célebre opusculo de Keynes,
colocou o keynesinismo no banco dos réus, sustentando que a inflagdo e o
desemprego sdo ‘the economic consequences of Lord Keynes’. (NUNES, 2003, p.
21-22).

A nova ortodoxia econdmica consolidou, na pratica, a partir dos governos de Margareth
Thatcher (1979-1990), na Gra-Bretanha, e de Ronald Reagan (1981-1989), nos EUA, a teoria
neoliberal que vinha sendo construida apés a II Guerra Mundial por economistas, filésofos e
académicos orientados principalmente por Ludwig von Mises, Friedrich von Hayek e Milton
Friedman (HARVEY, 2011, p. 26-31).

Nesse sentido, a tradi¢do utilitarista na economia e na filosofia politica, originada em
Bentham e passando pelos marginalistas e neoliberais, acabou por desaguar, a partir do final da
década de 1970, em uma concep¢do de Estado de Direito com fun¢do prioritariamente
estabilizadora e garantidora de previsibilidade normativa. Do ponto de vista da aplicagdo de
programas politicos, os teoricos de Mont P¢lerin defendiam ideias de privatizagdo de empresas
publicas e de servigos publicos, de reducdo da atuacdo social do Estado, de reformas de direitos
trabalhistas, de restricdes a sindicatos de trabalhadores, de desregulamentacdo de sistemas
financeiros e de abertura de fluxos internacionais de capitais que passaram a ser implantados na
década de 1970, em virtude da oportunidade que a crise daquela década abrira para novas formas
de organizagao social, cultural e econdmica. Um dos exemplos mais marcantes da adog¢do de
politicas neoliberais foi o regime de Augusto Pinochet, no Chile, em 1973, sob a orientacdo de
representantes da chamada Escola de Chicago, cujos principais intelectuais também faziam parte
da Sociedade de Mont P¢lerin (BROWN, 2019, p. 28).

Surgia assim, a partir da estrutura metodologica desenvolvida pela Escola de Chicago e sua

retensa seguranca, a “hora dos economistas” (na expressdo utilizada por Appelbaum e cunhada
9
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por Thomas McCraw)®®, orientada por critérios pretensamente técnicos ou objetivamente
quantificaveis, que passou desconsiderar a centralidade da capacidade do direito de lidar com uma
série de aspectos, variaveis e valores diversos, em grande parte das vezes, conflitantes, para tomar
decisdes complexas.

Marcus Faro de Castro agrega analise que ajuda a compreender as razdes pelas quais a
teoria econdmica passou a preponderar perante o arcaboucgo das teorias sociais, inclusive do
direito. A capacidade de organizar de forma agregada e em termos estatisticos, tomados como
referéncias para decisdes sobre politicas que alcangavam economias nacionais inteiras, “tornaram
o direito, herdado do século XIX, menos apto a assessorar governos no enfrentamento de novos
desafios.” (CASTRO, 2021, p. 2). Diante desse fato, segundo Castro, outra linguagem, relacionada
as politicas macroecondmicas, passou a se apresentar como tradutora técnica privilegiada para as
necessarias deliberacdes judiciais e administrativas acerca dos desafios que anteriormente
apresentavam-se e eram resolvidos prioritariamente por juristas. (CASTRO, 2021, p. 2)

Tal estrutura metodologica avangou na década de 1990 e no inicio dos anos 2000 e
representou o seio intelectual e cultural que promoveu a sustentagdo da expansdo da educacdo
superior no Brasil, cujo crescimento foi calcado prioritariamente no modelo privado lucrativo
aprofundado nos ultimos anos. O arcabougo tedrico dessa trajetdria do setor educacional brasileiro
foi construido por meio de determinados ethos?®, paradigmas e delineamentos que serdo objeto de

abordagem nas proximas secdes.

1.2. A racionalidade neoliberal e 0 ethos monopolista

A afirmac¢do de que a racionalidade neoliberal promove a generalizagdo da logica da
concorréncia ¢ bastante disseminada entre os autores que tratam do tema. Entretanto, no que diz

respeito as estruturas de mercado, a realidade ¢ oposta. O que se observa nos ultimos anos ¢ um

38 “Nas quatro décadas entre 1969 e 2008, um periodo que chamo de 'Hora dos Economistas', tomando emprestada
uma frase do historiador Thomas McCraw, os economistas desempenharam um papel importante na contengdo de
impostos ¢ gastos publicos, desregulamentando grandes setores da economia e compensando o caminho para a
globalizagdo. Economistas persuadiram o presidente Richard Nixon a encerrar o recrutamento militar. Economistas
convenceram o judicidrio federal a abandonar em grande parte a aplicagdo das leis antitruste.” (APPELBAUM, 2019,
p. 5, tradug@o livre).

3 Ethos, que deu origem a palavra ética, pode ser definido como o conjunto de modos de comportamento que
conformam o carater, conduzem o modo de ser ou a identidade de uma coletividade, um grupo ou uma nagdo.
O ethos expressa uma constancia no agir, uma orientagdo habitual para agir de certa maneira.
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processo de crescimento de monopdlios e oligopolios e de concentragio de poder econdmico.** A
ideologia neoliberal estimula o espirito da concorréncia entre individuos e propde um papel para
o Estado de viabilizador da eficiéncia das empresas sob o aspecto quantitativo Gnico do preco. A
abordagem neoliberal, no entanto, produziu efeitos opostos ao de estimulo a concorréncia nos
mercados.

A racionalidade neoliberal promove a ‘“generalizagdo da loégica da concorréncia”
(DARDOT & LAVAL, 2016) na esfera do individuo e suas relagdes, e essa “atomizagdo” da
sociedade em que o cidaddo deve ser livre para se desenvolver e resolver seus desafios, sem
qualquer “tutela” do Estado ou de alguma organiza¢do comunitdria, acabou gerando uma crise do
comunitarismo e do associativismo vinculada ao atual estadgio do capitalismo. Por outro lado, do
ponto de vista da estrutura dos mercados, a realidade tem se mostrado um pouco distinta. Apesar
da defesa da concorréncia aparecer em muitos discursos dos autores neoliberais, a desagregacao
dos individuos, agora “empreendedores de si mesmos”, aliada a aversdo a intervengdo estatal®!
para fins de prevencdo de monopdlios e controle dos processos competitivos dos mercados,
desarticulando esferas de poder fora do mercado e de possivel contraponto a ele, acabou gerando
um aumento sem precedentes na concentra¢do de poder econdmico nos mais diversos setores da
economia global e em diversos paises. Este fendmeno de consolidagdo e concentragdo acabou
gerando uma série de consequéncias perversas ligadas ao aumento do poder econdmico e,
consequentemente, politico de grandes conglomerados, trazendo riscos a democracia, como se
observa nos paises que atualmente flertam com o autoritarismo.*?

A face oposta da concorréncia, do ponto de vista dos individuos e suas relacdes sociais,

pode ser a cooperacdo e a solidariedade, mas, do ponto de vista das estruturas de mercado, a

40 Ver KHAN (2016), WU (2018), PHILIPPON (2019), TEPPER & HEARN (2019), dentre outros.

41 Segundo Avelds Nunes, “no plano da economia, o liberalismo de Friedman assenta na confianga absoluta no
mercado livre € no mecanismo dos pregos” (...) “Milton Friedman considera que se deve impedir que o Estado
controle, sob qualquer forma, a atividade econdmica” (...) “O radicalismo de Milton Friedman vai ao ponto de
considerar demasiado permissivo o critério de Adam Smith para delimitar a esfera de agdo do Estado” (NUNES, 2003,
p. 53-56)

42 Avelds Nunes apresenta a ideia bastante atual de “fascismo amigavel”, que seria resultado da consolidagdo dos
interesses do Big Government ¢ do Big Business. “O friendly fascism & apontado como a face politica de um
capitalismo governado em ultima instancia pela oligarquia do grande capital (...) O liberalismo ndo matara os
‘monopolios’, que tém ampliado e aprofundado o seu poder, apesar de todas as legislagdes antimonopolistas. A
ideologia da Nova Direita, que aponta como uma necessidade a redugdo do Estado ao Estado minimo, a privatizagao
de todos os servigos publicos, a desregulacdo das relagdes laborais, a limitagdo (eliminagdo) do poder dos sindicatos,
a destruicdo do Estado-Providéncia, afigura-se-nos mera cobertura da necessidade de realcar um novo estilo de
atividade do Big Government, por certo contra os ‘opressivos monopolios do trabalho’, mas ndo contra o Big Business,
os grande monopdlios empresariais, os poderosos conglomerados multinacionais” (NUNES, 2003, p. 64-65).
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auséncia de concorréncia pode representar a colusdo ou o monopdlio e consequentemente o poder
concentrado, econdomico e politico, desequilibrando ainda mais a balanca da desigualdade.
Diferentemente de Hayek (2010, p. 62), € possivel construir um ambiente de concorréncia em que
haja lugar para o interesse publico e o planejamento a partir de objetivos de desenvolvimento,
tendo, no caso do dominio da educagdo, a efetividade do direito fundamental a educacio superior
papel central.

A governamentalidade neoliberal, de que trata Foucault, estimula, por um lado, o espirito
da concorréncia entre individuos e do individuo para consigo mesmo, mas, por outro lado, ¢
resultado de uma ordem legal que pressupde o Estado como promotor da seguranga do mercado e
do chamado “bem-estar do consumidor”, finalidade do direito concorrencial que serd discutida
ainda nesta se¢d0. No entanto, para o ideal neoliberal, sob o olhar neocléassico tnico do preco de
curto prazo, “a tendéncia para a concentracdo ¢ sempre contrabalangada por outras tendéncias”
(FOUCAULT, 2021, p. 180), e ndo somente o Estado ndo deve intervir na economia, como, se
possivel, em alguns casos, deve estimular essa forma de eficiéncia concentradora, como pode ter
sido, por exemplo, o tratamento conferido a explora¢do econdmica e, posteriormente, financeira
da educagdo superior no Brasil.

Apesar das afirmagdes de Dardot e Laval de que “a exigéncia de ‘competitividade’ tornou-
se um principio politico geral” (DARDOT & LAVAL, 2016, p. 27), de Byung-Chul Han de que
“a motivagdo, o projeto, a competi¢do, a otimizagcdo e a iniciativa sdo inerentes a técnica
psicopolitica de dominagao do regime neoliberal” (HAN, 2018, p. 31), ou de Wendy Brown de
que “o proprio mercado ¢ ordenado liberalmente pelos principios microecondmicos da
concorréncia” (BROWN, 2019, p.99), a ideia neoliberal do mercado como o lugar da competicao
¢, de acordo com David Harvey, “negada cada vez mais pelo fato concreto de uma monopolizagao,
uma centralizagdo e uma internacionaliza¢do extraordindrias do poder corporativo e financeiro”
(HARVEY, 2011, p. 217).

A competi¢do para os tedricos do neoliberalismo tinha um carater ndo necessariamente
promotor da concorréncia, do ponto de vista das estruturas de mercado, e sim, paradoxalmente,
indutor de monopolios ou oligopdlios. Segundo Alfredo Saad-Filho, “ao mesmo tempo, o
neoliberalismo favorece sistematicamente os grandes capitais em detrimento dos pequenos capitais
e dos trabalhadores, desmentindo sua retérica de promover a igualdade de condi¢des e a

concorréncia” (SAAD-FILHO, 2015, p. 68).
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De acordo com David Harvey, as transformagdes neoliberais acabaram por reestabelecer a
concentragdo de poder e riqueza nos estratos superiores da sociedade. Nas palavras do mesmo
autor:

Depois da implementagdo de politicas neoliberais no final dos anos 1970, a parcela
da renda nacional do 1% mais rico dos Estados Unidos disparou, chegando a 15%
(...) O 0,1% mais rico dos Estados Unidos aumentou sua parcela da renda nacional
de 2% em 1978 para mais de 6% por volta de 1999, enquanto a proporcédo entre a
compensacdo mediana dos trabalhadores e o salario dos CEOs (Chief Executive
Officer) passou de apenas 30 para 1 em 1970 a quase 500 para 1 por volta de 2000.
(HARVEY, 2011, p. 26).

No direito antitruste, a abordagem concorrencial das ultimas décadas, oriunda do mesmo
seio cultural do neoliberalismo, orientou-se por um paradigma tedrico que acabou contribuindo
para a producado de efeitos de concentracdo de poder de mercado em diversos setores da economia.
O final da década de 1990, por exemplo, experimentou a maior onda de fusdes internacionais da
historia (BUDZINSKI, 2007, p. 20). Na maioria dos setores da economia dos Estados Unidos, a
concorréncia diminuiu. A falta de competi¢ao ¢ explicada em grande parte por escolhas politicas,
influenciadas por lobbies e financiamentos de campanhas eleitorais. No caso do Brasil, para ficar
somente no aspecto das estruturas do mercado educacional, o grau de concentragdo no setor de
educacdo superior vem aumentando nos ultimos anos, acompanhado de processo de
financeirizagdo* dos grandes grupos do setor, fendmenos que serdo demonstrados na Parte IT desta
tese.

Esse contexto do neoliberalismo de aprofundamento da concentragdo de poder, que se
confunde com o crescimento da vertente financeira do capitalismo, transformou as proprias
alternativas de escolha dos individuos dentro das sociedades, restringindo os dominios ou esferas
culturais em que as motivagdes econdmicas ndo teriam se fixado e aumentando ressentimentos
relacionados a perda de direitos e ao aumento de desigualdades. Os resultados desse processo,
conforme se observa em diversas nacdes do mundo, acabaram por se refletir em reagdes
contundentes das populacdes afetadas por meio da adesdo a extremismos e populismos politicos,
com sérias ameagas a democracia.**

De acordo com o professor de direito da Universidade Columbia, Tim Wu:

43 Para aprofundamento das informagdes e da discussdo sobre o histérico, e seus efeitos, do processo de financeirizagio
da educac@o superior no Brasil, ver COSTA (2016); COSTA (2018); SEBIM (2014); e SOARES (2018).
# Ver, dentre outros: NUNES (2003); RODRIK (2018); e WU (2018).
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Conseguimos recriar a economia e a politica de um século atras - a primeira Gilded
Age - e continuamos em grande perigo de repetir mais dos erros caracteristicos do
século XX. Como aquela época nos ensinou, a concentracdo econdomica extrema
produz grande desigualdade e sofrimento material, alimentando o apetite por
liderangas nacionalistas e extremistas (WU, 2018, p. 14, tradugao livre).

Com os efeitos resultantes do processo de concentragdo de poder de mercado em diversos
setores da economia, ¢ preciso observar com cautela determinados posicionamentos, como a tese
defendida por Dardot e Laval de que “o neoliberalismo pode ser definido como o conjunto de
discursos, praticas e dispositivos que determinam um novo modo de governo dos homens segundo
o principio universal da concorréncia” e que “a racionalidade neoliberal tem como caracteristica
principal a generalizagdo da concorréncia como norma de conduta e da empresa como modelo de
subjetivacdo” (DARDOT & LAVAL, 2016, p. 17). David Harvey apresenta, por outro lado, as
contradigdes do momento atual do capitalismo que podem gerar percepgdes equivocadas
relacionadas ao discurso de que haveria uma exacerbagdo da concorréncia no que se refere as
estruturas de mercado. Segundo Harvey:

Ha algumas areas de sombra, assim como pontos de conflito no ambito da teoria
geral do Estado neoliberal. Em primeiro lugar, hé o problema da interpretagdo do
poder de monopdlio. A competi¢do costuma resultar no monopo6lio ou no
oligopdlio a medida que empresas mais fortes vao expulsando do mercado
empresas mais fracas (HARVEY, 2011, p. 77).

Sao cada vez mais relevantes, nesse contexto, as discussdes sobre as novas perspectivas de
abordagem do direito concorrencial*® como forma de se contrapor a logica monopolista do
neoliberalismo refletido no antitruste, em parte, pela Escola de Chicago. Assim como ocorreu

contra os trusts no final do século XIX e inicio do século XX, em que as reagdes acabaram

45 As novas perspectivas ou abordagens resgatam a tradi¢do iniciada por Louis D. Brandeis, membro da Suprema
Corte estadunidense, criador do Federal Reserve System e do Federal Trade Commission, que incorporava a reagao
popular contra o “big business” e a constituicdo de monopolios, tendo sido um simbolo da tradi¢ao regulatdria norte-
americana e um dos responsaveis pela conformagdo do periodo regulatorio da Era Progressista nos EUA (ver
McCRAW, 1984). As mencionadas “novas perspectivas do antitruste” apresentam variadas sugestoes, dentre elas: (i)
maior preocupagdo com entradas e startups, novos paradigmas de notificacdo de atos de concentragdo,
estabelecimento de critérios de analise ex-post de fusdes e aquisi¢des, e portabilidade de dados como vetor de dinamica
competitiva (PHILIPPON, 2019); (ii) adogdo de postura mais dura por parte das autoridades, com vistas & protegdo
de individuos, consumidores, produtores e empregados, por meio da proposta de protegdo ao processo competitivo
(STEINBAUM, 2020); (iii) dedicagdo a analise de danos dindmicos e banimento de operagdes que reduzam a
determinado niimero limite de competidores, com o estabelecimento de presungdes estruturais (WU, 2018); (iv)
proibicdo de atos de concentragdo em industrias altamente concentradas e maior ceticismo quanto a alegagdes de
eficiéncias, que deveriam raramente contar a favor de fusdes e aquisi¢des (KWOKA, 2020); e (v) mudanga intelectual
que abrace os objetivos originais do antitruste, resgatando o compromisso com a inovagdo, com a eficiéncia dindmica
e com aspectos como a qualidade, a diversidade e a liberdade, substituindo o padrao de bem-estar do consumidor por
abordagem orientada para a preservacdo do processo competitivo e da estrutura dos mercados (KHAN, 2016).
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formatando construgdes juridico-institucionais, como o Sherman Act, o Clayton Act e a criagdo do
Federal Trade Commission (FTC), nos EUA, o momento atual reacende argumentos sobre a
necessidade de abordagens mais adequadas no que concerne a monopolios, oligopodlios, aos
efeitos, ndo restritos somente a precos, das praticas anticoncorrenciais e das fusdes e aquisicgoes, e
ao chamado “big business”.

No centro do problema do neoliberalismo encontra-se uma disparidade entre as metas
publicas declaradas e suas consequéncias concretas. Mas, para além disso, segundo David Harvey,
ha uma série de contradicdes mais especificas, como por exemplo o fato de que “embora as
virtudes da competicdo recebam prioridade méxima, a realidade mostra uma crescente
consolidagdo de poder oligopolista, monopolista e transnacional nas maos de umas poucas
corporacdes multinacionais centralizadas” (HARVEY, 2011, p. 89-90). Nao se pode, portanto, nas
palavras de Avelas Nunes, “correr o risco de interpretar a globalizagdo como um regresso aos
tempos do ‘capitalismo de concorréncia’, agora projetado a escala mundial” (NUNES, 2003, p.
82).

A visdo neoliberal trabalha com a ideia de que os proprios monopolios ndo possuem o
incentivo de praticar precos abusivos, pois, dessa forma, atrairiam entrantes no mercado. Nesse
sentido, Michel Foucault revela o carater leniente do neoliberalismo para com o monopolio:

Por conseguinte, se um monopolio quiser conservar o seu poder monopolista tera
de aplicar ndo o pre¢co do monopoélio, mas um preco idéntico ou, em todo caso,
proximo do preco da concorréncia. (...) Ao praticar essa “politica de como se”
concorrencial, o monopdlio faz funcionar essa estrutura muito importante ¢ que &
o fendmeno determinante na concorréncia. E, nesta medida, ndo é pertinente, no
fundo, saber se ha ou ndo um monopdlio (FOUCAULT, 2021, p. 181).

Essas premissas econdmicas da Escola de Chicago, de mercados autocorretores, compostos
de agentes racionais maximizadores de utilidade, em que a concentracdo deixou de ser um
“problema”, pois, além de sua “irrelevancia”, ela geraria economias de escala e escopo (CASTRO,
2017, p. 55), acabaram sendo incorporadas a abordagem do direito antitruste, principalmente apds

a publica¢do da obra de Robert Bork*®, de 1978, Antitrust Paradox.

46 Robert Bork foi aluno da Universidade de Chicago, fortemente influenciado pelo grupo de economistas daquela
institui¢do, inspirados pelos ideais neoliberais de Hayek e Friedman, dentre outros participantes da Sociedade de Mont
Pélerin. Adotou as premissas economicas da Escola de Chicago de mercados autocorretores, compostos de agentes
racionais maximizadores de utilidade, e tratou a questdo da eficiéncia como o unico conhecimento capaz de atribuir
racionalidade ao antitruste.

Bork foi objeto de critica severa por parte de Ronald Dworkin logo apds sua indicagdo, em julho de 1987, pelo
presidente Ronald Reagan para a Suprema Corte dos EUA. Em agosto daquele ano, Dworkin escrevia: “Quando o
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Para Bork, o paradoxo do antitruste residiria na ideia de que a propria intervencao das
autoridades antitruste estaria sendo responsavel por proteger empresas ineficientes do processo
competitivo, o que acabaria gerando aumento de pregos e consequentemente diminuindo o bem-
estar dos consumidores. Em outras palavras, considerar a concorréncia como um valor em si
implicaria prejuizo ao consumidor pois impediria economias de escala, que reduziriam custos e
consequentemente precos, de gerar eficiéncia. Segundo Daniel Crane:

“De todas as contribui¢cdes importantes de Robert Bork para o direito antitruste,
nenhuma foi mais significativa do que sua identificacao de eficiéncia econdmica,
disfarcada de bem-estar do consumidor, como o Unico objetivo normativo do
direito antitruste dos EUA” (CRANE, 2014, p. 835, tradugao livre).

O paradigma do bem-estar do consumidor, nas palavras de Robert Bork, configurou-se
como:

“Ounico objetivo que deve orientar a interpretagao das leis antitruste € o bem-estar
dos consumidores (...) Ao julgar o bem-estar do consumidor, a eficiéncia
produtiva, o fator mais importante que contribui para esse bem-estar, deve receber
o devido peso junto com a eficiéncia alocativa” (BORK, 1993, p. 405, traducao
livre).

A ideia de eficiéncia alocativa como finalidade tinica do direito antitruste ndo considera,
no entanto, aspectos distributivos. A transferéncia de riqueza de consumidores para monopolistas

ndo deveria ser considerada como necessariamente prejudicial. Segundo Bork:

“Aqueles que continuam a comprar depois que um monopolio ¢ formado pagam
mais pela mesma produgdo, e isso transfere a renda deles para o monopélio e seus
proprietarios, que também sdo consumidores. Isso ndo ¢ um peso morto devido a
restri¢do da producdo, mas apenas uma mudanga na renda entre duas classes de
consumidores. O modelo de bem-estar do consumidor, que vé os consumidores
como uma coletividade, ndo leva em conta esse efeito renda” (BORK, 1993, p.
110, tradugdo livre).

A consequéncia dessa concepgdo de “objetivo unico” € a exclusdo de valores juridicos,

tratados como ideoldgicos ou taxados de imprecisos, ndo-econdmicos, ineficazes, ndo-técnicos,

presidente Reagan indicou o juiz Robert Bork para substituir Lewis Powell na Suprema Corte, o Senado se viu diante
de um problema insolito, pois as opinides de Bork ndo se enquadram no antigo debate entre liberais e conservadores
acerca do papel que a Suprema Corte deve desempenhar. Bork, do ponto de vista constitucional, ¢ um radical que
rejeita uma exigéncia das regras de direito que, antes, todos os lados empenhados no debate aceitavam: a ideia de que
a Suprema Corte tem de tomar, como um dos critérios de suas interpretacdes da Constitui¢do, os principios latentes
em suas decisdes passadas e também em outros aspectos da historia constitucional do pais. (...) A Constitui¢ao nao ¢
s6 um documento, mas também uma tradi¢ao, e o Senado tem de procurar garantir que o indicado tenha disposicao de
entrar nessa tradigao e ajudar a interpreta-la de maneira condizente com a ciéncia do direito, e ndo de questiona-la e
substitui-la por uma visdo politica radical que ndo pode ser objeto de argumentos.” (DWORKIN, 2006, p. 423-424).
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ndo-operacionalizaveis. Os modelos econdmicos sob a perspectiva do paradigma do bem-estar do
consumidor teriam caracteristicas de neutralidade, cientificidade e racionalidade, desvinculados
de interesses politicos, e passiveis de execugao por um corpo de especialistas, que substituiriam
decisdes politicas por decisdes eminentemente técnicas (CASTRO, 2017, p. 47-49).

Essa abordagem, disseminada a partir do final da década de 1970 pela Escola de Chicago,
pode ter sido responsavel por contribuir com a geragao de efeitos deletérios a diversos setores da
economia especialmente o aumento de concentracdo de poder de mercado. As abordagens da
Escola de Chicago ndo se mostraram capazes de dar respostas adequadas aos desafios de prevencao
e controle dos crescentes monopolios. Teoricos norte-americanos comegaram a perceber,
especialmente apds a crise de 2008, que os EUA mais uma vez, de forma andloga ao final do século
XIX e principio do século XX, enfrentam um problema de monopo6lio. De acordo com Lina Khan,
atual chefe do Federal Trade Commission (FTC):

“A consolidagdo excessiva ¢ agora uma caracteristica definidora de nossa
economia em todos os setores (...) Essa falta de competicao produz uma variedade
de danos materiais. Evidéncias sugerem que diminui saldrios, aumenta os custos
do consumidor, atrapalha o investimento, retarda a inovagdo e torna as cadeias de
suprimentos e sistemas complexos altamente frageis” (KHAN, 2016, traducdo
livre).

Na maioria dos setores da economia dos Estados Unidos, a concorréncia diminuiu.
Segundo Thomas Philippon, as consequéncias da falta de concorréncia sdo “salarios mais baixos,
menor investimento, menor produtividade, menor crescimento e mais desigualdade”
(PHILIPPON, 2019, p. 9-10, traducao livre). A reivindicag¢do de neutralidade politica em torno do
conceito neocldssico de eficiéncia econdmica, inserido no contexto de desregulacdo, desoneragao,
flexibilizacdo e privatizagdo, constituiu o aparato institucional que deu base ao processo de
concentragdo de riqueza e poder, com relagdo simbidtica e de retroalimentagdo entre a mentalidade
financeira do atual estdgio do capitalismo e o ethos monopolista, com efeitos nocivos a propria
democracia.

O ideal neoliberal encontrou terreno fértil na era do capital financeiro, conforme Fine e
Saad-Filho (2016), porque ele ¢ dominado pela mentalidade do monopoélio. Nao a toa o grande
guru do mercado financeiro global, Warren Buffett, ¢ abertamente avesso a concorréncia em sua
defini¢do de boa gestdo, afinal de contas “se vocé tem concorrentes efetivos, vocé estd fazendo

errado” (HARDING, 2017). Buffett aposta em monopdlios e ndo se mostra adepto da

concorréncia. Ele e seu parceiro de negécios Charlie Munger sempre tentaram comprar empresas
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com status de monopolio. A l6gica de Buffett, segundo Tepper e Hearn, ¢ a de que “os oligopdlios
podem espremer trabalhadores e fornecedores, elevar os precos aos consumidores, e isso torna as
acdes do oligopolio compras atraentes” (TEPPER & HEARN, 2019, p. 5-7, tradug@o livre).

No caso brasileiro do mercado da educagdo superior, esse ethos monopolista é reproduzido
nas analises realizadas pelos operadores do mercado financeiro. De acordo com analistas do
mercado educacional, entrevistados pela revista InfoMoney, de 13 de outubro de 2023:

“Caso a regulamentagdo se torne mais rigorosa, acreditamos que possa prejudicar
o crescimento de curto prazo do segmento, mas, por outro lado, podera acelerar
ainda mais a consolidacio das empresas que cobrimos. (...)

A XP também tem uma visdo construtiva em relagdo as empresas que cobre no
setor da educacdo, baseada [na] expectativa de que uma regulamentagdo mais
rigorosa no segmento de ensino digital possa estimular uma maior consolidagao
no longo prazo.”*’

Nesse contexto, aspectos como qualidade, diversidade e inovacdo sdo ignorados ou
relegados a plano secundario pelos operadores do mercado.

Sao essas contradi¢cdes que denotam a existéncia de confusdo sobre o termo, as ideias e a
pratica do neoliberalismo. O termo refere-se ao conjunto de medidas, ideias e argumentos voltados
a protecao das relagdes eficientes de mercado e, especialmente, de poder econdmico desigual em
face de valores sociais ou politicos. O papel do Estado passou entdo a ser o de institucionalizador
das condi¢des ideais para o funcionamento dos mercados ou até para a criacdo desses mercados,
estendendo essa logica a areas ndo organizadas originariamente sob o sistema de precos, como ¢
o caso da educagao.

A discussdo sobre se determinados bens publicos ou direitos fundamentais deveriam ser
objeto de atuagdo por parte de empresas privadas ou se deveriam ser unicamente de dominio
publico por serem bens dotados de materialidade fundamental constitucionalmente recepcionada,
como no caso do direito a educagdo, ndo serd aprofundada nesta tese. Também nao sera tratada de
forma detalhada a discussdo se a iniciativa privada teria uma vocag¢do em termos gerais para
determinado tipo, forma e quantidade de atuacdo.

No que se refere a educacgdo superior, a Constitui¢do Federal admite o exercicio por parte
de empresas particulares, mas o texto constitucional também estabelece limites como a necessaria

autorizacao pelo Poder Publico e a avaliagdo de qualidade. Os limites foram estabelecidos por

47 Ver referéncia em https://www.infomoney.com.br/mercados/restricao-ao-ensino-a-distancia-no-radar-do-governo-
analistas-avaliam-possiveis-impactos-para-o-setor-de-educacao-na-bolsa/
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meio de principios que regem este direito fundamental, os quais definem as proprias finalidades
de seu exercicio: o direito ao acesso a todos os niveis educacionais, o direito a diversidade da oferta
(pluralismo pedagogico e diversidade institucional), a liberdade académica (de ensino, pesquisa e
divulgacdo do conhecimento) e a qualidade em perspectiva evolutiva.*®

Ao invés de usar as leis para promover eficiéncia e ao invés de pensar no conjunto das
pessoas como somente consumidores, ¢ necessario usa-las para proteger a liberdade, a igualdade
de oportunidades e a diversidade. Trata-se de respeitar a teoria econdmica como ferramenta de
andlise de uma realidade complexa e ndo reducionista. Assim, na esteira do pensamento de Marcus
Faro de Castro, “em vez de procurar adaptar o direito para transforma-lo num coadjuvante das
politicas derivadas de ‘modelos’ macroecondmicos pré-fabricados” (CASTRO, 2021, p. 16), ¢
preciso buscar uma abordagem que auxilie na tarefa de incorporagdo estrutural por parte de
modelos de politica macroeconémica de “preocupacgdes com a protegdo a direitos fundamentais e
assim contribuam para tornar a sociedade ndo apenas mais eficiente, mas também simultaneamente
menos desigual, mais justa.” (CASTRO, 2021, p. 16)

E preciso, portanto, pensar nas pessoas como cidaddos em suas comunidades, observando-
se os principios que afirmam o compromisso da Constituicdo Federal de 1988 com a ordem
econdmica pautada pela justica social, com prote¢do da igualdade de oportunidades, reducao de
desigualdades sociais, prevencdo da dominag¢do de mercados e promog¢do do desenvolvimento

econdmico.

1.3. A centralidade da educacdo para os principais tedéricos neoliberais

O tema da educacao foi central para os principais formuladores, tedricos e defensores do
projeto neoliberal.*’ Segundo Dardot e Laval, “um dos casos exemplares da construgio de situagio

de mercado pelo qual os neoliberais se mobilizaram muito no terreno politico [foi] o da educacdo”

“ Do ponto de vista da diversidade institucional, por exemplo, o Plano Nacional de Educag¢io (PNE),
constitucionalmente previsto, estabeleceu um parametro ao definir como meta que 40% das novas matriculas
devessem ser realizadas em institui¢des publicas.

49 Esta secdo busca suprir uma lacuna identificada na bibliografia consultada e representada pelo artigo “Thirteen
things you need to know about neoliberalism”, de Fine e Saad-Filho (2017). No citado artigo, ficou de fora a
identificagdo da educagdo como foco central da construgdo do projeto neoliberal. Os neoliberais sabiam que a
educagdo era central para que a ideologia neoliberal pudesse se tornar mainstream. E & preciso que as novas
perspectivas da filosofia social e das teorias do direito constitucional e do direito concorrencial tenham também
consciéncia disso.
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(DARDOT & LAVAL, 2016, p. 224). No mesmo sentido, Olssen e Peters, sublinham que “a
mudanca material mais significativa que sustenta o neoliberalismo no século XXI ¢ a importancia
crescente do conhecimento, enquanto capital” (OLSSEN & PETERS, 2005, p. 330).

Para os neoliberais, como Ludwig von Mises, Friedrich von Hayek, Milton Friedman e
outros teoricos da Escola de Chicago, como Schultz e Becker, o tema da educagdo, conforme se
demonstrara nesta se¢do, vinculava-se a necessidade da propagagao de ideias e de conhecimentos
para uma nova sociedade orientada para o mercado e um novo individuo. No mesmo sentido, a
educagdo formal preferencialmente privada era um meio privilegiado de transmissdo de ideias,
assim como o era a propaganda e os meios de comunicagdo. Tais temas foram tratados com
centralidade por parte de Mises, Hayek e Friedman.

O tema da educacdo, conforme se verificard nesta se¢do, foi abordado pelos principais
teoricos do neoliberalismo com o objetivo de promover a convergéncia dos ideais da economia
neoclassica com as metodologias de formacdo pedagogica, a estruturacdo institucional e
organizacional das escolas e universidades e os valores a serem adotados pelos sistemas
educacionais. A formag¢do pedagogica deveria privilegiar aspectos praticos e “Uteis™’; as escolas
deveriam ser geridas, de forma geral, pela iniciativa privada a partir de um modelo de ampla
concorréncia; e os valores fundamentais dos sistemas educacionais deveriam orientar-se pela busca
da forma¢do do individuo autonomo, dotado de capacidade de “autoaprendizagem” e de
“autoformac¢do” continua, buscando melhorar suas competéncias e habilidades por “razdes de
interesse pessoal e eficiéncia produtiva” (LAVAL, 2019, p. 72-73). Com isso, cada individuo
atuaria para a construgdo de seu proprio “capital humano”.

A percepgdo acerca da essencialidade da educagdo deslocou-se, assim, do campo de
producdo de valores para o campo da producdo de conhecimento com efeitos sobre a renda. A
“nova fun¢do” reservada a educagdo reduziu, por um lado, gradativa e progressivamente, a esfera

de admissdo de seu carater de bem publico®!, e, por outro lado, acelerou a assun¢io de sua eventual

50'H4 uma discussdo na literatura sobre o que seria uma educagio util ou inditil. A esse respeito, ver TEIXEIRA (1998),
que chega a afirmar ser a universidade “a instituicdo que vela para que a curiosidade humana ndo se extinga, mas se
cultive, se alimente e continue a fazer marchar a vida (...) Nada as substitui. Nada as dispensa. Nenhuma outra
institui¢d@o ¢ tdo assombrosamente 1til”. Ver ainda RIBEIRO (1986, p. 21); e LAVAL (2019, p. 64-65), para quem a
educacdo, na era neoliberal, visa a formagdo do “ativo” cuja existéncia se reduz a alguma atividade considerada
socialmente util, excluindo o homem de uma utopia de libertagdo. E finaliza, afirmando que “estamos na era da escola

‘desemancipadora’”’.
5! Ver breve conceituagdo de educagio superior na Introdugio desta tese.
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condi¢do de servigo comercial. Tal fenomeno, entendido por diversos tedricos®?, como um
processo de mercantilizagdo, justificar-se-ia, por parte dos defensores do ideal neoliberal, por
questdes de natureza fiscal, relativas as restricdes orcamentarias dos Estados, e por questdes de
eficiéncia, de melhoria da qualidade e de equidade no provimento dos servigos educacionais, as
quais teriam por instrumento de alavancagem o modelo de mercado competitivo (BERTOLIN,
2011).

A visdo neoliberal passou a direcionar a educacdo no sentido da substituicao paulatina de
suas finalidades politicas e sociais pela eficiéncia econdmica como finalidade prioritaria, a partir
de critérios objetivos, politicamente neutros e de aplicabilidade tecnocratica, contrapondo-se ao

3

carater subjetivo e possivelmente impreciso de demandas fundadas em “valores ndo-
econdmicos”.>® A finalidade puramente econdmica apresentaria caracteristicas de neutralidade,
cientificidade e racionalidade, que substituiriam decisdes politicas por decisdes eminentemente
técnicas (CASTRO, 2017, p. 47-49).

Adam Smith, no século XVIII, foi um dos primeiros autores a abordar o tema da natureza
publica ou privada da educagdo. De acordo com Smith, “se ndo houvesse instituicdo publica de
educacdo, nada, exceto o que era util, seria ensinado” (SMITH, 1994, p. 838, traducao livre). Por
outro lado, o mesmo autor perguntava-se: “deve o estado ndo dar atencdo, pode-se indagar, a
educacdo do povo? Ou se deve da-la, quais as partes da educagdo a que atenderd nas diversas
categorias do povo? E de que maneira prover esse atendimento?” (SMITH, 1994, p. 839, traducao
livre) E respondia que em alguns casos ndo deveria, mas em outros sim, “para evitar a quase total
corrupcao e degeneracao da grande massa do povo” (SMITH, 1994, p. 839, traducao livre).

Segundo Smith, “a educa¢do do povo comum requeria maior atencdo do Estado do que a
educacdo das pessoas de posi¢do e fortuna” (SMITH, 1994, p. 841, traducao livre). E adicionava
que o Estado deveria encorajar ou insistir na aquisi¢ao geral de partes essenciais da educacao:
leitura, escrita e aritmética (SMITH, 1994, p. 842). O autor defendia a ideia de que o ensino deveria

ser pago pela familia, ainda que a baixo custo, e que o mestre deveria receber apenas em parte do

52 Vide SILVA JUNIOR & SGUISSARDI (2000), SGUISSARDI (2013), SGUISSARDI (2008), OLIVEIRA (2009),
dentre outros.

53 Nesse sentido, segundo Wendy Brown, “a razdo neoliberal, hoje onipresente na politica e no local de trabalho, nas
decisdes judiciais, na educagdo, na cultura e numa vasta gama de atividades quotidianas, estd a converter o carater, o
significado e a operagdo distintamente politicos dos elementos constituintes da democracia em elementos
econdomicos.” (BROWN, 2015, p. 17)
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poder publico, visto que, se fosse totalmente pago por ele, “depressa aprenderia a negligenciar a
sua atividade” (SMITH, 1994, p. 843).

Smith buscava assim resolver o problema da instrugdo do povo pelo estabelecimento da
competicao por meio de um sistema de estipéndios basicos acrescidos de pagamentos feitos pelas
familias dos alunos. A competicdo tenderia a “assegurar o ensino do que ¢ util, tdo somente”
(VAIZEY, 1968, p. 21).

Ludwig von Mises (1881-1973), um dos principais teéricos do neoliberalismo, tratou do
tema da educacdo especialmente quanto aos seguintes aspectos: (i) transmissdo de valores
conservadores; (i1) inadequagdo na reducdo de desigualdades; (iii) grau de impacto da educacao
publica na sociedade; (iv) suposta ineficiéncia da educacdo publica; e (v) interferéncia indevida
do Estado na educacao.

De fato, Mises indica em seu livro “A¢do Humana” que a educagdo possui papel central na
transmissdo de ideias e valores conservadores:

A educagdo, qualquer que seja o seu beneficio, é transmissdo de doutrinas e
valores tradicionais. E, por necessidade, conservadora; produz imitagio e rotina,
e ndo aperfeicoamento e progresso. Os inovadores e os gé€nios criadores ndo se
formam nas escolas. Eles sdo precisamente aqueles homens que questionam o que
a escola lhes ensinou (MISES, 1998, p. 311, tradugéo livre).

Apesar de conferir grande importancia a educagdo como meio propagador de ideias, para
Mises a educacdo ndo teria o papel induzir a superacdo das desigualdades sociais, um papel
afirmado em outros pensadores liberais. Ele questiona a ideia de que a educagdo proporcionaria

igualdade de oportunidades:

E comum se afirmar que a perda da concorréncia de mercado por parte dos
homens pobres decorre de sua falta de educagdo. Prevalece hoje a tendéncia de
reduzir as diferencas entre as pessoas a diferengas de educagdo, negando-se a
existéncia de diferencas inatas como a inteligéncia, a for¢ca de vontade e o carater.
Geralmente ndo se percebe que a educacdo nunca pode ser mais do que uma
doutrinacdo de teorias e ideias ja conhecidas (MISES, 1998, p. 311, tradugdo
livre).

Além disso, Mises ndo descreveu a educagdo, em seu aspecto geral, como tendo grande

influéncia nas questdes politicas, sociais e econdmicas. Nas palavras do autor:

Se a educagdo publica fosse mais eficiente do que realmente é, os partidos
politicos buscariam urgentemente o dominio do sistema escolar para determinar
a forma de ensino dessas disciplinas. No entanto, a educacdo geral desempenha
apenas um papel menor na formagao das ideias politicas, sociais e econdmicas da
nova geracdo. O impacto da imprensa, do radio e das condigdes ambientais &
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muito mais poderoso do que o de professores e livros didaticos. A propaganda
das igrejas, dos partidos politicos e dos grupos de pressao supera a influéncia das
escolas, independentemente do que ensinem (MISES, 1998, p. 873-874, tradugao
livre).

Mises foi, ainda, contrario a obrigatoriedade da educacgdo, sustentando a visdo de que o

Estado deveria abster-se de intervir na educagdo, restringindo-se a esfera do que seria

“indispensavel” e devendo deixar a estruturagdo do processo educacional a cargo da oferta por

particulares:

Ha, de fato, uma tnica solugdo: o estado, o governo e as leis nao devem, de modo
algum, preocupar-se com a escola e a educag@o. A criagdo e a instrugdo dos jovens
devem ser inteiramente deixadas a cargo dos pais e de instituigdes e associagdes
privadas. E preferivel que um determinado niimero de meninos cresca sem
educacdo formal do que gozar o beneficio da escolarizacio apenas pelo risco de,
uma vez crescidos, serem mortos ou mutilados. Um analfabeto saudavel ¢ sempre
melhor do que um aleijado alfabetizado (MISES, 2010, p. 133).

Friedrich von Hayek (1899-1992), assim como Mises, opds-se a ideia de que o Estado fosse

o provedor Unico da educagdo, pois para ele isso seria uma ameaca as liberdades individuais.

Segundo Hayek, seria totalmente estranho aos principios basicos de uma sociedade livre que as

necessidades publicas estivessem satisfeitas pela organizacao estatal compulsoria ou sob o controle

do governo (HAYEK, 1985, p. 177).

Hayek opds-se ainda a ideia de que a oferta da educacdo devesse ser exclusivamente em

escolas publicas:

No que se refere a grande maioria da populagdo, certamente seria possivel deixar
que a educacdo fosse inteiramente organizada e administrada pela iniciativa
privada, incumbindo-se o governo apenas do financiamento basico e de fixar um
padrio minimo para todas as escolas onde os vales fossem utilizados. Outra
significativa vantagem desse plano ¢ que os pais ndo se defrontariam mais com o
problema de ou aceitar o tipo de educagao proporcionado pelo governo ou ter de
arcar com os custos totais de uma educagio diferente € um pouco mais cara; €, no
sistema proposto, caso os pais escolham uma escola que ndo seja do padrdo
comum, eles terdo de pagar apenas o custo adicional (HAYEK, 1983, p. 451-
452).

Milton Friedman (1912-2006), por sua vez, talvez tenha sido, dentre economistas

renomados, o que maior énfase deu ao campo da educagdo. Friedman destacou-se por ter
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introduzido a ideia do voucher escolar’*, tema que se tornou presente em muitos debates de teoria
e politica educacional nas décadas de 1980 e 1990 nos Estados Unidos e uma das principais
proposicdes educacionais associadas ao neoliberalismo. Friedman, sendo contrario a oferta estatal
direta da educagdo, defendia que o Estado deveria subsidiar a educagdo mediante programa
de vouchers para estudantes de baixa renda, ainda que a administragdo das escolas devesse ser
totalmente privada.

As ideias de Friedman sobre vouchers no campo educacional foram apresentadas e
exploradas nos seus artigos “The role of government in education”, de 1955, “Decentralizing
schools” (publicado no Newsweek, em 1968) e “Selling school like groceries: the voucher idea”
(publicado no The New York Times Magazine, em 1975), e foram disseminadas por meio do livro
“Free to Choose: a personal statement”, de 1980, em que o autor defende a eliminagdo da agdo do
governo para oferta e financiamento das escolas, de modo a abrir espago para ampla agdo do
mercado a servigo da promogdo da liberdade e da igualdade de oportunidades™.

Segundo Friedman, a intervencdo governamental no campo da educag¢do deveria ser
interpretada quanto aos “efeitos colaterais” produzidos. (FRIEDMAN, 1988, p. 81). No que diz
respeito a esses “efeitos colaterais”, Friedman afirmava que a educa¢do de uma pessoa ndo traria
beneficios apenas para ela mesma e sua familia, mas para toda a sociedade. Por esse motivo, o
governo poderia exigir um nivel minimo de instruc¢do financiada, dando aos pais uma determinada
soma maxima anual por filho, a ser utilizada em servicos educacionais “aprovados”.

Os servigos educacionais poderiam ser fornecidos por empresas privadas com fins
lucrativos ou por instituicdes sem finalidade lucrativa. O papel do governo estaria limitado a
garantir padrdes minimos de funcionamento, incluindo a garantia de contetdo minimo comum em
seus programas (FRIEDMAN, 1988, p. 82-84). De acordo com Friedman, “aqui também, como
em outros campos, a empresa competitiva pode satisfazer de modo mais eficiente as exigéncias do
consumidor do que as empresas nacionalizadas e as organizadas para servir a outros propositos”

(FRIEDMAN, 1988, p. 86).

5% Segundo Christian Laval, “o sistema de vouchers consiste em conceder as familias um valor equivalente ao custo
médio de escolaridade em um distrito para que escolham livremente uma escola.” (LAVAL, 2019, p. 111).
55 Ver referéncias de Milton Friedman (1955, 1968, 1975, 1980).
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No que concerne a educagdo superior, Friedman afirmava que as instituigdes publicas
deveriam cobrar anuidades para concorrer com institui¢des ndo subvencionadas pelo governo.
Segundo o proprio autor:

A adogdo de tal sistema tornaria mais efetiva a competicdo entre os diversos tipos
de escola, ¢ mais eficiente a utilizacdo de seus recursos. Também diminuiria a
pressdo para uma assisténcia direta do governo aos colleges e universidades
privadas, preservando assim sua completa independéncia e diversidade
(FRIEDMAN, 1988, p. 92).

Friedman abordou ainda, no livro “Capitalismo e Liberdade”, a prepara¢do vocacional e
profissional. Para ele tratava-se de uma forma de “investimento em capital humano precisamente
analoga ao investimento em maquinaria, instalagdes ou outra forma qualquer de capital ndo
humano. Sua fun¢do ¢ aumentar a produtividade econdmica do ser humano” (FRIEDMAN, 1988,
p.- 93). E o investimento mencionado por Friedman envolveria grandes riscos. Como forma de
incentivo, o investidor em educagdo “compraria” parte dos ganhos futuros do individuo. “Desse
modo,” escreveu Friedman, “o investidor receberia de volta mais do que o seu investimento inicial
no caso de sujeitos que alcangassem sucesso relativo — o que o compensaria dos prejuizos que
viesse a sofrer, no caso dos individuos que ndo obtivessem sucesso profissional” (FRIEDMAN,
1988, p. 95).

Friedman enfatizava, conforme observado nesta se¢do, a expressdo ‘“capital humano”,
aspecto que serd discutido a seguir, pois se mostrou central como formulagdo tedrica na esfera
educacional por parte dos autores do neoliberalismo para a formulacdo e consolidagdo da

racionalidade neoliberal.

1.4. O culto ao capital humano como formulacdo tedrica condutora do neoliberalismo

A partir da consolidacio das ideias acima apresentadas, a racionalidade micro
concorrencial e de estruturagdo econdmica alcangou uma amplitude em esferas sociais e
individuais que ainda ndo havia sido alcangada. O campo de atuacdo da andlise econOmica
encontrou terreno fértil para avancar sobre campos ainda inexplorados, estabelecendo uma
reinterpretagdo em termos estritamente econdmicos de dominios que até entdo eram considerados

nao econdmicos, como o da educagdo (FOUCAULT, 2021, p. 279).
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O dominio da educag@o passou, assim, a ser explorado em termos econdmicos a partir,
segundo Foucault, da derivagdo da necessidade de se avangar sobre a propria natureza do
“trabalho” e de reintroduzi-lo no campo da anélise econdOmica. As primeiras propostas nesse
sentido abragaram a ideia de que a economia ¢ a ciéncia do comportamento humano e da
racionalidade do homem como sujeito econdmico ativo. Pela primeira vez, o trabalhador deixava
de ser um objeto do conhecimento e passava a ser um sujeito em busca de um salério, visto a partir
de entdo como um rendimento, produto ou receita de um capital, nos termos de Irving Fisher*®. O
salario se tornava entdo o rendimento de um capital, equivalente ao rendimento de uma empresa
(FOUCAULT, 2021, p. 280-284).

A equivaléncia do salério a capital equiparou o trabalhador a uma méaquina, mas ndo a uma
maquina qualquer, e sim a uma maquina constituida pela competéncia do trabalhador e a ele
indissociavelmente vinculada. Sua competéncia, compreendida como sua aptiddo para trabalhar, ¢
remunerada por um periodo, gerando um fluxo de rendimentos, de forma que “o proprio
trabalhador surge como sendo para si mesmo uma espécie de empresa” (FOUCAULT, 2021, p.
285). O neoliberalismo apresentou assim a ideia da unidade do individuo-empresa como o
elemento base da racionalidade da andlise econdmica. H4, nesse sentido, um resgate da concepcao
liberal utilitaria consubstanciada na expressdo homo aeconomicus que, para o neoliberalismo,
passa a equivaler a percep¢ao do trabalhador como “um empresario de si mesmo” (FOUCAULT,
2021, p. 286).

O neoliberalismo reconfigura, assim, a no¢ao de trabalho e de trabalhador no campo da
analise econdmica, o que permite alcangar dominios antes alheios ao campo econdmico por meio
do desenvolvimento da nog¢do de competéncia-maquina indissociada do individuo, portador agora
de um tipo especifico de capital, o “capital humano” (termo cunhado pelo britdnico Arthur
Pigou)®’. Para os neoliberais, de acordo com Foucault:

O trabalho fazia parte de pleno direito da andlise econdmica, mas a analise
econdmica classica, tal como era feita, ndo era capaz de levar em conta esse
elemento do trabalho. Nos fazemo-lo. E a partir do momento em que o fazem (...)
sdo levados a estudar a maneira como se constitui e se acumula esse capital
humano e isso permite-lhes aplicar andlises econdmicas a campos ¢ a dominios
totalmente novos (FOUCAULT, 2021, p. 287).

56 Ver FISHER (1906). Neste livro, Irving Fisher, ao discutir o conceito de riqueza (wealth), definida como “material
objects owned by human beings”, inclui o trabalhador como um instrumento de riqueza, chegando a discutir
similitudes entre o trabalhador “livre” e o escravo.

57 Ver artigo da revista The Economist, disponivel em: https:/www.economist.com/schools-brief/2017/08/05/gary-
beckers-concept-of-human-capital.
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Até a década de 1940, as teorias econdmicas e de politicas publicas pouco se debrugavam
sobre a questdo do investimento em habilidades e competéncias dos individuos influenciando
diretamente a producdo e os niveis de produtividade econdmica. Boa parte dos economistas
vinculava ganhos de produtividade, de forma mais restrita, a fatores como melhores equipamentos
e propriedade da terra. Os estudos desenvolvidos apontavam os fatores terra, trabalho e capital
fisico como determinantes para o crescimento econdmico dos paises. O modelo de crescimento
desenvolvido por Robert Solow, que propunha a acumulagdo de capital fisico, o aumento da
populacdo e da quantidade de trabalhadores e o progresso técnico (SOLOW, 1956), passou a ser
acrescido, pela teoria neoliberal, da ideia de capital humano como fator de propulsdo do motor do
crescimento econdmico.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, os efeitos das politicas publicas de incentivo a que
milhdes de pessoas completassem o ensino médio e o ensino superior nos EUA despertaram a
aten¢do de economistas como Jacob Mincer, Theodore Schultz e Gary Becker sobre o tema da
educacdo’®. Buscava-se analisar questdes como a relagdo entre o aumento da capacitagdo
profissional e do nivel de escolaridade e a melhoria da renda dos trabalhadores, estendendo o
dominio da andlise microecondmica ao espectro do comportamento humano. As pessoas, em geral,
nas visoes de Mincer, Schultz e Becker, que investissem em educacgao postergando suas entradas
no mercado de trabalho tenderiam a auferir rendas mais elevadas no futuro e contribuiriam para o
crescimento economico das nagdes (FERNANDES, 2017, p. 15).

Jacob Mincer (1922-2006) foi o autor do artigo Investment in Human Capital and Personal
Income Distribution, de 1958, qualificado por Schultz como pioneiro, no qual a expressdo “capital
humano” teria aparecido pela primeira vez em andlises que relacionavam renda, educagdo e
distribui¢do. Nesse trabalho, Mincer afirmava que a evidéncia empirica seria claramente
consistente acerca das implicagdes da educacdo nos padrdes de distribui¢do de renda (MINCER,
1958, p. 302).

Diversos autores concordavam que o nivel de educacdo de um povo contribuiria

significativamente para o crescimento econdmico de um pais e para a fungdo de produgdo agregada

58 A introdugdo do artigo de Sherwin Rosen (ROSEN, 1977), apresenta os principais autores que vinham tratando a
relacdo do investimento em capacitagdo com a renda dos individuos. Becker ¢ apontado por Rosen como o grande
organizador de uma teoria coerente sobre o tema, dando énfase ao aspecto da renda no longo prazo e ndo somente
sobre salarios em momentos pontuais como a construgao empirica de interesse central.
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da economia. A acumulacdo de capital humano aumentaria também os coeficientes de
produtividade considerados de forma conjunta. O papel da educacdo na determinagdo da
produtividade da economia consolidou-se com o trabalho de Schultz, que ressaltava a importancia
da considerag¢do do capital humano na fun¢do de produgdo agregada da economia (CARDOSO,
2006, p. 24).

Theodore Schultz (1902-1998) afirmava que seu objetivo era “trazer ao setor educacional
a colaboragdo da analise econdmica” (SCHULTZ, 1973, p. 16). Ele considerava as escolas como
“empresas especializadas em ‘produzir’ instru¢do” e a instituicdo educacional que congregava
todas as escolas poderia ser “encarada como uma industria” (SCHULTZ, 1973, p. 19). Schultz
defendia a tese de que:

Se a propor¢do da totalidade do capital em relagdo a renda permanece
essencialmente constante, entdo o inexplicado crescimento econdmico (...) €
provocado por formas de capital ainda ndo identificadas e dimensionadas,
constando, principalmente, de capital humano (SCHULTZ, 1973, p. 80).

Segundo Schultz, o papel do capital humano representa a aquisicio de um cabedal
produtivo, incorporado aos seres humanos, produtor de futuros servigos. Tais servigos
constituiriam futura renda, capacidade de autoemprego e satisfagdes de consumo. Para este autor,
“a realizacdo mais importante do crescimento econdmico moderno ¢, sem duvida, este aumento
no volume do capital humano” (SCHULTZ, 1987, p. 79).

Outro, dentre os principais tedricos, a apropriar-se do conceito de capital humano foi Gary
Becker (1930-2014). Esse professor da Universidade de Chicago buscava demonstrar as conexdes
entre aumento de escolaridade, majoracdo de renda e produtividade e custos de investimentos.
Afirmava que cerca de um quarto dos ganhos em renda per capita nos EUA, entre os anos de 1929
e 1982, seriam resultado de aumentos em escolaridade do trabalhador médio daquele pais.
Ressaltou ainda a estreita relacdo do aumento de capital humano com o desenvolvimento
econdmico de determinados paises. As nagdes que mantiveram crescimento econdmico persistente
por algum tempo teriam promovido grande aumento em educagdo e em treinamento de sua forca
de trabalho (BECKER, 1994, p. 24).

O aspecto monetario foi enfatizado por Becker pela facilidade de se realizar pesquisa
quantitativa, mas o autor considerava que o conceito de capital humano ndo implicava
necessariamente em que os incentivos monetarios fossem mais importantes do que os incentivos

culturais e ndo monetarios. Para a maioria das pessoas, no entanto, os beneficios ndo monetarios
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gerados pela educagdo seriam aparentemente menores do que os beneficios monetarios (BECKER,
1994, p. 21).

Os beneficios também ndo seriam os mesmos para diferentes individuos. Becker analisou
as variagdes nos periodos de retorno da educacao superior, que tenderiam a ser de longo prazo. Os
ganhos da educacdo superior variariam por género, regido e grupos demograficos especificos
(BECKER, 1994, p. 195). No Brasil, segundo a literatura sobre o tema, essa realidade
aparentemente seria ainda mais profunda. E haveria outras questdes, tratadas como nao
observaveis, que, segundo Sherwin Rosen deveriam ser a evolucdo natural da teoria do capital
humano (ROSEN, 1977, p. 34).

Mesmo gerando alguma controvérsia em relagdo a mensuragao de sua contribuicao, o papel
do capital humano para o crescimento econdmico alcangou tamanha importancia que, além de se
tornar uma das principais preocupagdes dos governos nacionais, entrou no centro das discussoes
de organismos internacionais, como a ONU, o Banco Mundial, a OCDE e a UNESCO
(RAIMZHANOVA, 2014). James Guthrie, especialista da OCDE, citado por Christian Laval,
descreveu as caracteristicas do que seria o novo modelo educacional segundo a orientacdo daquela
organizagao:

A inteligéncia, valorizada agora pela educag@o, ou seja, “o capital humano”, esta
rapidamente se tornando um recurso economico primordial, e pode ser que esse
‘imperativo’ aos poucos dé lugar a um modelo educacional internacional. Os
paises-membros da OCDE esperam que seus sistemas educacionais e os diversos
programas de formagdo profissionalizante contribuam em peso para o
crescimento econdmico, e estdo realizando reformas para que isso aconteca
(LAVAL, 2019, p. 30).

Esses estudos internacionais buscaram afirmar a relacdo da educacdo superior com o
crescimento economico. Estudos observaram que um aumento de 1% no nivel superior teria gerado
um efeito sobre o crescimento da produgdo entre 0,42% e 0,63% no Reino Unido (PILLAY, 2011).
Outros buscaram demonstrar a correlagao positiva entre a despesa publica no setor de educacao e
as taxas de crescimento dos paises (RAIMZHANOVA, 2014).

Diversos autores compararam também as diferengas de renda entre graduados em cursos
superiores e pessoas com ensino médio completo. Kevin Murphy e Finis Welch estimaram que
graduados ganhavam em média 46% mais do que individuos com nivel de escolaridade de ensino

médio (MURPHY e WELCH, 1989, 17). Outros autores afirmam que as diferencas de renda entre
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graduados e ndo graduados variam, de acordo com o pais analisado, de 70% a 180% (HOLLAND:;
LIADZE; RIENZO & WILKINSON, 2013; ¢ ZIMMERMAN, 2014).>°

Algumas pesquisas apontaram ainda trés tipos de diferengas qualitativas em experiéncias
universitarias que impactariam os retornos econdmicos de recém-formados: curso universitario,
qualidade da instituicdo e desempenho do graduado (RUMBERGER & THOMAS, 1993).
Segundo Anapaula Cavalcanti, os cursos universitarios possuiriam maior efeito na remuneragao,
e os impactos do desempenho académico e da qualidade da institui¢cdo difeririam substancialmente
(CAVALCANTI, 2017).

Outros trabalhos estimaram os impactos na renda relativos a qualidade da institui¢do de
educagdo superior. Mark Hoekstra chega a resultados que indicam que cursar graduagdes com
maior reputagdo em instituigdes publicas geraria ganhos aproximadamente 20% maiores para
homens brancos (HOEKSTRA, 2009). Por outro lado, ha também estudos que afirmam ndo haver
essa correlacdo direta. Segundo Dale e Krueger, estudantes de institui¢des de maior reputagdo nao
apresentaram renda mais alta do que aqueles que cursaram institui¢des de menor reputagdo (DALE
& KRUEGER, 2002). E outros estudos analisaram o custo-beneficio de investimentos publicos
em educagdo superior em paises em desenvolvimento (PSACHAROPOULOS, 1980).

A partir destes e de outros testes empiricos supostamente incontestaveis, o instrumento
educacional tornou-se central para a propagacao da racionalidade neoliberal tanto do ponto de vista
dos individuos quanto no que se refere ao impacto sobre as economias nacionais. Juntamente com
os discursos de globalizagdo e de “economia do conhecimento”, a racionalidade neoliberal passou
a exercer forga consideravel de delineamento dos sistemas educacionais nos mais diversos paises
a ponto de estabelecer uma convergéncia natural entre educagdo e produto mercadologico
(PATRICK, 2013).

Os investimentos educativos passaram a ser realizados e justificados em razao dos efeitos
que poderiam ser observados no desenvolvimento econdmico das nagdes®® ou no progresso técnico
e na capacidade de inovacdo. Para os neoliberais, segundo Foucault:

Se ha inovagdo, ou seja, se encontramos coisas novas, se se descobrem novas
formas de produtividade, se se fazem invengdes de tipo tecnoldgico, tudo isso €

9 No caso do Brasil, diversos estudos tratam dessa questdo, dentre eles: BARROS (2009); FERNANDES (2017);
LINS & ANDRADE (2005); REIS & MACHADO (2016).

60 Segundo Moura Castro, “de algumas décadas para c4, tem havido uma tendéncia progressiva para ver na educagao
um ingrediente essencial do progresso. Sem diivida, isto se deve em parte ao esfor¢o extraordinario despendido por
paises como os Estados Unidos, Russia e Japao, cuja performance econdomica neste século tem sido também
superlativa” (MOURA CASTRO, 1972, p. 2).
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apenas o rendimento de um certo tipo de capital, o capital humano, ou seja, o
conjunto de investimentos que se fizeram no nivel do proéprio homem (...) S6 uma
analise rigorosa da composi¢do do capital humano, do modo como este capital
foi aumentado, dos setores em que aumentou e dos elementos que foram
introduzidos a titulo de investimento nesse capital humano pode explicar o
crescimento efetivo desses paises (FOUCAULT, 2021, p. 292).

Segundo Foucault, ¢ nesse sentido que passam a se orientar as politicas econdmicas,
sociais, culturais e educacionais dos paises desenvolvidos. E ¢ a partir desse problema do “capital
humano” que passariam a poder ser repensadas as adversidades dos paises em desenvolvimento,
ndo mais em face de bloqueios materiais ou estruturais, e sim em termos de insuficiéncia de capital
humano (FOUCAULT, 2021, p. 292-293). De acordo com Claudio de Moura Castro, passou a
ocorrer ‘“uma tendéncia progressiva para ver na educacdo um ingrediente essencial do progresso”
(MOURA CASTRO, 1972, p. 2).

A educagdo sem duvida tem importancia central para o desenvolvimento e para a elevacao
da renda média dos cidaddaos de um pais. Todavia, a apropriacdo inclusive simbdlica dessa
centralidade da educagdo por parte da teoria econdmica, refletida na expressao “capital humano”,
pode se prestar a justificativa da eventual secundarizacdo de principios constitucionais que dao
sustentagdo a fruicdo de um direito fundamental em beneficio da esfera econdémica como
racionalidade privilegiada de visdo da realidade. O aspecto da renda e de outros institutos das
ciéncias econdmicas fazem parte da discussdo sobre objetivos e finalidades da educacdo, mas nao
se configuram como valor unico, inquestionavel e, em alguma medida, sequer prioritario.5!
Devem, em contrapartida, conviver com os principios constitucionalmente construidos e que
contribuem para a solidez da democracia e dos valores da formac¢ao humanistica, cientifica e

tecnoldgica do pais.

1.5. Consideracdes Finais

Este Capitulo abordou as principais relagdes entre neoliberalismo e educagao. Inicialmente,

foram discutidas as condi¢cdes em que os teoricos neoliberais passaram a dar continuidade a uma

6l Para uma critica da visdo neoliberal da educagdo, fundada na légica do capital humano, como mecanismo exclusivo
para a promoc¢do do emprego, da renda e do desenvolvimento, reduzindo o papel do Estado e justificando o eterno
retorno a educagdo como o Unico meio promotor de solu¢des € a0 mesmo tempo o culpado por problemas estruturais,
ver KRAUS (2023).
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tradicdo liberal estruturada a partir de positivismos juridicos de carater utilitarista. Os ideais de
eficiéncia, a defesa da atividade pratica “util” e o dominio do mercado privado serviram de base
para a constru¢do do ideal neoliberal. Essa base intelectual produziu um edificio tedrico de
vinculacdo da educagdo como instrumento de criagdo, transformagdo e propagacao de ideias que
resultou em categorias simboélicas que servem para legitimar uma racionalidade a partir da
aceitacdo tacita de valores incorporados como verdades.

Tais valores foram reafirmados e ganharam forga para se consolidar a partir de uma atitude
complacente com os monopdlios e com processos de consolidagdo de mercado sob a justificativa
do bem-estar do consumidor. No presente Capitulo, foram apresentadas também algumas
referéncias dos principais teéricos do neoliberalismo que demonstraram a centralidade do tema da
educacdo e dos veiculos de propagagdo do ideal neoliberal. Por fim, foram discutidas, de forma
breve, as principais ideias relacionadas ao conceito de “capital humano”, formulagdo tedrica
central para a ideologia neoliberal no que concerne a vinculagdo da educagdo com o crescimento
da renda, contribuindo para se restringir as finalidades da educag¢do a esfera estritamente
econdmica.

No proximo capitulo serd apresentada uma perspectiva critica ao neoliberalismo, a teoria
do interesse publico, mediante a qual a instrumentalizacdo do Estado deve se pautar ndo pela
economia de forma tecnocratica, e sim por outros valores, vinculados a principios constitucionais.
Ou seja, € preciso entender a economia, e o relatado alargamento de seus dominios sobre esferas
socioculturais como a educagdo, de forma subordinada a Constituicdo Federal, especialmente aos

direitos e garantias fundamentais e aos principios constitucionais.
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2. Ateoria regulatéria do interesse publico e os principios constitucionais educacionais

A partir da discussdo realizada no capitulo anterior acerca da influéncia do neoliberalismo
sobre as politicas, os processos educacionais e suas finalidades, o presente capitulo discutira as
bases teoricas de uma abordagem da regulacdo fundamentada na ideia de interesse publico a partir
de principios constitucionais. Serd possivel assim resgatar as discussdes acerca do campo da
educacdo sob uma perspectiva juridica, nascida no seio de consideragdes principiologicas, e
orientada para a observagdo da evolucdo do grau de efetividade do direito fundamental a educagao
superior a partir da institucionalidade pratica de seus principios orientadores.

Ha na regulacdo social uma série de valores fundamentais emaranhados no discurso
juridico e na estrutura democratica, relacionados e muitas vezes oriundos dos principios
constitucionais. E necessario, portanto, delineamento claro dos preceitos democraticos e
constitucionais de interesse publico para que se estabelega um forte entendimento de seu lugar na
hierarquia de valores concorrentes. Para que se tenha clareza do delineamento do principio, ¢
importante delimitar as bases da vinculacdo de uma teoria regulatéria com o interesse publico e
apresentar as teses centrais criticas a sua pretensa indeterminacao.

O professor Marcio lorio Aranha descreve o direito publico como o regramento juridico do
poder politico que se caracteriza pela “estruturacdo do poder, pela conformagdo dos direitos, pelo
estudo das relagdes envolvendo o Estado e seus delegatéarios e pela autolimitagdo do poder”s?
(ARANHA, 2015, loc. 327-329). O direito publico, segundo Aranha, contempla, como um de seus
ramos estruturantes de relagdes de poder, o direito regulatdrio, que, por sua vez, convive com
recortes amplos e abrangentes das disciplinas de cada setor de atividades reguladas (ARANHA,
2015, loc. 343-344). De acordo com Marcio lorio Aranha, os fundamentos do direito regulatorio
tém sido identificados com o objeto da competi¢do, que opera um efeito decisivo no modelo

regulatorio atual, sendo, portanto, um dos fundamentos da regulacdo, mas ndo se apresentando

62 A busca de solugdes ao “problema do poder” e as reagdes a ele, segundo Marcus Faro de Castro, fizeram parte dos
embates de ideias que marcaram a evolug@o do direito na Europa ao longo dos séculos. Na sociedade romana, o
problema do poder passou a se legitimar também (de modo proeminente) pela nascente jurisprudentia, definida como
um conjunto de praticas intelectuais e institucionais capazes de reformar o costume tradicional, inclusive mediante a
utilizacdo da retorica e da dialética. (CASTRO, 2012, p. 45). Na Grécia antiga, o proprio aparecimento das instituigdes
da polis pode ser visto como uma busca pela solucdo desse problema (CASTRO, 2012, p. 30), do qual dependeriam a
unidade, a estabilidade e a viabilidade historica das institui¢des (VAZ, 2002, p. 219-220). O “problema do poder” foi
objeto da reflexdo filosofica tanto em Platdo, por meio das “ideias” ou “formas” universais, calcadas na Ideia de Bem,
quanto em Aristoteles, que articulava a construgdo da “forma” para a conduta humana a partir dos aspectos
institucionais e linguisticos. (CASTRO, 2012, p. 32).
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como seu fundamento central. O cerne da regulacdo residiria em outra seara qualificadora do
mercado: o direito a igualdade (ARANHA, 2015, loc. 364-367).

O verdadeiro protagonista do cenario regulatdrio €, na esteira do pensamento de Aranha, o
direito a igualdade de condi¢des concorrenciais ou a igualdade de oportunidades (ARANHA,
2015, loc. 404-406). A regulagdo, segundo Aranha, ndo surgiu por razdes de preservagdo do
mercado, dos pregos, ou da defesa dos consumidores, mas por um “fundamento inerente a
igualdade” (ARANHA, 2015, loc. 384-388). O cerne da regulacio encontra-se, assim, no direito a
igualdade de condigdes concorrenciais, mas nao pode se resumir a isso. “Para além do direito a
igualdade, o conjunto dos direitos fundamentais apresenta-se como a razao de ser da regulagao”
(ARANHA, 2015, loc. 426-428). A protecdo dos direitos fundamentais como finalidade
preeminente da regulag@o ¢ o primeiro pressuposto do Estado Regulador (ARANHA, 2015, loc.
437-438).

Um dos direitos fundamentais, consagrado na Constituicdo Federal, ¢ o direito a educagao
em seus diversos niveis de ensino. A educagdo superior, tema central do presente trabalho, como
setor regulado e objeto de oferta por parte da iniciativa privada, possui, por sua vez, de acordo com
Nina Ranieri, regime juridico de direito publico sob o qual incide a supremacia do interesse
publico. Nos termos da autora, trata-se de:

“[D]isciplina normativa peculiar, que se delineia em fun¢do da natureza publica da
educacdo superior ¢ da supremacia do interesse publico sobre o particular, e que
alcancga as institui¢des de ensino publicas e privadas, bem como os particulares
envolvidos na atividade educacional” (RANIERI, 2000, p. 252).

Possui, portanto, natureza eminentemente publica, revelada nos beneficios que produz para
a propria centralidade do Estado e da democracia, refletidas em especial a partir da regra
estabelecida no art. 205, da Constitui¢do Federal, notadamente o pleno desenvolvimento da pessoa
e seu preparo para a cidadania e para o trabalho. A educacdo superior tem, assim, natureza publica
em razao de seus fins e ndo porque ¢ oferecida pelo Estado (RANIERI, 2000, p. 42).

O principio da supremacia do interesse publico tem origem, de acordo com a professora
Maria Zanella Di Pietro, na antiguidade greco-romana. Trata-se de uma ideia aristotélica em que

o todo antecede as partes e tem fins ndo reduziveis a soma dos fins dos particulares. A maximizacao
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do bem-estar dos sujeitos adviria da contribuicdo que cada um juntamente com os demais
ofereceria solidariamente ao bem comum® (DI PIETRO, 2010, p. 86).

J& no final da idade moderna, principalmente em fins do século XVII e durante o século
XVIII, a ideia de bem comum, segundo Di Pietro, foi substituida pela ideia de interesse geral, de
cunho mais proximo a visdo utilitarista, a partir do triunfo do individualismo com as teses
contratualistas e liberais. A partir dessas teses, o objetivo dos homens ao se associarem nao seria
proteger o interesse publico, mas o interesse privado de cada qual. Sob a dominancia do mesmo
paradigma, em fins do século XVIII, o direito administrativo comegou a se formar como um ramo
autonomo do direito. Em sua fase inicial, o interesse publico apresentava-se, assim, com fei¢cao
utilitarista, inspirado nas doutrinas contratualistas, reforcadas pelas ideias economicas de Adam
Smith e Stuart Mill (DI PIETRO, 2010, p. 88-93).

Como reacdo, nasce no século XX o Estado Social, que passa a preocupar-se, além da
questdo das liberdades individuais, com valores considerados essenciais a existéncia digna da
pessoa humana. Construiu-se, assim, uma nova concep¢do de bem comum, entendida como
superior ao bem individual, fundamentada na natureza humana de cunho universal, em que cada
individuo tem uma parcela de responsabilidade social, ndo sendo o interesse geral prerrogativa
somente do Estado. O bem comum passa a ser entendido como fundamento e limitagdo do poder
politico, pois o poder se constituiria para atingir o bem comum e o Estado s deveria intervir na
esfera individual de forma subsidiaria (DI PIETRO, 2010, p. 90-91).

Os valores de um individualismo atomista foram reconfigurados pela nova ortodoxia
econdmica neoliberal, especialmente a partir do final da década de 1970.%4 A economia foi
alavancada ao patamar de disciplina central em um cenério de crise econdmica do capitalismo.®®
A razdo neoliberal se op0s a politica (as vezes até criminalizando-a), ao planejamento e ao ideal
de justica social administrados pelo Estado.

Esse fundamento de cunho libertario floresceu e se consolidou nas ultimas cinco décadas,
conforme ja discutido no capitulo anterior, a partir da negag@o as orientagdes tedrico-praticas de

intervengao e interferéncia estatal nos movimentos do mercado e da economia em geral (BROWN,

%3 No caso da educagio superior, o artigo da Phillip Altbach defende a ideia de “colapso do bem comum” ao descrever
o processo de comoditizagdo internacional do conhecimento e da educagdo. Ver ALTBACH (2002).

% De fato, esse individualismo atomista jamais deixou de existir. O que ocorreu por cerca de trés décadas ap6s a 11
Guerra Mundial foi que os efeitos desse individualismo foram mitigados por meio da politica economica influenciada
pelas ideias de John Maynard Keynes.

% Ver APPELBAUM (2019).
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2019, p. 21-22). Na mesma linha de preocupacdes quanto ao seio cultural das ultimas décadas,
Simon Marginson reafirma os riscos ao interesse publico e a no¢do de bem publico relacionados
ao setor educacional:

“[N]o ultimo meio século, nas ciéncias sociais anglo-americanas, tem havido um
ataque sustentado e influente as nog¢des de bem publico ou interesse publico, o que
obscureceu parcialmente a dimensao publica no ensino superior € noutros sectores.
As origens desta critica a0 bem publico residem no argumento da era da Guerra
Fria desenvolvido por Arrow (1951) e pelos teoricos da public choice (Buchanan
e Tullock 1962) de que ¢ impossivel ter um interesse publico comum que
transcenda as preferéncias individuais. Embora esta posicdo ndo seja de forma
alguma universalmente partilhada nas ciéncias sociais, deixou a sua marca na
redugdo neoliberal das agendas politicas estatais. (MARGINSON, 2016, p.3). ®

Nesse contexto do neoliberalismo, o principio da supremacia do interesse publico, além da
dificuldade inerente de se disseminar em seio cultural de primazia do individualismo, passou a ser
criticado como excessivamente indeterminado®” (DI PIETRO, 2010, p. 94). A aceitagdo de uma
teoria regulatoria vinculada ao interesse publico encontrou desafios ainda maiores em razdo da
dificuldade de identificagdo de uma concepg¢do convergente e unificadora (FEINTUCK, 2010, p.
48).

Na auséncia de uma clara explicacdo dos valores e visdes, a defesa da regulacdo baseada
no interesse publico fica vulneravel a teorias cuja defesa consubstancia-se naquilo que pode ser
mensurado em termos econdmicos. Segundo Mike Feintuck, “principios relativos a regulagdo em
busca de objetivos coletivos ndo sdo tdo bem elaborados e desenvolvidos como os relativos a
interesses privados” (FEINTUCK, 2010, p. 45-46). O desafio de se articular com clareza as bases
da teoria do interesse publico representa uma dificuldade inerente segundo Feintuck:

“Principios e valores substantivos em contexto especifico devem ser observados
para proporcionar clareza & ideia de interesse publico. Valores devem ser
determinados e principios deles extraidos antes do desenho institucional necessario
ao alcance dos objetivos e resultados. Na auséncia de valores estabelecidos, a

% No campo da regulagio, a chamada public choice theory tornou-se dominante no contexto do neoliberalismo. Esta
teoria regulatoria parte da ideia de que o comportamento na esfera politica ndo difere em esséncia do comportamento
na esfera do mercado, o individuo em ambos os contextos age para maximizar sua utilidade. Os teéricos da public
choice assumem que o bem-estar comum ¢é maximizado pelo exercicio de escolhas individuais, e que intervengdes
regulatdrias deveriam apenas ocorrer nos casos em que ocorressem falhas de mercado (FEINTUCK, 2010, p. 41).

A dominancia da teoria da public choice traz desafios a pesquisas que buscam trabalhar com a teoria do interesse
publico. As analises realizadas sob o enfoque da public choice ndo avangam proposigdes de “dever ser” a politicos,
burocratas ou eleitores. Nas palavras de James Buchanan, “como tal, a analise na public choice ¢ positiva e ndo
normativa” (BUCHANAN, 2009, P. 442). E, dessa forma, apropria-se da ideia de aplicabilidade tecnocratica, neutra
¢ objetiva.

67 Defensores da teoria atualmente dominante da visdo de mundo da public choice alegam que a perspectiva do
interesse publico padece de falta de clareza.
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regulacdo utiliza aquilo que ¢ mensuravel economicamente, gerando valorizagao
exclusiva do que ¢ mensuravel ao invés de mensurar e regular com vistas ao
valoroso” (FEINTUCK, 2010, p. 45).

O modelo de pensamento regulatorio atualmente dominante fundamenta-se na alegagdo de
legitimidade derivada da escolha individual no espaco do mercado. Tal perspectiva acabou se
estendendo para dominios que até entdo eram considerados ndo econdmicos, como no caso da
educacdo, conforme ja discutido no Capitulo 1 desta tese®®. O estabelecimento de uma estrutura
coerente de valores substantivos ¢, portanto, uma tarefa necessaria a efetiva regulacdo em busca
de objetivos de interesse publico (FEINTUCK, 2010, p. 42-43). Um caminho possivel ¢é o
desenvolvimento e o uso do conceito de interesse publico vinculado aos principios constitucionais.
Os interesses dos cidadios devem estar acima dos interesses dos consumidores. O problema ¢ que
o sistema juridico ¢ mais eficaz em defender os direitos individuais, relacionados aos interesses
privados de propriedade do que em validar e proteger “non-commodity values” (FEINTUCK,
2010, p. 50).

Mike Feintuck cita, como possibilidade de se conferir clareza ao que constituiria o interesse
publico, o principio da “precaucdo”, como confluéncia entre ciéncia, direito, economia e
democracia. No caso da regulacdo da midia de massa, as consideragdes de interesse publico,
descritas como “teste de pluralidade”, deveriam abarcar aspectos como acuracia, liberdade e
pluralidade. Em esséncia, os principios fundamentais, que podem ser transportados para a
regulacdo da educacdo superior, deveriam contribuir para a amplia¢do do grau de diversidade e de
qualidade em determinado campo regulatorio (FEINTUCK, 2010, p. 49).

De acordo com Di Pietro, existem diferentes graus de indeterminacdo do principio da
supremacia do interesse publico. Como sindnimo de bem comum, o grau de indeterminagdo ¢
elevado. Mas o grau diminui quando se consideram os diferentes setores de atuagao do Estado com
interesse publico delimitado pela Constitui¢do e pela legislagdo infraconstitucional (DI PIETRO,
2010, p. 98). Um dos setores de atuagdo do Estado estreitamente vinculado a ideia de interesse
publico ¢é, dentro da esfera social conforme tratamento constitucional, a educagao.

A regulagdo social, segundo Di Pietro, abrange a fixac¢do de regras de conduta e controle
em areas como a educagdo e apresenta objetivo mais amplo vinculado a organizag¢do de aspectos

da vida social para proteger o interesse publico, correspondente ao proprio fim do Estado (DI

8 Ver secdo 1.4 acima e FOUCAULT (2021, p. 279).
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PIETRO, 2010, p. 96). Zanella Di Pietro trata a supremacia do interesse publico como sindnimo
de principio da finalidade publica, e o conecta ao principio da indisponibilidade do interesse
publico, ndo podendo a administracdo publica deixar de guardar-lhe e exercer seu poder com
carater de poder-dever, sob pena de responder por omissdo. “Cada vez que ela [Administragdo] se
omite no exercicio de seus poderes, ¢ o interesse publico que estd sendo prejudicado.” (DI
PIETRO, 2017, p. 98)

O principio do interesse publico estda expressamente previsto na legislacdo
infraconstitucional que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal (art. 2°, caput, da Lei n® 9.784/1999 e especificado no paragrafo tinico, inciso II), a saber:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de:

IT - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de
poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei;

Ely Lopes Meirelles concorda com Di Pietro ao afirmar que o principio do interesse publico
estd intimamente ligado ao da finalidade. Para o autor, “os fins da Administracdo consubstanciam-
se na defesa do interesse publico, assim entendidas aquelas aspiragdes ou vantagens licitamente
almejadas por toda a comunidade administrada” (MEIRELLES, 2016, p. 91). A primazia do
interesse publico sobre o privado € inerente a atuagdo estatal e domina-a, a justificar a existéncia
do Estado como vinculada a busca pelo interesse geral.

Da mesma forma que Di Pietro, Meirelles reafirma a indisponibilidade do interesse
publico, ndo podendo a Administragdo Publica renunciar a poderes que a lei lhe conferiu, por ndo
ser ela e sim o Estado o titular do interesse publico. Afirmou também a supremacia e a prevaléncia
do interesse geral sobre os individuais, trazendo o inciso XIII do paragrafo tnico do art. 2° da Lei
n® 9.784/1999, por meio do qual se deve interpretar a “norma administrativa da forma que melhor
garanta o atendimento do fim publico a que se dirige” (MEIRELLES, 2016, p. 113-114).

Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, apresenta tratamento detalhado acerca do
tema do interesse publico no direito administrativo brasileiro. O autor inicia sua andlise pontuando
a necessidade de ndo se tratar o interesse publico como antagdnico, contraposto ou separado da

categoria do interesse individual ou particular. Ao invés, ele acentua que o interesse publico ¢
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“fungdo qualificada do interesse das partes”, e uma forma especifica de sua manifestagao.
(MELLO, 2019, p. 59-60). H4 uma relagdo intima, indissoluvel entre interesses individuais e
interesse publico, pois este nada mais seria do que a dimensao publica daqueles, isto €, “resultante
do conjunto de interesses que os individuos pessoalmente t€ém quando considerados em sua
qualidade de membros da Sociedade.” (MELLO, 2019, p. 62).

Decorre desta no¢do de interesse publico aspecto importante: o campo de defesa ou
oposicao que deve ser reconhecido a cada particular contra desvios ou omissdes da Administracao
Publica. Segundo Bandeira de Mello, a oposi¢do ao ato administrativo desviante ou a omissao
administrativa ¢ uma defesa da propria liberdade. (MELLO, 2019, p. 63-64). Esta oponibilidade
por parte de cada individuo € o que proporciona a efetiva garantia de prote¢@o do direito subjetivo
eventualmente prejudicado, representando a dimensdo publica dos interesses individuais
correspondida pelo interesse publico.

Tal estrutura conceitual e de defesa do interesse publico, segundo Bandeira de Mello, deve
receber concreta individualizagdo no sistema normativo, delineando-se quais sdo efetivamente os
interesses qualificados perante esse mesmo sistema. Tal qualificacdo quem faz ¢ a Constituigao.
“Do ponto de vista juridico, sera de interesse publico a solu¢do que haja sido adotada pela
Constituicdo ou pelas leis quando editadas em consondncia com as diretrizes da Lei Maior.”
(MELLO, 2019, p. 69) Evidentemente, a Constituicao qualifica também como de interesse publico
a protecdo do interesse privado em inumeros casos, especialmente, no campo regulatorio das
relacdes entre particulares, em observancia aos conteiidos constitucionalmente publicos dos
contratos privados que correspondem ao interesse publico.

O primeiro grande trago do regime juridico-administrativo, conforme exposto, ¢ a
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, “como condicdo, até mesmo, da
sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo.” (MELLO, 2019, p. 70). De acordo com Bandeira de
Mello, as consequéncias do principio envolvem, em primeiro lugar, a posi¢do privilegiada do
orgdo encarregado de zelar pelo interesse publico e de exprimi-lo, nas relagdes com os particulares

— tais como a presungdo de veracidade e legitimidade dos atos administrativos.®

% A discussdo na seara administrativa sobre o interesse publico encontra paralelo com a teoria do valor publico (public
value theory). De acordo com Naidoo e Holtzhausen, a public value theory teve inicio a partir dos escritos de Mark
Moore, em 1995, como contraponto ao New Public Management (NPM). Enquanto a NPM direciona foco no aspecto
da eficiéncia administrativa, a public value theory busca identificar os elementos e requisitos a serem alcangados para
que se produza valor publico. A producado de valor publico estaria vinculada a trés elementos ou categorias fundadoras
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O regime juridico-administrativo envolve, em segundo lugar, a posi¢do de supremacia do
orgdo estatal nas mesmas relagdes — ou seja, a manifestagdo da vontade do Estado de forma
unilateral, com a ressalva, no entanto, de que, subordina-se o poder da Administragdo a uma
finalidade instituida no interesse de todos, ou seja, do povo, pois deste ¢ que emana o poder.
Bandeira de Mello direciona a tonica da discussdo do bindomio poder e dever a este ultimo, para
definir com clareza que o poder se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma
finalidade. Ao desenvolver esse aspecto, da seguinte forma se expressou:

“Tendo em vista este carater de assujeitamento do poder a uma finalidade instituida
no interesse de todos — e ndo da pessoa exercente do poder —, as prerrogativas da
Administragdo nao devem ser vistas ou denominadas como ‘poderes’ ou como
‘poderes-deveres’. Antes se qualificam e melhor se designam como ‘deveres-
poderes’, pois nisto se ressalta sua indole propria e se atrai atengdo para o aspecto
subordinado do poder em relagdo ao dever, sobressaindo, entdo, o aspecto
finalistico que as informa, do que decorrerdo suas inerentes limitagdes.” (MELLO,
2019, p. 73)

Em terceiro lugar, relaciona-se as restricdes ou sujeicdes especiais no desempenho da
atividade de natureza publica. Ou seja, o Estado ndo pode escolher livremente seus contratantes,
ndo pode se abster de prestar servicos publicos, ndo pode se esquivar a motivar seus atos, dentre
outras restri¢cdes. Nas palavras de Bandeira de Mello:

“Os ‘poderes’ administrativos — na realidade, deveres-poderes — s6 existirdo — e,
portanto, s6 poderdo ser validamente exercidos — na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja irrecusavelmente requerido para o atendimento do
escopo legal a que estdo vinculados. Todo excesso, em qualquer sentido, ¢
extravasamento de sua configuracao juridica.” (MELLO, 2019, p. 102)

Enfatiza, por fim, Celso Antonio Bandeira de Mello, que a Administragdo nao ¢ titular dos
interesses publicos, mas sim o Estado. Os bens e os interesses ndo se acham entregues a livre
disposicdo da vontade do administrador, caracterizando, assim, o principio da indisponibilidade
dos interesses publicos, que, ainda segundo Bandeira de Mello, ¢ a partir do primado de que a
Administragdo ndo tem disponibilidade sobre os interesses publicos, mas apenas o dever de cura-
los nos termos das finalidades predeterminadas legalmente, submete-se aos principios da
legalidade, da continuidade do servico, da tutela, da isonomia, da publicidade, da inalienabilidade
dos direitos concernentes a interesses publicos e do controle jurisdicional dos atos administrativos.

(MELLO, 2019, p. 76-77)

da criagdo de valor publico: servigos, resultados e confianga. Para aprofundamento da discussdo, vide NAIDOO &
HOLTZHAUSEN (2020); e DERRICK & TAGGART (2016).
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O interesse publico pode ser definido, portanto, considerando a discussao apresentada pelos
autores selecionados, a partir das caracteristicas dos principios constitucionais, das finalidades e
do arcabougo normativo de cada setor tratado em casos especificos, complementado, na seara do
direito regulatdrio da educagdo superior, com o sistema normativo que lhe ¢ peculiar. A natureza
do interesse publico relativo a educagao reside no conjunto de principios estabelecidos no exercicio
fundamental da democracia institucionalizado pelo poder constituinte origindrio na Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Os principios que orientam as politicas e consequentemente a regulacdo da educagdo
superior no Brasil, que merecem protecao e que devem também ser garantidos contratualmente
pela iniciativa privada quando autorizada a atuar dentro dos sistemas educacionais, podem ser
resumidos nos valores da igualdade (acesso), da liberdade (liberdade académica), da diversidade
(pluralismo pedagogico e coexisténcia de institui¢des publicas e privadas) e da qualidade, e estao
expressos no art. 206 da CF da seguinte forma:

Art. 206. O ensino sera 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 € o
saber;

Il - pluralismo de ideias e de concepcdes pedagogicas, e coexisténcia de
institui¢des publicas e privadas de ensino; (...)

VII - garantia de padrdo de qualidade.

Os principios constitucionais sdo compreendidos nesta tese como normas-chave de todo o
sistema juridico, porém descartando o seu carater relacionado a ideia de programaticidade, uma
ideia que, segundo Paulo Bonavides, “se costumava neutralizar a eficacia das Constituigdes em
seus valores reverenciais, em seus objetivos basicos, em seus principios cardeais” (BONAVIDES,
2008, p. 286). A incursdo teorica do citado constitucionalista desagua na afirmacdo da

superioridade e hegemonia dos principios na pirdmide normativa, isto ¢:

“Supremacia que ndo ¢ unicamente formal, mas sobretudo material, é apenas
possivel na medida em que os principios sdo compreendidos e equiparados ¢ até
mesmo confundidos com os valores, sendo, na ordem constitucional dos
ordenamentos juridicos, a expressao mais alta da normatividade que fundamenta a
organizacao do poder.” (BONAVIDES, 2008, p. 288)

Ha, portanto, uma série de valores diante dos quais o recurso restrito a analise economica
e aos mecanismos de mercado ndo seriam os mais apropriados. Ha valores que ultrapassam e até,
em alguma medida, se contrapdem ao dominio econdomico em caso de sua ndo limitagdo. A teoria

regulatoria do interesse publico parte da premissa de que os mecanismos ndo regulados de mercado
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ndo sdo os mais apropriados para a realizagdo de determinados valores sociais. A regulacdo em
certos campos de atuagdo da sociedade deve incorporar um conjunto de valores ndo-economicos
como forma de reconhecer e refletir principios relativos a justi¢a social, a cidadania, ao bem-estar
e a dignidade humana (FEINTUCK, 2010, p. 39).

O interesse publico deve orientar a identidade valorativa da regula¢ao da educacao superior
no Brasil sobrepondo-se ao discurso da finalidade da regulacdo restrita a estabilizagdo economica
e a decisdes baseadas na eficiéncia do mercado (FEINTUCK, 2010, p. 49). De acordo com Mike
Feintuck, “o quadro de referéncias do mercado ¢ muito estreito para abarcar de forma apropriada
o conjunto de valores sociais e politicos estabelecidos em democracias liberais””? (FEINTUCK,
2010, p. 39). Na mesma linha, segundo Feintuck:

“Se o regulador ndo trouxer efetivamente algo além do que se reflete a partir das
forcas de mercado, nossas expectativas democraticas nao serdo atendidas e a
legitimidade do regulador de fazer algo além de simplesmente reafirmar a primazia
dos mercados sera minada” (FEINTUCK, 2010, p. 51).

A incorporag¢do de um conjunto de valores ndo-econdmicos por parte da regulacdo pode
gerar, por sua vez, no campo da educagdo superior, prescri¢cdes juridicas agregadas a contratos
privados. Nesse sentido de vinculagdo do interesse publico com processos juridicamente
estruturados sob o formato regulatorio, Marcus Faro de Castro reconhece que:

“alguns padroes de agdo econOmica resultam de negociagdes privadas e de
contratos, segundo a AJPE, elas interagem com a existéncia de normas e
organizagdes compartilhadas pela comunidade mais ampla, sob a forma de regras
juridicas e principios que refletem o interesse publico geral. Além disso, sob a
perspectiva da AJPE, o interesse publico pode gerar prescri¢des juridicas que sao
adicionadas aos contratos privados por meio de processos juridicamente
estruturados (por exemplo, a regulacdo)" (CASTRO & FERREIRA, 2018, p. 28).

De acordo com Marcus Faro de Castro, “praticamente todos os direitos subjetivos tém,
quanto a sua efetividade, uma ‘base material’”’. (CASTRO, 2021, p. 19). Na economia de mercado,
de natureza eminentemente contratual, a base material da efetividade de direitos subjetivos,
segundo Castro, tem um lado real e um lado monetario, pois grande parte das prestagdes materiais
¢ mediada pela moeda e suas extensdes em contratos financeiros. (CASTRO, 2021, p. 19). Tal

fenomeno se reproduz nos contratos entre estudantes e instituicdes de educacdo superior

70 No mesmo sentido, Cass Sunstein sustenta que a regulagdo governamental promove a liberdade por tornar mais
facil as pessoas fazerem ou alcangarem democraticamente o que desejam (SUNSTEIN, 1990, p. 40).
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privadas.”! A efetividade do direito a educagdo de um “contratante” (discente) de um curso de
graduacgdo, por exemplo, conforme possivel interpretagdo da teoria da AJPE, pode ser erodida pela
auséncia de estipulagdes contratuais acerca de aspectos relacionados a qualidade, a diversidade e
a liberdade, que passam a ndo ser, portanto, contemplados.

Dessa forma, a constatacdo da auséncia de determinadas cldusulas referentes a principios
constitucionais em contratos educacionais pode gerar a capacidade de oponibilidade judicial por
parte do interessado sob o argumento legitimo da inobservancia do interesse publico
necessariamente residente em cldusulas contratuais privadas, especialmente no campo
educacional, dominio da Ordem Social na estrutura constitucional e ndo da Ordem Economica.
Em tais casos, seguindo ainda interpretagdo do pensamento de Marcus Faro de Castro, a estrutura
e avaliagdo de tal lacuna por advogados e juizes poderia concluir pela necessidade de emenda das
clausulas contratuais de modo a incluir os principios referidos na confec¢do contratual para os
contratos privados. A auséncia desse tipo de previsdo contratual pode instar estudantes a se
transferir para outro curso ou outra IES que eventualmente preveja e, obviamente, cumpra com
tais preceitos de interesse publico. (CASTRO, 2021, p. 24)

Importante ressaltar as garantias constitucionais da liberdade de iniciativa econémica ou
da autonomia privada voltadas a liberdade de contrato ou de comércio, aspectos atinentes a ordem
econdmica. No entanto, tais garantias constitucionais, no caso da educagdo superior, convivem
com outros principios oriundos da orientacdo estabelecida no seio da ordem social, expressa
constitucionalmente sob os valores da igualdade, liberdade, diversidade e qualidade. E para que
haja crescimento econdmico justo, calcado na fruicdo efetiva dos direitos fundamentais por parte
dos cidaddos, segundo Castro, “¢ fundamental que ocorra em alguma medida a regulagao publica
de contratos” (CASTRO & FERREIRA, 2018, p. 126)

Marcus Faro de Castro, retomando o aspecto do interesse publico, cita o jurista Salomao
Filho, para quem “[a] defini¢do de interesse publico ¢ multifacetada, ora politica, ora econdmica,
ndo permitindo que a mesma seja colocada em termos consensuais”. Castro assinala ainda que,

para a AJPE, “a constru¢ao do significado de 'interesse publico', no campo do direito, [deve]

"L Para discussdo acerca da vinculagdo entre direito civil € direito constitucional e da subordinagdo dos contratos
privados aos principios constitucionais, com foco especifico nos contratos privados de ensino superior, devendo ser
respeitada a essencialidade do servigo prestado a luz do direito fundamental a educagio, ver PEREIRA (2012).
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pass[ar] a gravitar em torno de esfor¢os empreendidos no sentido de tornar efetivos os direitos
fundamentais e os direitos humanos.” (CASTRO & FERREIRA, 2018, p. 121).

De acordo com Di Pietro, complementando a discussdo e trazendo aspecto de
questionamento doutrinario, o principio da supremacia do interesse publico ndo coloca em risco
os direitos fundamentais do homem e sim os protege. O direito administrativo caracteriza-se,
segundo Di Pietro, pelo bindmio autoridade-liberdade. A administracdo publica deve ter
prerrogativas de autoridade para a consecu¢do do interesse publico. Da mesma forma, ao cidadao
devem ser conferidas garantias de observancia de seus direitos fundamentais contra os abusos do
poder (DI PIETRO, 2010, p. 99).

A relacdo de equilibrio entre direito individual e o interesse publico seria, segundo Di
Pietro, ideal. No seu entender, tal equilibrio poderia ocorrer a partir da mediacdo conferida pelo
principio da razoabilidade. De acordo com a mesma autora:

“O principio da supremacia do interesse publico convive com os direitos
fundamentais do homem e nao os coloca em risco. Ele encontra fundamento em
inameros dispositivos da Constitui¢do e tem que ser aplicado em consondncia com
outros principios consagrados no ordenamento juridico brasileiro, em especial com
observancia do principio da legalidade. A exigéncia de razoabilidade na
interpretacdo do principio da supremacia do interesse publico se faz presente na
aplicacdo de qualquer conceito juridico indeterminado; atua como método de
interpretagdo do principio (na medida em que permite a ponderagdo entre o
interesse individual e o ptblico) e ndo como seu substituto” (DI PIETRO, 2010, p.
102).

Marcus Faro de Castro, por seu turno, apresenta criticas a capacidade de mediagdo por
parte do principio da razoabilidade. Segundo o autor, essa op¢ao de analise juridica ndo se presta
“a conciliar a funcionalidade e a produtividade da economia, de um lado, e, de outro, a equanime
protecdo aos direitos fundamentais dos individuos e grupos, promovendo assim a justica
econdmica" (CASTRO & FERREIRA, 2018, p. 110-111). A regulacdo voltada para o interesse
publico, nesse sentido mais profundo orientado pela Analise Juridica da Politica Economica, ¢,
portanto, uma regulacdo que busca maximizar a efetividade dos direitos fundamentais. Nao € o
resultado de decisdes regulatorias que pretendem maximizar o interesse de seleto grupo as

expensas da maioria.”?

2 No mesmo sentido, Steven Croley afirma que a regulagdo pelo interesse publico promove ganhos que superam
qualquer perda do resto da sociedade (CROLEY, 2008, p. 10). A regulacdo pelo interesse publico também conversa
com a ideia de liberalismo consubstanciado na igualdade em detrimento de um liberalismo baseado na neutralidade,
Segundo Ronald Dworkin, “nenhuma teoria que respeite os pressupostos fundamentais que definem essa cultura
poderia subordinar a igualdade a liberdade, concebidas como ideais normativos, em hipotese alguma. Qualquer disputa
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O interesse da coletividade, tendo preferéncia em relagdo ao do particular, definido,
portanto, a partir das caracteristicas dos principios constitucionais, deve preponderar, nesse
péndulo entre os anseios do mercado e a tradicional autonomia da universidade, pela necessidade
de equilibrio. Apesar dessa bipolaridade, nas palavras de Philip Altbach, citado por Marilia
Morosini, “a sociedade estaria mais bem servida por um ambiente académico mais equilibrado no
qual as universidades pudessem estar mais afinadas com um interesse publico mais amplo e valores
tradicionais de autonomia e independéncia académica.” (MOROSINI, 2014)

E a atuacdo das universidades, movidas pelo interesse publico, ndo pressupde a exclusao
da oferta da educagdo superior por parte de instituicdes privadas. A propria Constitui¢do Federal
autoriza a livre iniciativa na area educacional e estabelece a coexisténcia de institui¢des publicas
e privadas. A questdo central ¢ a forma como a atuacdo privada ocorre e se ela contribui para
promover a efetividade dos principios constitucionais educacionais. Caso sejam observadas
distor¢des ou determinados movimentos indesejaveis, a administragdo publica, em atendimento a
supremacia do interesse publico, precisa ser capaz de corrigir rumos e orientar caminhos mais
adequados. E para que isso seja realizado ¢ preciso cada vez mais de diagndsticos claros acerca
das trajetorias, de forma que a clareza sobre a historia auxilie a iluminar as possibilidades de
construgoes futuras.

Esse diagnostico geral serd objeto de exploragdo na Parte I1 desta tese. Antes disso, porém,
cabe a apresentacdo de trés secdes contextualizadoras, duas sobre a historia da educagdo superior
no Brasil de forma concisa, mas focada, a primeira, especialmente na experiéncia da universidade,
e a segunda, na expansdo da educacdo superior no Brasil pds CF 88 com base nos processos de
fusdes e aquisicdes e de financeirizagdo. A se¢do seguinte apresenta breves informagdes acerca da
participagdo da esfera privada na oferta da educacao superior em paises selecionados ainda a guisa
de contextualizagdo, neste caso trazendo maior capacidade de se observar o lugar do Brasil no
cenario global. Por fim, em capitulo apartado, serdo apresentadas a estrutura organizacional,
institucional, funcional das instituicdes brasileiras e das entidades envolvidas nos processos de

regulacdo, avaliagdo, formulagdo e oferta da educagdo superior no Pais.

genuina entre a liberdade e a igualdade ¢ uma disputa que a liberdade deve perder.” (DWORKIN, 2005a, p. 168)
Dworkin promove essa afirmagdo ousada para defender ndo ser plausivel tratar a liberdade como um valor
independente e adversario das exigéncias da igualdade, pois seria absurdo supor atitude de um governo distinta da
igual consideracao pela vida de todos os cidaddos, e se a liberdade tem valor porque a vida em liberdade tem mais
valor, “entdo o principio igualitario requer que o governo cuide da liberdade, pois requer que o governo tenha
consideracdo pela vida daqueles a quem governa.” (DWORKIN, 2005a, p. 171)
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3. Breve histérico da educacao superior no Brasil e analise comparativa

3.1. Do século XIX até 1988

A histéria da educagao superior no Brasil iniciou-se inspirada pela histéria do nascimento
e do desenvolvimento do ideal de universidade. A universidade surge na Europa, nos séculos XI e
XII, alcangando alto grau de vitalidade criadora no século XIV, mas entrando em periodo posterior
marcado pela rigidez do escolasticismo. Ao final do século XVII, entra em nova fase de
transformagao e renasce efetivamente no inicio do século XIX com a Universidade de Berlim (ou
a Universidade de Humbolt).”> O espirito da moderna institui¢do universitaria alema foi assim
resumido por Anisio Teixeira:

“E na Alemanha, com efeito, que se opera a grande transformagao da universidade,
voltando a ser o centro de busca da verdade, da investigacdo e da pesquisa; ndo o
comentario sobre a verdade existente, ndo o comentario sobre o conhecimento
existente, ndo a exegese, a interpretagdo e a consolidacdo desse conhecimento, mas
a criacdo de um conhecimento novo, que iria inspirar as culturas nacionais.”
(TEIXEIRA, 1989, p. 81-82)

No Brasil, a experiéncia universitaria e a educacdo superior desenvolveram-se de forma
bastante tardia se comparadas ao contexto europeu e inclusive latino-americano. Desde o século
XVI, os espanhois fundaram universidades em suas colonias no continente americano. As
primeiras instituigdes tinham carater religioso e recebiam até autorizagdo do Sumo Pontifice,
através de Bula Papal (SOARES, 2002, p. 24). Sérgio Buarque de Holanda, nas Raizes do Brasil,
exemplificou as iniciativas promovidas pela América espanhola, absolutamente destoantes da

experiéncia luso-brasileira:

“Jaem 1538, cria-se a Universidade de Sao Domingos. A de Sdo Marcos, em Lima,
com os privilégios, isengdes e limitacdes da de Salamanca, é fundada por cédula
real de 1551 (...) Também de 1551 é a da Cidade do México (...). Outros institutos
de ensino superior nascem ainda no século XVI (...) de modo que, ao encerrar-se
o periodo colonial, tinham sido instaladas nas possessoes de Castela nada menos
de vinte e trés universidades.” (HOLANDA, 1989, p. 64-65)

Os portugueses ndo criaram no Brasil instituicdes de ensino superior até o inicio do século

XIX, quase trés séculos apos o estabelecimento das primeiras instituicdes em alguns paises da

3 Segundo Marcelo Gasque Furtado, a partir do século XIX, surgem dois novos modelos de universidade: o modelo
napoleonico, mais centralizado, intervencionista ¢ controlado pelo Estado; e o modelo alemio, cujo cerne era a
liberdade tanto na concepgao pedagogica relacionada ao aprendizado e a atuagdo dos docentes quanto no que diz
respeito a independéncia com relagdo ao Estado (FURTADO, 2020, p. 58).
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América Latina. Tal atraso talvez tenha decorrido do fato de que o Brasil surgiu, nas palavras de
Darcy Ribeiro, “como uma espécie de produto indesejado e surpreendente de um empreendimento
colonial, cujo proposito era produzir agticar, ouro ou café e, sobretudo, gerar lucros exportaveis.”
(RIBEIRO, 1975, p. 15).

Desse empreendimento do qual “resultou ocasionalmente um povo e, mais tarde, uma
sociedade nacional” (RIBEIRO, 1975, p. 15), ¢ razoavel compreender por que “até a
Independéncia, a nossa universidade era a de Coimbra” (TEIXEIRA, 1998, p. 70). Nela se
graduaram, em Teologia, Direito Candnico, Direito Civil, Medicina e Filosofia, durante os
primeiros trés séculos da histéria do Brasil mais de 2.500 jovens (TEIXEIRA, 1989, p. 65). “Com
a Independéncia, viemos a ter as escolas profissionais de direito, de medicina e de artes militares
e de engenharia” (TEIXEIRA, 1998, p. 70).

No periodo imperial, apesar das varias propostas apresentadas’®, ndo foi criada uma
universidade no Brasil. O proprio D. Pedro II, em que pese sua inclinagdo para as questdes
intelectuais, resistia a ideia de universidade. Nao tendo o Brasil criado a universidade, mas tao
somente escolas profissionais superiores’®, e consequentemente ndo tendo cultivado estudos
humanisticos e cientificos avangados, deixou o pais de haver o 6rgdo matriz da “cultura comum
nacional”, func¢do primacial da universidade (TEIXEIRA, 1989, p. 74). Essa realidade brasileira
fatalmente se fez sentir no sistema educacional em todos os seus niveis. Para Anisio Teixeira:

“Esse foi o resultado mais grave de ndo se haver completado com a universidade,
ou com escolas de letras, de ciéncias e de filosofia, o sistema de ensino superior
do pais: deixamos de criar as condi¢des para se formar a cultura comum nacional,
perdendo-se todo o século XIX, em que o pais viveu dentro da miragem de uma
cultura humanistica e a realidade de uma deterioragdo progressiva de sua tradicao
intelectual herdada do periodo colonial.” (TEIXEIRA, 1989, p. 74-75).

4 Segundo Anisio Teixeira, ndo faltaram sugest3es, projetos e planos. Durante o periodo de 1808 a 1882, 24 projetos
de universidade foram apresentados, mas ndo se transformaram em lei. Anisio Teixeira chega a citar de forma jocosa
uma fala de Rui Barbosa sobre a dificuldade: os projetos “passaram a dormir, na Camara dos Deputados, o sono,
donde passaram ao mofo e tragaria dos arquivos.” (TEIXEIRA, 1989, p. 77-78).

75 Cabe ressaltar que a presente tese ndo defende a inexisténcia de escolas de educagdo superior de cunho
profissionalizante, motivagdo fundamental dos cursos tecnologicos. Defende, outrossim, o devido equilibrio da oferta
da educagdo superior para que se possa elevar o grau de efetividade dos principios constitucionais educacionais. O
equilibrio, todavia, passa por uma discussdo sobre o papel do tipo institucional da universidade. Seguindo a mesma
linha de pensamento de Moisés de Lemos Martins, espera-se que a “mobilizagdo tecnoldgica para o mercado, para a
estatistica e para o ranking, assim como a entronizagdo de procedimentos corretivos e ortopédicos, que certificam no
ensino e na investigagdo rotinas e conformidades, eficiéncias e utilidades, ndo afundem o pensamento, ¢ desse modo
ndo afundem a propria ideia de universidade” (MARTINS, 2015, p. 414).
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Das escolas profissionais superiores criadas no Império, chamadas a época de
“estabelecimentos”, destacam-se as seguintes: i. Academia da Guarda Marinha; em 1808; ii.
Academia Militar, em 1810; iii. Real Academia de Pintura, Escultura e Arquitetura, em 1816; iv.
Faculdade de Direito de Sdo Paulo, em 1827; v. Faculdade de Direito de Olinda, em 1827; e vi.
Escola de Minas e Metalurgia de Ouro Preto, em 1832 (SILVA, 2008, p. 76).

Tattiana Tessye Freitas da Silva apresenta em sua tese de doutorado resgate historico da
evolucao do sistema regulatorio da educagao superior brasileira mesmo ainda em periodo marcado
pela auséncia de universidades. A Inspecdo Scientifica das Faculdades (ISF), segundo Tattiana
Silva, foi a primeira institucionalizagdo de estrutura burocratica com objetivos de estabelecimento
de normas, principalmente decretos, que determinavam as disciplinas a serem estudadas, seus
programas, a manutenc¢ao dos bons costumes e do comportamento dos alunos, no caso dos cursos
de Direito, e, no que tange aos cursos de medicina, os alvos eram as condig¢des dos laboratdrios,
dos gabinetes e da estrutura fisica de forma geral. A ISF, no entanto, ndo gerava nenhum tipo de
punic¢do nos casos de ndo cumprimento das determinacdes estabelecidas (SILVA, 2008, p. 75-82).

Em 1879, foi aprovado decreto que instituiu a Equiparacdo. Por meio da obtencdo da
“regalia” da Equiparacdo, o estabelecimento passava a ter o direito de ter como reconhecido e
valido em todo o territério nacional o diploma por ela expedido, instituindo, em contrapartida, a
presenga de um inspetor do Estado, remunerado pela escola, com o objetivo de zelar pelo
cumprimento das normas educacionais (SILVA, 2008, p. 84-86).

Com o advento da Republica, a tradigdo de resisténcia a universidade se manteve.”® No
momento da Proclamacdo, o Brasil contava com apenas cinco faculdades, “duas de Direito, em
Sdo Paulo e Recife, duas de Medicina, na Bahia € no Rio de Janeiro e uma Politécnica na mesma
cidade.” (RIBEIRO, 1969, p. 78). A influéncia do idedrio positivista no grupo de oficiais que
proclamou a Republica contribuiu para o atraso na criacdo de universidades no Brasil. A
argumentacdo girava em torno da visdo da universidade como uma instituicio medieval,
considerada obsoleta e anacronica, somente adaptada as necessidades europeias. Conservava-se,

assim, a defesa da educacdo superior de tipo utilitario, de orientagdo técnica profissionalizante,

76 No que se refere a burocracia estatal, com a Republica, foi criado o Conselho de Instrugdo Superior (CIS), que
manteve a exigéncia de aprovacdo dos programas das escolas oficiais e daquelas que precisavam solicitar a
Equiparagdo, transformado em Conselho Superior de Ensino (CSE), em 1911, em Conselho Nacional de Ensino
(CNEn), em 1925, e em Conselho Nacional de Educacdo (CNE), em 1930, no bojo da criagdo do Ministério da
Educagao e Saude Publica e do Estatuto das Universidades Brasileiras (EUB), em 1931. (SILVA, 2008, p. 87-94).
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ndo havendo espaco para uma visdo da universidade como formadora da cultura nacional
humanistica, cientifica, pura e “desinteressada”. (TEIXEIRA, 1989, p. 84-85).77

Com a proximidade do centenario da Independéncia, esbogou-se o primeiro projeto
universitario a partir da unido das escolas de medicina, engenharia e direito, formando-se a
Universidade do Rio de Janeiro, que conservava a orientagdo profissional dos seus cursos e a
autonomia das faculdades. De acordo com o estudo coordenado por Maria Susana Arrosa Soares,
uma das razdes da criagdo dessa Universidade, localizada na capital do pais, devia-se a visita que
o Rei da Bélgica empreenderia ao Brasil, por ocasido dos festejos do Centenario da Independéncia,
havendo interesse politico em outorgar-lhe o titulo de Doutor Honoris Causa. O Brasil, no entanto,
carecia de uma instituicdo apropriada, ou seja, uma universidade. (SOARES, 2002, p. 27).

A Revolugdo de 1930 rompeu a tradi¢do de resisténcia que até entdo vigorava. Getllio
Vargas criou o Ministério de Educacdo e Saude Publica, e em 1931 aprovou o Estatuto da
Universidade Brasileira que vigorou até 1961.7% Foram criadas, a partir de projetos mais
ambiciosos, a Universidade de Sao Paulo (USP), em 1934, e a Universidade do Distrito Federal
(UDF), em 1935, que, apos pressdo de setores mais conservadores da sociedade, foi extinta e
incorporada a reorganizada Universidade do Rio de Janeiro, que, em 1937, tornou-se Universidade
do Brasil.”” A grande inovagédo dessas experiéncias foi a incorporagdo da Faculdade de Filosofia,
Ciéncias e Letras, com vistas a promover, de forma integrada, o estudo especializado desses
campos do saber desinteressado e ndo propriamente profissionalizante. (TEIXEIRA, 1989, p. 104-

105).

77 Apesar de reconhecer a importancia do aspecto pratico, Marcelo Gasque Furtado enfatiza em seu trabalho o
elemento desinteressado da educagdo superior, “pois vivemos um periodo de desequilibrio com ‘a balanca de forma
demasiadamente acentuada e prolongada para o lado de uma das alternativas’” (FURTADO, 2020, p. 71).

8 O Estatuto das Universidades Brasileiras, que vigorou até 1961, estabeleceu os padrdes de organizagdo para as
institui¢des de ensino superior em todo o pais, universitarias e ndo-universitarias: a universidade poderia ser oficial,
ou seja, publica (federal, estadual ou municipal) ou livre, isto ¢, particular; deveria, também, incluir trés dos seguintes
cursos: Direito, Medicina, Engenharia, Educacdo, Ciéncias e Letras. As faculdades seriam ligadas, por meio de uma
reitoria, por vinculos administrativos, mantendo, no entanto, a sua autonomia juridica. A administracdo central de
cada universidade seria composta do conselho universitario e do reitor. O conselho universitario, 6rgdo consultivo e
deliberativo, congregaria os diretores de faculdade, dois representantes de cada congregacdo, um representante eleito
por todos os livre-docentes da universidade, um representante da associagao de diplomados e o presidente do Diretério
Central de Estudantes. O conselho universitario deveria elaborar uma lista com os nomes de trés professores do ensino
superior para que, dentre eles, o ministro da Educagao escolhesse o reitor. Isso se a universidade fosse oficial. Se ela
fosse livre teria a liberdade de nomear o reitor, mas o ministro poderia veta-lo. (CUNHA, p. 165-166)

7 De acordo com Soares, “Gustavo Capanema, Ministro da Educagio ¢ Satude do governo de Getulio Vargas, no
periodo de 1937/45, aproveitou o autoritarismo do Estado Novo para implantar seu projeto universitario: a criagao da
Universidade do Brasil, que serviria como modelo unico de ensino superior em todo o territorio nacional.” (SOARES,
2002, p. 28-29).
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Os projetos das universidades criadas, principalmente da UDF, sofreram forte oposi¢cdo de
setores conservadores ligados a Igreja Catolica, que manifestava seu interesse na criagdo de uma
universidade, subordinada a hierarquia eclesiastica, aos principios ético-religiosos da moral
catdlica e independente do Estado. Em 1946, surgiu a primeira universidade catolica do Brasil,
que recebeu, no ano seguinte, pelo Papa Pio XII, o titulo de Pontificia, vindo a se tornar a Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo. (SOARES, 2002, p. 29).

Diferentemente da UDF, a Universidade de Sao Paulo teve €xito em sua criagdao. O estado
de Sdo Paulo construiu, a partir de movimento liderado por Fernando de Azevedo,*® um projeto
politico no qual se inseria a criagdo de uma universidade de alto padrao académico-cientifico, livre
do controle direto do governo federal, constituindo-se numa tentativa de reconquistar a hegemonia
politica, que gozara até a Revolugao de 1930.

A inser¢dao dos campos da filosofia, letras e ciéncias integradas como eixo central da
universidade, no entanto, ndo se efetivou no inicio do estabelecimento da USP. O projeto
integrador encontrou a resisténcia dos cursos tradicionais dentro da propria instituicdo e a demanda
por parte da elite paulista continuava a dar preferéncia aos cursos profissionais de medicina, direito
e engenharia. (AZEVEDO, 1954).

Paulatinamente, a partir da década de 1940, com o aumento da participacdo das mulheres
dedicadas ao magistério, novos cursos pertencentes as Faculdades de Filosofia passaram por um
processo de integracdo. Antes disso, a Constituicdo Federal de 1934 isentou os estabelecimentos
educacionais primarios e profissionais do pagamento de tributos. A partir da Constituicdo Federal
de 1946, a figura juridica da imunidade substituiu a isengdo e foi ampliada a todas as institui¢des
de educagdo. (CARVALHO, 2013, p. 12).

Como resultado dessas mudangas, tomou impulso a criacdo de novas universidades, que
vincularam administrativamente faculdades preexistentes, e grande parte delas foi federalizada.
No final da Nova Republica, havia 22 universidades federais. Cada Unidade da Federagdo passou

a contar em suas respectivas capitais, com uma universidade publica federal. As universidades, no

80 A centralidade da 16gica de Fernando de Azevedo perpassava uma reforma de base. “Articular, pela base, todos os
institutos profissionais com a Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras; ministrar uma formagdo comum num unico
centro de cultura, na mesma atmosfera espiritual de procura e inquietacdo, aos estudantes universitarios que depois se
distribuiriam pelas diversas escolas de formacao profissional, sempre nos pareceu uma reforma, além de vantajosa do
ponto de vista técnico e econdmico, do maior interesse cientifico e cultural, e cujas raizes alcangariam o fundo do
proprio coracdo da Universidade, que sdo os estudos de cultura livre e desinteressada.” (AZEVEDQO, 1954, p. 115.).
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sentido estrito, passaram de 5, em 1945, para 37, em 1964. O nimero de institui¢cdes isoladas subiu
de 293 para 564 no mesmo periodo. (CUNHA, 1989, p. 253).

Em 1961, foi promulgada a Lein ° 4.024, a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Brasileira (LDB). A tramitacdo da LDB na Camara dos Deputados e no Senado Federal durou 13
anos, se contada da mensagem presidencial, de outubro de 1948, que apresentou o anteprojeto ao
Congresso Nacional. (MONTALVAO, s/d).

Segundo Luiz Anténio Cunha e Moacyr de Gdes, a grande discussdo da LDB girou em
torno da contraposi¢cdo entre os “privatistas do ensino e os educadores que defendiam a escola
publica, gratuita e laica.” (CUNHA & GOES, 1991, p. 13). A LDB aprovada acabou sendo uma
conciliagdo dos projetos, “meia vitéria”, segundo Anisio Teixeira, mas que se instruiu pela
orientacdo doutrinaria predominante no texto constitucional de 1946, sem maiores oposicdes.
(MONTALVAO, s/d). Na pratica, contrariando o pensamento de Gustavo Capanema, a lei
reforgou o modelo tradicional de institui¢des de ensino superior vigente no pais e refor¢ou a
centralidade da discussdo da relacdo entre publico e privado, especialmente depois do substitutivo
apresentado por Carlos Lacerda (UDN/DF), em 1958, entendido como favoravel as institui¢cdes
catolicas e aos empresarios da educagio. (MONTALVAO, s/d).

A LDB nao promoveu transformag¢des na composi¢ao das universidades por justaposicao
de escolas profissionais e preocupou-se principalmente com o ensino em detrimento da pesquisa.
Concedeu poderes ao Conselho Federal de Educacdo de autorizar e fiscalizar novos cursos de
graduacdo e deliberar sobre o curriculo minimo de cada curso superior, centralizando o sistema de
educacao superior. (SOARES, 2002, p. 32).

Também no ano de 1961 foi criada a Universidade de Brasilia (UnB), a primeira
universidade brasileira que nao foi criada a partir da aglutinacio de faculdades pré-existentes; sua
estrutura era integrada, flexivel e moderna e contrapunha-se a universidade segmentada em cursos
profissionalizantes. Para Darcy Ribeiro, a Universidade de Brasilia representava muito mais. 8!

“Ela é e sempre sera nossa maior ambi¢do. A UnB ¢ a ambicdo mais alta da
inteligéncia brasileira, este € 0 nosso sonho maior, esta ¢ a utopia de quem entre
nds tem cabega para pensar este pais e senti-lo com o cora¢do.” (RIBEIRO, 1986,

p. 6).

81 Qutros autores também revelam a importancia da UnB. A Universidade de Brasilia, “pelo seu pioneirismo, pelo
arrojo de suas concepgdes e pela demonstragdo de emprenho em reunir, no seu corpo docente, o que havia de melhor
nos diversos campos do conhecimento, como Mauricio Rocha e Silva, na Biologia; Victor Nunes Leal, Waldir Pires
¢ Antonio Luiz Machado Neto, no Direito; Anisio Teixeira, na Pedagogia; Oscar Niemeyer, na Arquitetura; Claudio
Santoro, na miisica; e outros” (CUNHA & GOES, 1991, p. 82).
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Apoés a instauracdo do regime militar em 1964, as universidades passaram a sofrer
ingeréncia direta do governo federal. Afastou-se grande nimero de professores, principalmente da
Universidade de Brasilia. “O golpe militar foi fatal para a Universidade de Brasilia, a mais
importante iniciativa governamental no campo do ensino superior.” (CUNHA & GOES, 1991, p.
81). Darcy Ribeiro relata o momento do golpe militar na Universidade de Brasilia:

“Recordemos hoje e sempre o terrivel Dia da Vergonha para todos os que
humilharam a Universidade de Brasilia. Para todos os que ficaram aqui coniventes
com o opressor. Falo do dia e da hora em que duzentos e dez professores daqui
sairam, compelidos pela mao possessa dos que avassalaram nossa Patria e que
vieram apossar-se da UnB.” (RIBEIRO, 1986, p. 7).

Segundo Cunha e Goées, as novidades da UnB fizeram com que recaisse sobre ela a ira dos
reitores de universidades arcaicas, € a modernizag¢do inovadora, por ela representada nos dois
primeiros anos de sua existéncia, cedeu lugar, em razao do golpe, & modernizagdo conservadora,
movida pela legislagdo autoritaria do regime em seus anos iniciais. (CUNHA & GOES, 1991, p.
83). Segundo Anisio Teixeira, “pois neste nosso pais que ndo ¢, positivamente, a patria das
universidades, comegamos a nos organizar, com rumores em volta de nds de que somos demais,
de que nos sobram instituicdes de cultura superior e nos faltam escolas primdrias.” No entanto,
“nenhum pais do mundo, até hoje, julgou possivel construir uma cultura de baixo para cima, dos
pés para a cabeca. Para haver ensino primdrio, ¢ necessario que exista antes o secundario, e para
que o secundario funcione ¢ preciso que existam universidades.” (TEIXEIRA, 1998, p. 36-37).

Apo6s anos de repressdo, em meio ao crescimento de protestos de amplos setores da
sociedade, iniciou-se, em 1968, uma nova discussdo. O Congresso Nacional aprovou a Lei da
Reforma Universitaria (Lei n° 5.540/1968). A Reforma estabeleceu a indissociabilidade das
atividades de ensino, pesquisa e extensao, o regime de tempo integral e a dedicagdo exclusiva dos
professores e valorizou a titulagio e a produgdo cientifica. A Reforma possibilitou a
profissionalizacdo dos docentes e criou as condigdes propicias para o desenvolvimento da pos-
graduacdo e das atividades cientificas no pais. (SOARES, 2002, p. 33-34).

O setor publico foi o responsavel pelo desenvolvimento da pos-graduacao e das atividades
de pesquisa e modernizou um segmento importante do sistema universitario brasileiro. No entanto,
apesar de preconizar que o ensino superior deveria ser ministrado em universidades e,
excepcionalmente, em estabelecimentos isolados, organizados como institui¢des de direito publico

ou privado e de que as universidades deveriam ter autonomia didatico-cientifica, disciplinar,
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administrativa e financeira, exercida conforme a Lei ¢ seus estatutos, “a ideia de se fazer da
universidade a regra do ensino superior, como na maioria dos paises do mundo, foi atropelada pela
propria politica educacional implicita da ditadura.” (CUNHA & GOES, 1991, p. 88).

Novamente, a implanta¢do do ideal de universidade no Brasil, de cultivo multidisciplinar
do saber e da promocdo humanistica, cientifica e tecnologica, elogiada a seguir por Anisio
Teixeira, foi suspensa.

“A fung¢do da universidade ¢ uma fungdo tinica e exclusiva. Nao se trata somente
de difundir conhecimentos. O livro também os difunde. Nio se trata, somente, de
conservar a experiéncia humana. O livro também a conserva. Nao se trata,
somente, de preparar praticos ou profissionais, de oficios ou artes. A
aprendizagem direta os prepara, ou, em ultimo caso, escolas muito mais singelas
do que universidades. Trata-se de manter uma atmosfera de saber para se preparar
o0 homem que o serve e o desenvolve. Trata-se de conservar o saber vivo € nao
morto, nos livros do empirismo das praticas ndo intelectualizadas. Trata-se de
formular intelectualmente a experiéncia humana, sempre renovada, para que a
mesma se torne consciente e progressiva.” (TEIXEIRA, 1998, p. 35).

Participante ativo nas discussdes da Lei, Florestan Fernandes foi duro critico do resultado
quanto ao problema da universidade:

“Em vez de sugerir um novo sistema de referéncia autdnomo para a reforma
universitaria, ele se enquadrou a concep¢do conservadora de que se pode
transformar a universidade por meios burocraticos, convertendo-a numa reforma
juridica difusa, e mantendo-a presa a tutelagem sufocante de outros poderes, que
lhe sdo externos e, com frequéncia, mais ou menos adversos.” (FERNANDES,
1975, p. 225).

E, apesar de elogiar alguns avangos da Reforma com relagdo a “um ensino superior que foi

organizado para o ‘antigo regime’”, evidencia que o aparente carater técnico da proposta oculta:

“[U]lma deliberada e forte diretriz politica, que desemboca num privatismo tipico
das nagdes capitalistas dependentes: um ‘privatismo exaltado’ (ou exasperado),
que nao pode ser contido e policiado pela ordem social estabelecida, porque ¢ ele
que a configura ¢ a determina (e ndo o contrario).” (FERNANDES, 1975, p. 230).

Desse modo, apesar de a propria Reforma ter estabelecido que a organizacao preferencial
do ensino superior deveria ser a universidade, o aumento da demanda por vagas, ndo atendida pelo
ensino publico, logo apos 1968, tornou-se objeto de cobiga por parte da iniciativa privada que, em
grande medida representada no Conselho Federal de Educacdo, encontrou facilidades para se

expandir, mantendo garantida sua atuacdo, inclusive por meio de estabelecimentos isolados
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(SAMPAIOQ, 2000, p. 58), beneficiando-se diretamente da Reforma Universitaria.’? Essa expansdo
do sistema ocorreu por meio de estabelecimentos privados isolados dedicados exclusivamente ao
ensino. Em 1981, o numero de estabelecimentos isolados de ensino superior passava de 800,
duzentos e cinquenta dos quais com menos de 300 alunos. No mesmo ano, o Brasil contava com
65 universidades, sete delas com mais de 20.000 alunos. (SOARES, 2002, p. 34).

Tal contexto de expansdo do sistema ocorreu por meio de estabelecimentos privados
isolados e se manteve até a promulga¢do da Constitui¢do Federal de 1988. Os debates que
antecederam a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foram travados por varios setores da
sociedade civil brasileira, que podem ser separados em linhas gerais em dois grupos principais. De
um lado, estavam aqueles que se identificavam com os interesses da educacdo publica e que se
opunham aos grupos que defendiam maior participacdo da iniciativa privada. Seus objetivos
concentravam-se em assegurar verbas publicas, exclusivamente, para as institui¢des publicas de
educacdo, por meio do ensino publico laico e gratuito em todos os niveis. De outro lado,
posicionavam-se os grupos ligados ao setor privado, interessados em aumentar seu acesso ao
orcamento publico e em diminuir a interferéncia e a regulacdo do Estado nos negocios
educacionais. (SOARES, 2002, p. 34).

A Constituicdo Federal assegurou a gratuidade do ensino publico nos estabelecimentos
oficiais em todos os niveis e reafirmou a indissociabilidade das atividades de ensino, pesquisa e
extensdo em nivel universitdrio, a autonomia das universidades e estabeleceu os principios da
garantia de acesso e qualidade e da liberdade de ensinar e pesquisar, além do pluralismo
pedagogico e a coexisténcia de institui¢des publicas e privadas.

Ap6s a Promulgacdo da Constituicdo Federal, iniciaram-se os debates sobre a nova LDB
(Lei n® 9.394/96), aprovada no final do ano de 1996. A Lei, segundo Nina Ranieri, foi inovadora
e modernizadora ao romper com as rigidas prescri¢des anteriores, prevendo maior descentralizacao
e autonomia do processo educacional superior. (RANIERI, 2000, p. 25). Ela previa variados graus

de abrangéncia ou especializa¢cdo nos estabelecimentos de ensino superior, publicos ou privados.

82 Segundo Florestan Fernandes, a universidade deve ter como centralidade a pesquisa cientifica. Sua declaragdo sobre
a realidade do tratamento dado & pesquisa nas universidades ¢ muito atual se consideradas principalmente as
universidades privadas: “A nossa universidade propde-se incorporar a pesquisa cientifica como se esta fosse um
ornamento ou uma dimensao burocratica de sua existéncia. A mentalidade tradicional, avessa e contraria a ciéncia ¢ a
tecnologia cientifica, solapa qualquer tentativa para irmos ao fundo das coisas e nos obriga a patinar num terreno falso,
deteriorando e restringindo a miss@o investigadora na universidade ou mantendo-a eternamente abaixo dos padrdes e

das realizagdes que ela deve alcangar, sob o modelo do conhecimento cientifico.” (FERNANDES, 1975, p. 257).
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Introduziu ainda o processo regular e sistematico de avaliacdo dos cursos de graduacdo e das
instituicdes de ensino superior, condicionando seus respectivos credenciamentos e
recredenciamentos ao desempenho mensurado por essa avaliagdo. Esse processo, pds CF 88, no
entanto, sera o tema da proxima se¢do desta tese, que terd foco mais especifico no aspecto do

crescimento do numero das matriculas em graduacao no Brasil.

3.2. A expansdo da educacdo superior pos Constituicdo Federal de 1988

Os anos que se seguiram a promulgacdo da Constituicdo Federal ndo apresentaram
crescimento expressivo das matriculas da educagdo superior brasileira. Em realidade, o periodo
que se seguiu até o ano de 1997 caracterizou-se por verdadeira estagnagdo do ponto de vista do
nimero de matriculas anuais.

Em 1997, um importante marco normativo, a Medida Provisoria n° 1.477, definiu a
trajetoria de crescimento que se acelerou até 2014. Tal crescimento pode ser explicado por
diversos motivos, sendo o principal deles o processo de transformag¢ao mercantil da educacao
superior, ja diagnosticado por Jodo Silva Junior e Valdemar Sguissardi (2000)3? e reafirmado por
Sguissardi (em diversos estudos)** e Romualdo Oliveira (2009), dentre outros.

Esse processo de mercantilizacdo seguiu tendéncia internacional ao promover
transformagdes em ambito corporativo com a chamada “profissionalizagdo da gestdo” dos
estabelecimentos educacionais e a transfiguracdo de universidades e centros universitarios em
grandes conglomerados ou /oldings.

Essas transformacdes decorreram também da reducao dos custos operacionais para aquelas

instituigdes que aderiram ao FIES®® e ao Programa Universidade para Todos (PROUNI) a partir

de 2005. O programa atendeu as demandas da iniciativa privada, na medida em que, segundo

8 Para os autores, a manifestagio da mercantilizagdo da educagdo superior brasileira ocorreu com base na ideia de
que a “referéncia identitaria para as instituigdes do setor privado ¢ a empresa organizada de forma capitalista. Busca-
se aproximagdo com o setor produtivo, ndo s6 por causa dos ingressos or¢gamentarios, mas, também, como parametro
para o que deve ser ‘produzido’ pelas IES” (SILVA JUNIOR; SGUISSARDI, 2000, p. 11).

8 Vide, dentre outros, os seguintes artigos: (SGUISSARDI, 2013), (SGUISSARDI, 2008).

8 De acordo com Relatorio do TCU, “ndo se pode também desconsiderar a importancia do Fies para o crescimento
do setor privado que explora as atividades de ensino superior no pais”. A Kroton passou de 10% de seus 76 mil alunos
financiados pelo FIES, em 2010, para 61% de seus 420 mil alunos, em 2014. Um salto gigantesco que certamente
contribuiu para que ela se tornasse a maior empresa do mundo do setor de educacado superior (TCU, 2016, p. 42).
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Cristina Helena Carvalho, a adesdo voluntaria possibilitou a isen¢cdo do Imposto de Renda, da
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido, do PIS e da COFINS. (CARVALHO, 2013).

Além disso, a reestruturagdo operacional ocorreu por meio da abertura de capital de
algumas empresas educacionais na bolsa de valores (IPOs — sigla em inglés de oferta inicial
publica) a partir de 2007. Esse processo teve inicio com a abertura do capital por parte do Grupo
Anhanguera, com o primeiro IPO do setor da educagdo superior.®® No mesmo ano de 2007,
seguiram-se o Grupo Estacio, o Grupo Kroton e o Sistema Educacional Brasileiro — SEB?’,
fenomeno que acelerou o processo denominado por diversos autores de “comoditizagdo” da
educagdo superior brasileira. Em todas essas empresas a composicao societaria foi alterada pela
saida progressiva dos socios individuais, substituidos por fundos de investimento em renda
variavel e por outras empresas.

O processo de expansdo e de concentragdo tomou, assim, novos ares com a abertura de
capital das mencionadas empresas educacionais, ja que estas se tornaram responsaveis pela maioria
das operagdes de fusdes e aquisi¢cdes no setor. Casos exemplares, em razao do porte das institui¢des
foram, segundo Cristina Helena Carvalho, a compra do Centro Universitario Ibero-Americano
(UNIBERO) pelo grupo Anhanguera Educacional, em 2007, a aquisi¢ao do Centro Universitario
Radial (UNIRADIAL), em Sao Paulo, pela Universidade Estacio de S4, e a compra do Centro de
Ensino Atenas Maranhense, de Belo Horizonte, pela Kroton, em 2011. (CARVALHO, 2013).

Essa profusdo de operacdes ocorreu também acompanhada de duas outras caracteristicas:
a venda parcial do estabelecimento nacional a grupos estrangeiros®® e as aquisi¢des realizadas por
fundos private equity®. Mediante a exigéncia de reestruturagdo baseada na redu¢io de custos, na

racionalizacdo administrativa e na profissionalizagdo da gestdo, o setor da educag¢do superior no

8 Para uma discussdo sobre os efeitos qualitativos da atuagdo de um Grupo Educacional com as caracteristicas do
Grupo Anhanguera, apds abertura de capital, ver, dentre outros, MORETTI (2013).

87 Universidade Anhanguera, Universidade Esticio de S&, Faculdade Pitdgoras e o Sistema COC de Educacio e
Comunicacdo foram convertidas em sociedades anonimas, e tiveram suas razdes sociais alteradas para: Anhanguera
Educacional Participagdes S.A., Estacio Participagdes S.A, Kroton Educacional S.A. e Sistema Educacional Brasileiro
S.A. (SEB). Em 2011, o SEB deixou de ter cotacdo de suas a¢cdes no mercado aciondrio.

88 Foram precursores: a Laureate Education, que adquiriu 51% do capital da Universidade Anhembi Morumbi, em
2005, e 90% do Centro Universitario Herminio da Fonseca, em 2010; a Whitney International University System, que
adquiriu 60% do capital das Faculdades Jorge Amado, transformada em Centro Universitario Jorge Amado
(UNIJORGE), em 2006; e a DeVry University, que adquiriu 69% da Faculdade Nordeste (CARVALHO, 2013).

% Fundos de private equity sdo veiculos de investimento que fazem dois tipos principais de investimentos: aquisigio
alavancada (leveraged buyouts - BO) e capital de risco (venture capitals - VC). O principal objetivo desses
investimentos ¢ aumentar o valor de mercado das empresas-alvo antes de efetuarem a venda do negdcio. Além disso,
uma caracteristica importante das empresas de private equity ¢ que elas desempenham papel de gestdo das empresas
presentes em seu portfolio. Para aprofundar a discussdo, ver PHALIPPOU (2010).
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Brasil apresentou vinculo cada vez maior com estruturas de investimento financeiro com
condi¢des de injetar somas elevadas de recursos nos negocios educacionais por intermédio de
grupos de grandes especuladores nacionais e internacionais (OLIVEIRA, 2009).”° Os principios
de governanga corporativa, aliados a base tedrico-metodologica que se configurou na abordagem
dominante do direito concorrencial brasileiro, funcionaram como verdadeiro subsidio ao intenso
processo de aquisi¢des e fusdes observadas no setor.”!

E no contexto intenso de aquisi¢des ¢ fusdes no setor educacional que surgem e se
reproduzem os ideais da Escola de Chicago no direito concorrencial, aspecto central e muitas vezes
ndo tratado nas andlises do setor educacional que, no Brasil, contribuiram para a expansdo da
educacao superior e sua configuragcdo de mercado privado lucrativo.

De um modo geral, tal processo de financeirizagcdo do capital (FINE & SAAD-FILHO,
2016; KRIPPNER, 2005; CARRUTHERS, 2015), traduzido muitas vezes pela expressdo do
neoliberalismo, como estrutura de reproducdo social, politica e economica do capitalismo na
atualidade, alcancgou a oferta da educacdo superior, transplantando a légica de “maximiza¢do do

valor ao acionista’?

entre os objetivos corporativos, impulsionando também o alto crescimento de
atos de concentragdo no setor.”®> A estrutura financeira dos grandes grupos educacionais e as
estratégias de governanga corporativa, cuja prioridade sdo os resultados de curto prazo em
detrimento das atividades de longo prazo, reflete a propria fase atual do capitalismo. Segundo
David Harvey, “o mercado, descrito ideologicamente como forma de promover a competi¢cdo e a

inovacao, tornou-se veiculo da consolida¢ao do poder monopolista.” (HARVEY, 2011, p. 35).

%0 Para uma discuss?o sobre a entrada de investimentos estrangeiros no mercado brasileiro de educagdo superior, ver
TASQUETO (2014). Para o citado autor, o mercado brasileiro ja se encontra bastante liberalizado, sem qualquer
restri¢do ao ingresso de capital internacional, mesmo sem acordos de comércio entre nagdes em vigor.

O processo de introdugdo do capital de grupos internacionais no setor de educag@o superior ja levantava discussdes
importantes na Australia, no principio do século, acerca das preocupagdes com os riscos envolvidos, considerando a
vulnerabilidade do sistema universitario australiano a época. (RYAN, 2001)

ol Cristina Helena de Carvalho apresenta exemplos de cinco operagdes: Entre 2006 e o primeiro trimestre de 2010, o
banco Patria realizou a aquisi¢ao por meio de um fundo de investimento em participagdes de 68% da Anhanguera
Educacional; a GP Investimentos adquiriu 20% da Estacio Participagdes (2008); o Cartesian Capital Group comprou
a Faculdade Mauricio de Nassau (2008); o Advent adquiriu 50% da Kroton Educacional (2009); e a Capital Intl efetuou
a compra, no inicio de 2010, do IBMEC Educacional. (CARVALHO, 2013).

92 Esta orientagdo consolidou-se mais fortemente a partir do marcante artigo de Milton Friedman no New York Times,
escrito ha pouco mais de 50 anos atras. Ver FRIEDMAN (1970). Para aprofundamento da discussao, ver LAZONICK;
O'SULLIVAN (2000) e GUTTMANN (2008).

9 As fusdes e aquisi¢des tém sido um dos principais pilares das estratégias de crescimento dos grandes grupos
privados de educagdo superior no Brasil. O artigo de Gilberto Sarfati e Alan Shwartzbaum constatou a existéncia
de sinergias geradas por meio das fusdes e aquisi¢des transformadas em maior rentabilidade operacional e consequente
geragdo de valor econdmico aos acionistas das empresas adquirentes. Ver SARFATI & SHWARTZBAUM (2013).
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No momento de consolida¢do de suas bases de atuagdo, ocorrida nos anos 19904, a
autoridade concorrencial brasileira situava-se, do ponto de vista da abordagem predominante na
teoria antitruste no mundo, em plena fase dominada pelas metodologias da Escola de Chicago™ e
sua orientacdo tecnocratica. Tal abordagem internacional influenciou a atuacdo do CADE, o que
pode ser observado a partir da analise das decisdes exaradas nos atos de concentragao do setor de
educagdo superior.

De 2001 a 2022, foram notificados 105 atos de concentra¢do’®, conforme pesquisa das
palavras-chave “educagdo superior” e “ensino superior” no sistema de jurisprudéncia do CADE.
O volume substancial de notificagdes e decisdes tem inicio em 2008, ano seguinte a abertura de
capital de Anhanguera, Estacio, Kroton e SEB. O ano de 2011 foi o de maior quantidade de
notificagdes, apresentando queda até 2018, com refluxo em 2015, e retomando volume um pouco

maior nos anos de 2019 e 2022. O grafico a seguir ilustra esse historico.

Grafico 1: Atos de concentracao notificados ao CADE (2001-2022)

%4 Criado em 1962, pela Lei n® 4.137/62, promulgada pelo presidente Jodo Goulart, ndo obstante a existéncia de
legisla¢ao anterior, o CADE somente passou a ter atuagdo representativa na década de 1990 (FORGIONI, 2012, p.
84-119). A entrada em vigor da Lei n° 8.137/1990, que definiu crimes contra a ordem tributaria, econdmica e contra
as relagdes de consumo, fixando puni¢des, da Lein® 8.158/1991, que criou a Secretaria Nacional de Direito Econdmico
(SNDE) e deu ao CADE a prerrogativa de analisar atos de concentragao e da Lei n° 8.078/1990 (Cédigo de Defesa do
Consumidor — CDC), garantiram o suporte juridico-institucional para que a defesa da concorréncia ganhasse
importancia e capacidade de execugdo. Todavia, ¢ realmente a partir da Lei n° 8.884/1994, que transformou o CADE
em autarquia, com autonomia administrativa e orgamento proprio, que a defesa da concorréncia no Brasil passou a
deter maior eficacia e maior destaque (CADE, 2013).

95 Mario André Machado Cabral, mesmo criticando a ideia de “revolugdo do antitruste” no Brasil, ndo combate a
percepgao de que “na década de 1990, ja havia quase um século de jurisprudéncia e discussdo académica sobre o tema
nos Estados Unidos, de maneira que foi importado para o Brasil, sem disputas ou contesta¢des, o referencial dominante
naquele pais, isto ¢, o defendido por autores como Posner e Bork como ‘maximizac¢do do bem-estar do consumidor’”
(CABRAL, 2020, p. 44).

% De acordo com o artigo 90 da Lei n° 12.529/2011, os atos de concentragdo s3o as fusdes de duas ou mais empresas
anteriormente independentes; as aquisi¢des de controle ou de partes de uma ou mais empresas por outras; as
incorporagdes de uma ou mais empresas por outras; ou, ainda, a celebragdo de contrato associativo, consorcio ou joint
venture entre duas ou mais empresas.
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Fonte: Elaboragdo propria com base no Sistema SEI/CADE, Sistema de Jurisprudéncia do CADE e Cadernos do
CADE (2016).

Dos 105 atos de concentragdo notificados, 90 (85,7%) foram aprovados sem restrigdes’’;
7 (6,6%) foram aprovados com restri¢des relacionadas a necessidade de alteragdes das clausulas
contratuais de ndo-concorréncia (NC)*® das respectivas operagdes; 6 (5,7%) foram aprovados com
restricdes, sendo 4 deles condicionados ao cumprimento de Termos de Compromisso de
Desempenho (TCD) e 2 aprovados apos cumprimento de Acordo de Controle de Concentracao
(ACC); 1 (0,95%) foi reprovado por maioria; e 1 (0,95%) foi arquivado por desisténcia da

operagdo”.

Grafico 2: Tipos de decisdo dos atos de concentracao notificados ao CADE (2001-2022)

97 As referidas restrigdes dizem respeito aos chamados remédios antitruste, que sdo medidas de intervengdo em alguns
casos mais eficientes e proporcionais do que a aprovacdo incondicional e a reprovagdo total de uma operagdo. Os
remédios sdo usualmente identificados como estruturais ou comportamentais, ambos possuindo vantagens e
desvantagens. Podem assumir a forma, por exemplo, de venda de uma unidade de negdcios completa ou de ativos
especificos, de compromissos de comunicagdo, transparéncia e de ndo discriminagdo, melhoria de indicadores de
qualidade e compliance.

%8 As restrigdes relacionadas a alteragdo de clausulas de ndo-concorréncia representam a necessidade de alteragdes de
um dispositivo contratual pontual no conjunto da operagao. Dessa forma, ¢ possivel considerar que, de fato, 91% das
operagoes notificadas ao CADE no setor de educagdo superior foram aprovadas sem restrigdes a aspectos estruturais
ou a mandamentos comportamentais relativos as operagdes.

% Ver Sistema SEI/CADE, Sistema de Jurisprudéncia do CADE e Cadernos do CADE (2016).

89



m Aprovado sem restricdes

m Aprovado com restricdes -
NC

m Aprovado com restricoes -
TCD ou ACC

Reprovado por maioria

m Arquivado

Fonte: Elaboragdo propria com base no Sistema SEI/CADE, Sistema de Jurisprudéncia do CADE e Cadernos do
CADE (2016).

Interessante notar que o primeiro AC aprovado com restricdes (condicionado ao
cumprimento de TCD) teve como uma de suas requerentes a Kroton.!? O segundo, o terceiro € o
quarto tiveram a Anhanguera como requerente. Mesmo assim, no ano seguinte as decisdes dos
quatro casos mencionados, que ocorreram em 2013, o CADE aprovou, apds cumprimento de ACC,
a fusdo entre exatamente a Kroton e a Anhanguera. Ou seja, as Uinicas empresas que até entao
tinham apresentado alguma ou algumas de suas operacdes analisadas com maior profundidade e,
em alguns casos até cogitadas suas respectivas reprovagdes, obtiveram o consentimento do CADE
para continuarem expandindo sob o mesmo grupo econdmico. Nao a toa a maior operagdo de setor
(Kroton/Estéacio) fora notificada apenas 2 anos ap6s a decisdao do caso Kroton/Anhanguera, ainda
sob a vigéncia do prazo concedido para o cumprimento das restricdes impostas, que ainda nao
haviam sido completamente cumpridas.

O grafico a seguir apresenta os percentuais relativos a quantidade de notificagdes dos atos
de concentracdo no setor de educagdo superior no Brasil por grupo econdmico principal requerente

a época da notificagdo:

100 Para uma andlise da historia do Grupo Kroton € sua estratégia de crescimento, ver SOARES (2018).
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Grafico 3: Atos de concentracgao notificados ao CADE (2001-2022) por grupo econdmico
(em %)

Outros
11% Estacio

22%

Laureate
8%
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5%
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11%

Afya
10%

Kroton
12%

Fonte: Elaboragdo propria com base no Sistema SEI/CADE, Sistema de Jurisprudéncia do CADE e Cadernos do
CADE (2016).

Em uma anélise retrospectiva, caso se faga o exercicio de consideracao dos grupos da forma

como hoje se encontram consolidados, 90% dos atos de concentragdo notificados perante o CADE

teriam pertencido a sete grupos:

Grafico 4: Atos de concentragio notificados ao CADE por grupo econdomico (em %) —
consideradas as consolidacdes (2001-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base no Sistema SEI/CADE, Sistema de Jurisprudéncia do CADE e Cadernos do
CADE (2016).

O Gréfico acima demonstra que o Grupo Cogna (24%) foi o que apresentou maior volume
de notificacio de atos de concentragdo no periodo considerado. Ydugs (22%), Anima (18%), Afya
(10%), Cruzeiro do Sul (8%), Ser (5%) e Vitru (2%) foram os grupos que se seguiram do ponto de
vista da quantidade de atos de concentracdo notificados. Importante notar que a Anhanguera foi
adquirida pela Kroton em 2014, a Anima incorporou a Laureate, a Ser adquiriu a Fael e a Vitru
concentrou-se com a Unicesumar, todos esses atos notificados no ano de 2021.

Dessas notificacdes, foram exaradas decisdes que aparentemente se orientaram em fungao
da chamada “finalidade do bem-estar do consumidor”. As decisdes foram implementadas com
base nas teorias neoclassicas do preco adotadas pela Escola de Chicago, que praticamente ndo
contemplam aspectos como qualidade e diversidade e, em grande medida, ndo orientam seu foco
para o processo competitivo e para uma dinamica estrutural mais ampla.

A comumente utilizada justificativa de “oportunidade de crescimento para os investidores”
pareceu, em alguns casos, ndo receber tratamento critico a depender da relevancia e das
caracteristicas de direito fundamental como o caso da educacdo. Alguns atos de concentraciao

apresentaram aspectos ilustrativos sobre a atuacdo do CADE em determinados casos do setor de
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educacdo superior. No AC n° 08012.001840/2010-42 (IBMEC/Everett ¢ Burnside)'®!, curioso
notar que a justificativa de nao ter se identificado preocupagdes acerca da operagao residiu no fato
de que ela ndo acarretaria sobreposi¢@o horizontal uma vez que as requerentes atuariam no Brasil
e em outros paises com atividades no “mercado latino-americano de fast-food”, e no setor
agropecuario. A relagcdo que alguns autores estabelecem entre a mercantilizacdo da educagao e a

padronizagdo do McDonalds!??

ndo parece ficar, com esse caso, sO no mundo da fantasia.
Aparentemente, ndo importava a relagdo que tais atividades pudessem ter com a educagao e quais
as consequéncias da viabilizagdo da explora¢do da educagdo por parte de tais empresas para o
desenvolvimento nacional.

As consequéncias desse fendmeno podem ser nocivas para a sociedade especialmente por
se tratar de educagdo, direito individualizado pela Constituicdo como bem juridico fundamental
dado o seu papel central na promoc¢do humanistica, cientifica e tecnologica (art. 214, V) e na
formagdo de recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovacao (art. 218, §
3°), e no desenvolvimento do pais.

O tratamento dispensado pela autoridade antitruste brasileira aos principios do pluralismo
pedagogico e diversidade e da qualidade serdo tratados nos capitulos especificos desta tese como
forma de contribuir para a melhor visualizagdo de aspecto importante do ethos institucional que
contribuiu para o processo de expansdo da educagdo superior brasileira e conformou suas
caracteristicas peculiares. A seguir, serdo apresentadas algumas caracteristicas estruturais atuais
de paises selecionados no sentido de viabilizar uma percep¢do mais ampla da inser¢do brasileira

no cenario internacional.

3.3. Breve andlise comparativa da participacdo do ensino superior privado em paises selecionados

101 Ver Voto do Conselheiro Vinicius Marques de Carvalho no AC n° 08012.001840/2010-42 (IBMEC/Everett e
Burnside), processo do Sistema SEI, fls. 111-112.

192 De acordo com os professores da FGV Thomas Wood Junior e Andressa Trivelli, “[n]as décadas de 1990 e 2000,
o termo McDonaldizagdo ganhou status de metafora descritiva sobre a transformagio das universidades privadas, que
deixaram de ser instituicdes que criavam conhecimento e preparam cidaddos, para serem prestadoras de servigos
focadas nos clientes e no mercado (Hartley, 1995; Hayes, 2007; Hayes & Wynyard, 2002a, 2002b; Nadolny & Ryan,
2015; Ritzer, 2002). As McUniversidades sao institui¢des projetadas para fornecer conteudo padronizado, de maneira
eficiente, com pouco ou nenhum investimento em atividades de pesquisa. Essas instituigdes sdo geridas como
empresas privadas; guiadas pela ideologia do management (Chiapello & Fairclought, 2002; Gray & Willmott, 2005),
e (supostamente) adotam técnicas avangadas de gestdo para alcangar resultados (Parker & Jary, 1995; Prichard &
Willmott, 1997).” (WOOD JUNIOR & TRIVELLI, 2022, p. 260).
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Esta secdo apresenta uma breve analise comparativa da participagdo do setor educacional
privado entre paises selecionados. O principal objetivo é contribuir para contextualizar o processo
de expansdo da educacgdo brasileira e 0 momento atual do setor de forma comparada.

Inicialmente, cabe observar uma comparacdao do percentual da populacdo com educagao
superior entre paises diversos por faixa etdria. Tal comparagdo mostra a posi¢do comparada do
Brasil no cenério mundial e o caminho ainda longo que o pais deve trilhar para alcangar as nagdes
mais desenvolvidas do ponto de vista da taxa de escolaridade. A figura abaixo, apresentada pelo
INEP quando da divulgacdo do Censo da Educacdo Superior 2022, ilustra essas diferengas nas

taxas de escolaridade.
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Figura 1: Percentual da popula¢io com educacgio superior por faixa etaria — 2021
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A Figura acima demonstra a diferenca entre os paises e ¢ capaz de introduzir essa breve
analise comparada no que tange ao principio do acesso, em que um dos indicadores utilizados por
esta tese se refere as taxas bruta e liquida de matriculas em graduacgao.

A seguir, esta se¢do apresenta breve andlise comparativa da participacdo do setor
educacional privado entre paises selecionados, utilizando como base a obra de Carnoy, Froumin,
Leshukov e Marginson que observou os chamados “paises federativos” para a realizagdo de
analise. A sele¢do de paises federativos ¢ util como forma de comparagdo, pois tem por base
critério que geralmente se apresenta em paises com grandes dimensdes territoriais ou organizacao
estatal semelhante. Os paises analisados no referido livro foram os seguintes: Estados Unidos da
América, Canada, Australia, Alemanha, India, México, Réssia e China.!®

Estados Unidos da América

Com base nos dados de 2011, o estudo observou que, ja naquele ano, havia preocupagdes!*4
com relagdo ao alto crescimento das institui¢cdes lucrativas, especialmente no que se refere ao
ensino a distdncia naquele pais. Foi demonstrada também preocupagao relativa ao financiamento
e a regulagdo das IES lucrativas nos EUA. Nas palavras dos autores, “o setor lucrativo representa
um desafio Ginico para a regulagio federal da educa¢do”!% (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV
& MARGINSON, 2018, p. 90-91, tradugdo livre).

Segundo Reginaldo Moraes, o setor privado lucrativo cresceu a partir dos anos 2000,
chegando a mais de 10% do ntimero de estudantes (MORAES; SILVA & CASTRO, 2017, p. 37).
No mesmo estudo, Moraes enfatiza a preocupacdo com relagdo as “ineficiéncias” desse segmento
de institui¢des, apresentando a informacao de que sua “taxa de conclusdo ¢ de 20,4% - contra perto
de 60% dos outros segmentos (publico e privado sem fins lucrativos)” (MORAES; SILVA &
CASTRO, 2017, p. 41).

103 yide CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018.

104 Para uma discussdo critica sobre os efeitos da expansdo da educagdo superior privada lucrativa nos EUA, ver
ANGULO, 2016.

1950 estudo indica a analise do caso da Universidade de Phoenix, com mais de 300 mil estudantes matriculados.
(CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 73). No estudo de Reginaldo Moraes, a
Universidade de Phoenix ¢ citada como “o modelo privado em seu estado puro”. De acordo com Moraes, nesta [ES,
a taxa de conclusao ¢ de cerca de 9%. Em suas palavras: “A Phoenix ‘desmembrou’ o papel do professor. O contetido
¢ fornecido por ‘designers’ de cursos profissionais, que comegam com ‘objetivos do aprendizado’ e entdo montam
materiais que vao realizar aquele objetivo. Séries metodicas e muito focadas. Tudo deve ser pré-empacotado e
simplificado de modo que os cambiantes conjuntos de professores em tempo parcial (na verdade, empregados
auténomos) so precisam ‘entregar’ esse material aos estudantes pelo pais” (MORAES; SILVA & CASTRO, 2017, p.
41-42).
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O estudo de John Douglass corrobora a informagao do alto crescimento do ensino superior
lucrativo nos Estados Unidos. De acordo com Douglass, de 2000 a 2010, o segmento cresceu 235%
em nimero de matriculas, aumentando sua participacao de 3% a 9,1%. O numero de IES privadas
também cresceu. De 2005 a 2010, um total de 483 novas faculdades e universidades receberam
acreditacdo nos EUA. Dessas acreditagdes, 77% eram lucrativas, 19% nao lucrativas e apenas 4%
eram publicas. Do total de IES nos EUA, no ano considerado pelo estudo, 26,2% eram lucrativas
(DOUGLASS, 2012, p. 1-2).1%6

Canada

Na secdo do livro de Carnoy, Froumin, Leshukov e Marginson que trata do Canada, nao
ha grande énfase na discussao sobre a participacdo das instituigdes com fins lucrativos no computo
geral da educagdo superior, pois naquele pais as instituigdes nascem privadas sem fins lucrativos
e ndo tem havido grande expansdo das IES lucrativas.

Australia

A Austrélia apresenta o setor privado em processo de crescimento, mas ainda bastante
reduzido, pois apenas 8% das matriculas, no ano de 2014, foram realizadas nessas instituigdes
(CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 167). Somente duas
institui¢des privadas sdo consideradas universidades (Bond e Notre Dame), mas nenhuma das duas
com mais de 4,5 mil estudantes. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018,
p. 138). De acordo com os autores, o setor privado exerce na Australia também um papel menor
na esfera da pesquisa e pos-graduacdo (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON,
2018, p. 130).

Alemanha

O papel das institui¢des de educacdo superior privadas na Alemanha ¢ também reduzido.
As IES privadas s3o normalmente muito pequenas e especializadas em alguns campos do
conhecimento, focadas em geral no ensino profissionalizante. (CARNOY; FROUMIN;
LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 177).

Em estudo de Reginaldo Moraes, no ano de 2015, havia na Alemanha uma populagdo

discente de aproximadamente 2,7 milhdes de alunos, distribuida em 399 instituicdes de educacao

106 Tnteressante notar nesse mesmo estudo a expressio utilizada pelo autor para descrever esse processo de grande
crescimento das IES lucrativas nos EUA: “the Brazilian effect”, quando o ensino superior publico ndo consegue
acompanhar a crescente demanda, os governos muitas vezes permitem que as IES lucrativas ajudem a preencher a
lacuna, tornando-se um fornecedor muito maior e por vezes dominante (DOUGLASS, 2012).
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superior. De acordo com Moraes, “a imensa maioria delas (238) ¢ estatal; 161 sdo reconhecidas —
mas nao administradas — pelo Estado; dessas, 121 sdo privadas e 40 sdo confessionais” (MORAES;
SILVA & CASTRO, 2017, p. 86-87).

india

O caso da India é o que mais se aproxima do caso brasileiro, apesar dos numeros
superlativos daquele pais. Sdo 33 milhdes de estudantes no ensino superior e tipos institucionais
distintos. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 270). E um dos
maiores sistemas de ensino superior do mundo, com cerca de 35 mil institui¢des de todos os tipos,
distinguindo-se entre universidades e colleges, sendo as primeiras divididas em centrais, estaduais
e institui¢des “reconhecidas” publicas ou privadas. Segundo Simon Schwartzman, das 690
universidades indianas, 48 sdo centrais, 60 sdo consideradas de importancia nacional, e as restantes
sdo ou privadas ou dirigidas pelos governos estaduais (SCHWARTZMAN, 2015).

O setor privado na India é grande, representando mais de 60% das matriculas. Nao h4, no
entanto, no livro de Carnoy, Froumin, Leshukov e Marginson, distin¢do clara entre as IES
lucrativas e ndo lucrativas. Ha até alguma dificuldade em se definir o termo “IES privada” na India.
Eles usam o termo “aided” e “unaided”. Estas Ultimas podem ser vistas, em comparagdo
aproximada, como as lucrativas do caso brasileiro. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV &
MARGINSON, 2018, p. 281-285). Alguns estados indianos abriram a possibilidade de oferta do
ensino superior pela iniciativa privada, apesar da Private University Bill, de 1995, ndo ter sido
aprovada como lei federal. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p.
281-282).

De acordo com Simon Schwartzman, algumas instituigdes indianas recebem apoio do
governo; outras instituigdes “dependem inteiramente de recursos privados que conseguem
arrecadar e estdo sujeitas a intensas criticas de muitos setores, em parte porque sao apenas
institui¢des de ensino, sem nenhuma pesquisa, e tém fins lucrativos” (SCHWARTZMAN, 2015).
Ainda segundo Schwartzman, na India, apesar do entendimento de que o ensino superior ¢ um bem
publico e ndo deve ser guiado por razdes de mercado, a maioria das instituicdes nao faz pesquisa,
e “o setor privado criou possibilidades de acesso ao ensino superior que o setor publico nio
consegue prover” (SCHWARTZMAN, 2015). A India, embora conte com algumas instituigdes de

alta qualidade, com importantes resultados obtidos em diferentes campos da ciéncia e da
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tecnologia de ponta, tem, de acordo com Schwartzman, um sistema de ensino superior cuja
qualidade ¢, em geral, considerada baixa. (SCHWARTZMAN, 2015)

De acordo com Everton Garcia da Costa, em estudo de 2016, sobretudo na Asia e na Africa,
regides que possuem ainda uma grande parcela da populacdo sem acesso a educacdo bdsica e
superior, a educacdo a distancia surgia como uma alternativa para ampliar os indices de
escolarizagdo. Consequentemente, segundo o autor, essas regides estavam investindo no
desenvolvimento de “megauniversidades a distancia” de carater prioritariamente publico.
(COSTA, 2016, p. 3). A estimativa ¢ de que 22% das matriculas em institui¢des de ensino superior
na India sio em programas de educacio a distancia. (SCHWARTZMAN, 2015)

No caso da India, a maior dessas instituicdes é a Indira Gandhi National Open
University (IGNOU). A IGNOU, mantida pelo governo federal, foi criada em 1985 na capital
Nova Deli. Em 2014, apds crescimento exponencial, a instituicao ja possuia aproximadamente “3
milhdes de estudantes matriculados (720 mil regulares), 67 centros regionais, 2.667 centros de
apoio ao aluno, corpo docente formado por 810 professores e 32.212 conselheiros académicos.”
(COSTA, 2016, p. 3). AIGNOU oferecia ainda 226 programas académicos, sendo 44 de doutorado
e 34 de mestrado.

México

No caso do México, de acordo com os autores, o setor privado contribuiu para a
descentralizacdo regulatoria em termos de financiamento, de curriculo, de desenho de programas.
(CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 310). Durante a crise da divida
na década de 1980, segundo a mesma publicagdo, o governo relaxou o controle sobre as IES
privadas em busca da descentralizagdo (iniciada em 1991) para compensar os cortes de gastos no
setor publico. As licencas de operagdo passaram a ser expedidas também pelos governos locais e
ndo s6 pela administragdo central. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018,
p. 321). O resultado foi um salto no numero de institui¢des privadas, varias, segundo os autores,
de “qualidade questionavel”. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p.
322).

Durante o governo de Vicente Fox, o padrdo de admissdo de novas IES teria se tornado
mais rigoroso. Foram descredenciados 201 programas, o que teria facilitado o crescimento das
maiores institui¢des privadas. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p.

322). De acordo com o texto, 33% das matriculas, em 2014, ocorreram em IES privadas lucrativas
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e ndo lucrativas, mas a expansdo dos ultimos anos tem ocorrido principalmente em institui¢des
lucrativas. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 322).

De acordo com o livro, a maioria das universidades privadas mexicanas operavam de forma
ndo lucrativa. Nos anos recentes, todavia, tem havido forte expansdo das lucrativas,
frequentemente subsididrias de grandes corporagdes na maior parte das vezes de capital aberto,
como o exemplo da Laureate, controladora da Universidade do Vale do México, com mais de 70
mil estudantes. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 323).

Russia

A Raussia ¢ o segundo pais com maior relagdo entre estudantes matriculados na educacao
superior por 10 mil habitantes. Além disso, a propor¢ao de estudantes entre 17-22 anos ¢ de 84%,
bastante acima da média da OCDE. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON,
2018, p. 369). No que diz respeito ao percentual ocupado pelo setor privado nas matriculas em
educacao superior, o caso da Russia pode ser compreendido como intermediario. O pais apresentou
rapido crescimento das IES privadas a partir de meados da década de 1990. Entre os anos de 2014
e 2015, aproximadamente, 20% das matriculas foram realizadas em universidades privadas.
(CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 367).

As IES privadas na Russia sdo reguladas pela esfera federal. A matriz regulatéria russa
estabelece regulacdo de pregos. O padrdo adotado ¢ o de que o valor cobrado pelas matriculas nao
pode ser abaixo do que o Estado paga por uma vaga no mesmo tipo de programa. (CARNOY;
FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 378). A maioria das IES privadas russas
concentra-se em humanidades, administragdo e economia. Em geral, a sensacdo, de acordo com os
autores, ¢ a de que o potencial das privadas para o desenvolvimento regional ainda ndo foi
totalmente explorado. (CARNOY; FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 379).

Segundo Simon Schwartzman, em artigo de 2015, o governo russo, nos ultimos anos, criou
um sistema de trés niveis de institui¢des de ensino superior. No primeiro, um pequeno nimero de
10 a 15 universidades federais, altamente competitivas, de nivel internacional. Num segundo nivel,
aproximadamente 150 a 200 universidades regionais, com apoio principalmente dos governos
regionais. Por fim, um terceiro nivel de institui¢des que, segundo o autor, foram deixadas a propria
sorte, fadadas ao desaparecimento. (SCHWARTZMAN, 2015)

China
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No caso da China, apds as reformas no final dos anos 1990, que abriram para a iniciativa
privada a possibilidade de oferta da educagdo superior, rapido processo de expansdo passou a
ocorrer. Em 2014, 1661 universidades e faculdades publicas eram controladas regionalmente
(67%), 717 eram privadas (29%) e 113 controladas pelo governo central (5%). (CARNOY;
FROUMIN; LESHUKOV & MARGINSON, 2018, p. 390).

De forma analoga a India, cabe mencionar a estruturagio de megauniversidades a distancia
também na China. Neste pais, a maior dessas institui¢des ¢ a Open University of China (OUC),
que detinha mais de 1 milhdo de matriculas no ano de 2013 (COSTA, 2016, p. 4).

O ensino superior chinés, de acordo com Simon Schwartzman, expandiu-se rapidamente
com a urbanizagdo e a industrializa¢do. Houve um salto de um milhdo de estudantes, em 1980,
para 4 milhdes, em 1990. Ainda segundo Schwartzman, desde 1997, passou-se a permitir que as
instituicdes publicas cobrassem mensalidades dos estudantes, o que criou incentivos para que elas
expandissem ainda mais as suas matriculas. Desde entdo, as matriculas cresceram
exponencialmente, chegando a 9,3 milhdes em 2001 e a mais de 31 milhdes em 2010.
(SCHWARTZMAN, 2015).

As institui¢des chinesas, segundo Schwartzman, dividem-se em quatro niveis: institui¢des
de pesquisa, institui¢des de pesquisa e ensino, instituicdes de ensino e instituicdes de formacao
técnica para o mercado de trabalho. No que se refere aos projetos chineses de desenvolvimento, as
institui¢des do pais receberam importante apoio. Nas palavras de Simon Schwartzman:

[Clerca de cem instituigdes foram selecionadas em um processo competitivo para
serem incluidas no chamado “Projeto 211 e passaram a receber apoio adicional,
com a expectativa de que alcancem padroes mundiais no século 21. Nesse grupo,
39 universidades de exceléncia foram selecionadas pelo “Projeto 985”, que fornece
apoio financeiro em niveis semelhantes aos das institui¢des lideres na Europa e
nos Estados Unidos, e €, em grande parte, responsavel pelo aumento de artigos
cientificos publicados por autores chineses nos ultimos anos. (SCHWARTZMAN,
2015).
Franca

Cabe destacar ainda o caso da Franca. Apesar de ndo ser considerada como um pais
federativo, representa modelo educacional de referéncia no mundo. O sistema francés é&,
basicamente, publico. O financiamento estatal representa 85% do gasto total em educagao superior.
As coletividades territoriais e as familias participam com o restante dos recursos, estas ultimas

cobrindo gastos com matriculas, alimentagdo e alojamento (MORAES; SILVA & CASTRO, 2017,
p. 57).
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De acordo com CASTA & LEVY (2016), no ano de 2013, 19% do nimero de matriculas
foram realizadas em IES privadas, sendo que, aproximadamente 1/3 dessas ocorreram em IES
privadas lucrativas. O Estado francés ¢, no entanto, muito restritivo a esse tipo de institui¢do de
educagdo superior. A titulo ilustrativo, o artigo citado informa que as IES privadas ndo podem ser
tornar universidades e sdo proibidas de ofertar alguns cursos (CASTA & LEVY, 2016, p. 31).

Do breve relato apresentado nesta secdo, ¢ possivel destacar que a maioria dos paises
selecionados (EUA, Canadd, Australia, Alemanha, Russia, China e Franca) ndo possui um setor
privado de alta relevancia no que concerne a oferta da educacdo superior. Russia e China
apresentam percentual intermedidrio de institui¢des privadas, que se encontra em expansdo, mas
ainda nao ¢ representativo do ponto de vista comparativo. O caso dos Estados Unidos ¢ peculiar,
ha, de acordo com os autores, forte expansao do setor lucrativo, aspecto que ndo foi explorado de
forma satisfatoria pelo livro de Carnoy, Froumin, Leshukov e Marginson com relagdo aos outros
paises.

O caso do México ja € representativo e existe certa preocupagdo com a expansdo da oferta
de graduagdo por parte de institui¢des lucrativas. E o caso da India ¢ aquele em que ha alta
relevancia do ponto de vista quantitativo da educagao superior privada no pais.

Relatadas em linhas gerais as participacdes da esfera privada na educacdo superior dos
paises selecionados, o proximo capitulo discorrerd sobre a estrutura, as fungdes e a trajetoria
regulatoria da educagdo superior brasileira, trazendo resumo da organizagdo do sistema
educacional do pais para que seja possivel visualizar de forma clara os contornos do arcabougo
estrutural responsavel pela oferta, formulagdo e implementacdo de politicas, regulacdo e

representatividade juridica.
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4. Estrutura, funcdes e trajetoria regulatdria da educacao superior no Brasil

A estrutura organizacional da educag¢ao superior no Brasil pode ser dividida em duas partes:
1) as instituicdes responsdveis pela oferta dos respectivos cursos de educagdo superior e
eventualmente da pesquisa e da extensdo; e ii) o conjunto de entes governamentais e de organismos
da sociedade civil responsaveis pelo planejamento, financiamento, regulacdo, avaliagdo,
participag@o nos atos regulatérios e discussdo das propostas normativas e diretrizes futuras.

O conjunto de institui¢des de educacdo superior no Brasil apresenta estrutura complexa e
diversificada, organizada a partir da coexisténcia de instituicdes publicas e privadas, abrangentes
ou mais focalizadas no que concerne as areas de atuagdo (areas gerais dos cursos ofertados), as
modalidades (presenciais e/ou a distdncia) e aos niveis de ensino (graduacdo e pos-graduacao lato
e stricto sensu).

Os organismos governamentais e da sociedade civil também compdem estrutura com uma
miriade bastante ampla de atores. Desde os o6rgaos de Estado como Ministério da Educagio, com
a atuacdo de duas Secretarias — Secretaria de Educagdo Superior (SESu) e Secretaria de Regulacao
e Supervisdo da Educacdo Superior (SERES), Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES),
Conselho Nacional de Educagdo (CNE), Comissdo Nacional de Avaliacdo da Educa¢do Superior
(CONAES), passando por entidades de classe ou representativas de setores especificos como a
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e o Conselho Nacional de Satde (CNS), e chegando a
uma miriade de associagdes com representatividade na defesa de interesses especificos, tais como
a Associagdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior (ABMES), a Associa¢do Nacional
dos Dirigentes das Institui¢cdes Federais de Ensino Superior (ANDIFES), a Associagdo Nacional
de Universidades Particulares (ANUP), a Associacdo Nacional dos Centros Universitarios
(ANACEU), a Associagdo Nacional de Educacdo Catolica do Brasil (ANEC),
Associagdo Brasileira das Instituicdes Comunitarias de Educacdo Superior (ABRUC), e a
Associagdo Brasileira de Educacdo a Distancia (ABED), dentre outras.

A base normativa sobre a qual estrutura-se o sistema de educacdo superior no Brasil, que
serda tratada neste trabalho como sindnimo de sistema de regulagdo da educagdo superior, encontra
formalizag¢do da Constitui¢ao Federal, nas Leis n® 4.024/1961, 9.131/1995, 9.394/1996 (Lei de
Diretrizes ¢ Bases da Educa¢ao — LDB), 10.861/2004 (Lei do SINAES), 10.870/2004 (Lei de
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Taxas) e 13.005/2014 (Plano Nacional de Educacdo), além de amplo e complexo conjunto de
Decretos (cujos mais importantes em matéria regulatoria sdo os Decretos n® 9.235/2017, que
dispde sobre as fungdes de regulacdo, supervisdo e avaliagdo e 9.057/2017, que dispde sobre a
oferta de cursos na modalidade a distancia), Portarias, Resolugdes e Pareceres.

As instituicdes de educagdo superior integram, a depender da unidade da federacdo
responsavel por sua mantenca, tanto o sistema federal quanto o sistema estadual e municipal de
ensino. Conforme disposto no art. 16 da LDB, o sistema federal de ensino superior compreende:

1) as instituicdes federais de ensino superior — IFES mantidas pela Unido; e

i) as IES mantidas pela iniciativa privada.

Os sistemas de ensino dos estados e dos municipios compreendem:

1) as instituicdes de ensino superior mantidas, respectivamente, pelo poder publico

estadual e pelo Distrito Federal;

i) as instituicdes de educagdo superior mantidas pelo poder publico municipal; e

iii) os o6rgdos de educagdo superior estaduais e do Distrito Federal.

A LDB estabelece, em seu art. 19, as seguintes categorias administrativas para classificar

as IES:

1) publicas — criadas ou incorporadas, mantidas e administradas pelo poder publico;
i) privadas — mantidas e administradas por pessoas fisicas ou juridicas de direito
privado; e

ii1) comunitarias, podendo estas qualificarem-se como confessionais ou certificarem-

se como filantropicas.

As pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras de institui¢des de ensino superior
privadas, desde a edi¢do da trigésima nona versio da Medida Provisoria n® 1.477-39/1997,107
podem assumir qualquer das formas admitidas em direito de natureza civil ou comercial, e, quando
constituidas como fundag¢ao, serdo regidas pelo disposto no art. 24 do Coédigo Civil Brasileiro.

Podem ter, portanto, as seguintes finalidades:

107 Nina Ranieri descreve de forma breve a MP: “Em 8 de agosto de 1997, com a edi¢do da trigésima nona versdo da
Medida Provisoria n. 1.477, foram incluidas na Lein. 9.131/95 disposi¢des inéditas acerca das entidades mantenedoras
de instituigdes de ensino superior (...). Determina o art. 7-A que as pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras
de instituigdes de ensino superior, poderdo assumir qualquer das formas permitidas em direito, de natureza civil ou
comercial.” (RANIERI, 2000, p. 200).
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a) lucrativa, de natureza comercial ou civil, tomando a forma de sociedade mercantil,
submetendo-se a legislagdo que rege as sociedades mercantis, especialmente no que se refere aos
encargos fiscais, parafiscais e trabalhistas. Devem assim elaborar e publicar demonstragdes
financeiras atestadas por profissionais competentes;

b) ndo-lucrativa: podem se organizar sob a forma de sociedade. Deverdo publicar, para
cada ano civil, suas demonstragdes financeiras certificadas por auditores independentes devendo,
ainda, quando determinado pelo MEC, submeter-se a auditoria e comprovar a aplicagdo de seus
excedentes financeiros e a ndo remuneragao ou concessao de vantagens ou beneficios, por qualquer
forma ou titulo, a seus instituidores, dirigentes, socios, conselheiros ou equivalentes.

As instituicdes de educacdo superior podem ser classificadas ainda em organizagdes
académicas: universidades, centros universitarios e faculdades.

As universidades, de acordo com o art. 52 da LDB, sdo institui¢des pluridisciplinares, que
se caracterizam pela indissociabilidade das atividades de ensino, pesquisa e de extensdo e por
terem, obrigatoriamente, em seu quadro docente, um ter¢o de professores com titulagdo de
mestrado e doutorado e um terco de professores em regime de trabalho integral. Segundo o art. 53,
gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial,
devendo obedecer ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensio. E conferida
as universidades autonomia para criar, organizar e extinguir cursos e programas de educagdo
superior; fixar os curriculos de seus cursos e programas; aumentar ou diminuir o numero de vagas,
de acordo com a capacidade de atendimento e as exigéncias do seu meio; contratar e dispensar
professores; estabelecer planos de carreira docente; elaborar e formar seus estatutos e regimentos,
de acordo com as normas gerais em vigor; estabelecer programas de pesquisa cientifica, produgao
artistica e atividades de extensdo; celebrar contratos como entidade juridica; administrar receita
publica e privada; e receber doacdes e herancas.

A LDB estabeleceu ainda que, para que uma instituicdo pudesse ser considerada
universidade e, portanto, gozar de autonomia para abrir ou fechar cursos, aumentar vagas, planejar
atividades etc., ela deveria ter, no minimo, um ter¢o do seu corpo docente com titulagdo de mestre
ou doutor e um terco, contratado em tempo integral. (SOARES, 2002, p. 37).

Os Centros Universitarios sdo uma peculiaridade brasileira. Criados a partir do Decreto n°
2.207, de 15 de abril de 1997 (hoje estabelecidos pelo Decreto n° 9.235/2017), configuram-se

como uma modalidade de instituicdo de ensino superior pluricurricular. Devem apresentar um
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quinto do seu corpo docente contratado em regime integral e um terco de mestres e doutores.
Devem ainda manter conceitos de avaliagc@o institucional em niveis superiores. Assim como as
universidades, apesar de em menor escala, os Centros gozam de algumas prerrogativas de

108 "cursos e programas de educagdo

autonomia, podendo criar, organizar e extinguir, em sua sede
superior, assim como remanejar ou ampliar vagas nos cursos ja existentes. Nao estdo, no entanto,
obrigados a manter atividades de pesquisa e extensdo. Os centros universitarios sdo criados
somente por recredenciamento de IES ja credenciadas, em funcionamento regular e com conceitos
e indicadores de qualidade mais elevados.

As Faculdades, por sua vez, ndo sdo, necessariamente, pluricurriculares, com foco no
ensino e ndo sdo obrigadas a desenvolver a pesquisa € a extensdo como ocorre com as
universidades.

A educagdo superior abrange cursos € programas:

1) de graduacao: para estudantes que tenham concluido o ensino médio ou equivalente

e se classificado em processo seletivo;

i) de poés-graduacdo: para estudantes diplomados em cursos de graduagdo,
distinguindo-se em: a) stricto sensu: com o objetivo de desenvolver e aprofundar a
formagdo e a pesquisa académica ou profissional, conduzindo a obtengdo de grau
académico de mestre e doutor; e b) lato sensu: com objetivo técnico profissional
especifico, ndo abrangendo o campo total do saber na qual se insere;

ii1) de extensdo: pratica académica do tripé universitdrio, em conjunto com as
atividades de ensino e de pesquisa, que busca contribuir com a difusdo da criagdo
cultural e da pesquisa cientifica e tecnologica geradas na institui¢ao; e

v) sequenciais: oferecem formagao técnica de nivel superior em um periodo minimo
de seis meses, sdo cursos superiores, porém ndo sdo de graduacdo e conferem

diploma ou certificado de conclusdo.!”

108 Egsa restrigdo, apesar de mantida para cursos presenciais, acabou sendo relaxada para cursos EaD. Apds o Decreto
9.057/2017 e suas regulamentagdes, um centro universitario tem autonomia para criar um curso de graduagdo EaD e
pode realizar a abertura de polos de apoio presencial em todo o Brasil respeitado certo limite anual (pode chegar a 250
polos por ano). Dessa forma, o centro universitario tem o incentivo regulatorio de criar um curso EaD que pode ser
ofertado em todo o territorio nacional ao invés de credenciar um campus fora de sede e ainda ter que solicitar
autorizagdo do MEC para oferta-lo.

109 Os cursos sequenciais apresentaram no decorrer dos anos queda acentuada de participagdo no conjunto das
matriculas em educagdo superior. Hoje praticamente ndo ha mais oferta desse tipo de curso. Em 2022, segundo dados
do Censo da Educacdo Superior do INEP, foram apenas 519 matriculas em cursos sequenciais em todo o Brasil.
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Os cursos e programas regulares conferem diplomas de bacharel, licenciado ou tecnélogo
(no nivel da graduacdo), mestre e doutor (no nivel da pos-graduagdo stricto sensu), enquanto os
cursos € programas eventuais, tais como os de especializa¢do, educag¢do continuada e cursos
sequenciais de complementacdo de estudos, conferem certificados.

A LDB estabelece ainda as finalidades do ensino superior: estimular a criagao cultural e o
desenvolvimento do espirito cientifico e do pensamento reflexivo; formar diplomados nas
diferentes areas de conhecimento; incentivar o trabalho de pesquisa e investigacdo cientifica;
promover a divulgagdo de conhecimentos culturais, cientificos e técnicos; suscitar o desejo de
aperfeicoamento cultural e profissional; estimular o conhecimento dos problemas do mundo
presente, em particular, os nacionais e regionais; promover a extensdo; e atuar em favor da
universalizagdo e do aprimoramento da educagdo basica.

A Lei n° 9.131/95, por sua vez, define as atribui¢des do Ministério da Educagdo, do
Conselho Nacional de Educagdo (CNE), das Camaras de Educagao Basica (CEB) e de Educacao
Superior (CES) e instituiu a possibilidade, conforme ja explicitado, de as pessoas juridicas de
direito privado, mantenedoras de instituicdes de ensino superior, assumirem qualquer das formas
admitidas em direito, de natureza civil ou comercial.

O MEC ¢ o 6rgao do poder publico federal responsavel pela area da educagao, tendo como
atribuicdes: formular e avaliar a politica nacional de educagdo, zelar pela qualidade do ensino
superior e velar pelo cumprimento das leis que o regem. E a estrutura responséavel pela coordenagio
da educacdo superior, cabendo-lhe o controle normativo do sistema, o financiamento das
instituicdes de ensino superior publicas federais e a regulacdo, supervisdo e avaliagdo tanto destas
ultimas quanto das IES privadas.

O Conselho Nacional de Educagao foi criado pela Lei n° 9.131/95, que alterou a Lei n°
4.024, de 1961, substituindo o Conselho Federal de Educagao, possuindo atribui¢cdes normativas,
deliberativas e de assessoramento ao MEC. Compde-se de duas Camaras representativas, a do
Ensino Basico e a do Ensino Superior. Cada uma delas ¢ composta por 12 conselheiros. A escolha
e nomeacao dos conselheiros da Camara de Educagao Superior, conforme estabelecido pelo art. 8°
da Lei n° 4.024/1961, ¢ feita pelo Presidente da Republica, sendo que, pelo menos a metade,
obrigatoriamente, mediante consulta a entidades nacionais, publicas e particulares, que
congreguem os reitores de universidades, diretores de institui¢des isoladas, os docentes, os

estudantes e segmentos representativos da comunidade cientifica. Os outros conselheiros sdo
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indicados pelo Presidente da Republica, incluindo o Secretario de Educacdo Superior, membro
nato dessa instituigao.

O CNE tem como atribuigdes: subsidiar a elabora¢do e acompanhar a execucao do Plano
Nacional de Educacdo; manifestar-se sobre questdes que abranjam mais de um nivel ou
modalidade de ensino; assessorar o Ministério da Educagdo no diagnéstico dos problemas, bem
como deliberar sobre medidas para aperfeicoar os sistemas de ensino, especialmente no que diz
respeito a integragdo dos seus diferentes niveis e modalidades; emitir pareceres sobre assuntos da
area educacional, por iniciativa de seus conselheiros ou mediante solicitagio do Ministro da
Educacdo; manter intercdmbio com os sistemas de ensino dos Estados e do Distrito Federal; e
analisar e emitir parecer sobre questdes relativas a aplicacdo da legislagdo educacional, no que
concerne a integracdo entre os diferentes niveis e modalidades de ensino.

A Camara de Educagdo Superior tem as seguintes atribui¢cdes de carater deliberativo e de
assessoramento ao MEC: analisar e emitir pareceres sobre os processos de avaliagdo da educacao
superior; oferecer sugestdes para a elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo e acompanhar sua
execucdo; deliberar sobre as diretrizes curriculares propostas pelo MEC para os cursos de
graduacdo; deliberar sobre o reconhecimento de cursos de graduacao, mestrado e doutorado, assim
como o credenciamento e recredenciamento de IES; analisar questdes relativas a aplicacdo da
legislagdo referente a educagdo superior; e deliberar sobre os estatutos das universidades e o
regimento das demais instituigdes.

As Secretarias do MEC responsaveis por questdes relacionadas a educacdo superior sio a
Secretaria de Educagdo Superior (SESu) e a Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educagao
Superior (SERES).

A SESu possui a competéncia precipua de planejar, orientar, coordenar e supervisionar o
processo de formulagdo e implementagdo da politica nacional de educag@o superior. Além disso,
participa da elaboracdo de programas e projetos voltados a reforma do sistema federal de ensino,
zela pelo cumprimento da legislagao educacional no &mbito da educacdo superior, apoia técnica e
financeiramente as IFES e elabora e dissemina estudos sobre a educagdo superior e sua relacao
com a sociedade. Promove também o intercimbio com entidades nacionais, estrangeiras e
internacionais sobre matéria de sua competéncia. Atua ainda na formulacao de politicas e execucao

de programas destinados ao acesso € a permanéncia dos estudantes na educagdo superior; e
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intermedia parcerias com o setor privado para obtencdo de recursos para o Sistema Federal de
Ensino Superior; dentre outras competéncias importantes como a gestdo do FIES!!? e do PROUNIL.

A SERES, por seu turno, planeja e coordena o processo de formulagdo de politicas e
estabelece diretrizes e instrumentos para a regulagdo e a supervisdo da educacdo superior, em
consonancia com as metas do PNE; autoriza, reconhece ¢ renova o reconhecimento de cursos de
graduacdo e sequenciais € emite parecer nos processos de credenciamento e recredenciamento de
IES; supervisiona IES e cursos, aplicando-lhes eventuais penalidades previstas na legislagao;
estabelece diretrizes para a elaboracdo dos instrumentos de avaliagcdo de IES e cursos; gerencia o
sistema publico de informagdes cadastrais de IES e cursos; gerencia o sistema eletronico de
acompanhamento de processos de regulacao e supervisdo; coordena a politica de certificacao de
entidades beneficentes de assisténcia social com atuagdo na area de educagdo; e gerencia, planeja,
coordena, executa e monitora agdes referentes a processos de chamamento publico para
credenciamento de IES privadas e para autorizacdo de funcionamento de cursos em dareas
estratégicas, observadas as necessidades de desenvolvimento do Pais e a inovacao tecnologica.

Outros dois 6rgaos importantes na esfera da coordenacdo da educagdo superior no pais sao
a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e o Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP).

A CAPES foi criada em 1951, como Campanha Nacional de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior, com o objetivo de “assegurar a existéncia de pessoal especializado em
quantidade e qualidade suficiente para atender as necessidades dos empreendimentos publicos e
privados que visam ao desenvolvimento do pais.” Para secretario-geral, foi indicado o professor
Anisio Teixeira, que a dirigiu até 1963. (FERREIRA & MOREIRA, 2002, p. 8). E uma agéncia
de fomento da pos-graduacdo, subsidia o MEC na formulagdo de politicas da pos-graduagao,
coordenando e estimulando a formacdo de recursos humanos altamente qualificados para a
docéncia em grau superior, a pesquisa ¢ o atendimento da demanda por profissionais dos setores

publicos e privados.

110 O FIES foi instituido pela Medida Provisoria n® 1.827/99, transformada na Lei n° 10.260/2001. Entre 1999 € 2010,
seu fluxo anual médio era de aproximadamente 50 mil novos alunos, e o total de financiamentos ativos (estoque), em
2010, era de 200 mil alunos. Neste ano, foi publicada a MP n°® 501, de 08/09/10, que autorizou o FGEDUC a cobrir
grande parte dos riscos das mantenedoras de institui¢des de educagdo superior. Com isso, pode ser editada a Portaria
Normativa MEC n° 21, de 20/10/2010 que regulamentou o dispositivo e ampliou profundamente o acesso ao FIES.
Em 2017, o estoque de financiamentos ativos do programa era de 2 milhdes de contratos, dez vezes maior que o
existente em 2010. (IPEA, 2018).
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O INEP foi criado em 1937, passou por uma série de incorporagdes e transformagoes,
sendo transformado em autarquia federal pela Lei n® 9.448/1997, quando passou a assumir,
novamente, um papel estratégico no desenvolvimento da educagdo, tendo as seguintes atribui¢des:
organizar ¢ manter o sistema de informagdes e estatisticas educacionais; planejar, orientar e
coordenar o desenvolvimento de sistemas e projetos de avaliagdo educacional, visando ao
estabelecimento de indicadores de desempenho das atividades de ensino no pais; apoiar os Estados,
o Distrito Federal e os municipios no desenvolvimento de sistemas e projetos de avaliacdo
educacional; desenvolver e implementar, na area educacional, sistemas de informacdo e
documentacdo que abranjam estatisticas, avaliagdes educacionais, praticas pedagogicas e de gestao
de politicas educacionais; subsidiar a formula¢ao de politicas na area da educagdo, mediante a
elaboracdo de diagndsticos e recomendacdes decorrentes da avaliagdo da educagdo basica e
superior; coordenar o processo de avaliacdo dos cursos de graduagdo, em conformidade com a
legislagdo vigente; definir e propor parametros, critérios € mecanismos para a realizagao de exames
de acesso ao ensino superior ¢ promover a disseminacdo de informagdes sobre avaliagdo da
educagdo basica e superior.

Com a criagdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (SINAES), por
meio da Lein® 10.861/2004, o INEP passa a realizar avaliagdes in loco de instituicdes de educacao
superior e cursos de graduacdo. A avaliacdo de instituicdes analisa 10 dimensdes gerais,
organizadas nos ultimos instrumentos de avaliacdo em torno de eixos: 1) missdo e PDI; ii) politica
para ensino, pesquisa, pds-graduacdo, extensdo e suas formas de operacionalizagdo; iii)
responsabilidade social da institui¢do, especialmente quanto a inclusdo social, ao desenvolvimento
econdmico e social, a defesa do meio ambiente, da memoéria cultural, da produgdo artistica e do
patrimonio cultural; iv) comunicag¢do com a sociedade; v) politicas de pessoal, carreiras do corpo
docente e do corpo técnico-administrativo; vi) organizagdo e gestdo da instituigdo,
representatividade dos colegiados, autonomia na relacio com a mantenedora, e participacdo da
comunidade universitaria nos processos decisorios; vii) infraestrutura fisica; viii) planejamento e
avaliagdo, processos, resultados e eficidcia da auto-avaliagdo institucional; ix) politicas de
atendimento aos estudantes; e x) sustentabilidade financeira.

A avaliagdo dos cursos de graduagdo, por seu turno, tem por objetivo identificar as
condi¢des de ensino oferecidas aos estudantes, em especial as relativas: i) ao perfil do corpo

docente; i) as instalagdes fisicas; e iii) a organizac¢ao didatico-pedagdgica.
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A Lei do SINAES institui também o Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes —
ENADE, que busca aferir o desempenho dos estudantes em relagdo aos contetidos programaticos
previstos nas diretrizes curriculares do respectivo curso, as habilidades e as competéncias com
relagdo a temas gerais e especificos, ligados a realidade brasileira e mundial e a outras areas do
conhecimento. Além dessas avaliagdes, o INEP produz estatisticas basicas da educagdo superior
por intermédio do levantamento de dados com a realizagdo do Censo da Educagdo Superior.

O INEP realiza ainda o Exame Nacional de Ensino Médio (ENEM), criado em 1998,
quando contou com 150 mil inscritos, chegando a quase 3,9 milhdes de estudantes inscritos em
sua edicdo de 2023.

Sao realizados também processos de avaliagdo interna e auto-avaliacdo das IES que
guardam relacdo com as avaliagdes externas. Todo o conjunto de estratégias e procedimentos de
reconhecimento de cursos ou recredenciamento de institui¢des e os processos de avaliacdo estdo
interligados, e acabam servindo também para os processos regulatorios de analisados pelo MEC e
pelo CNE. De acordo com o paragrafo tnico do art. 2° da Lei do SINAES, os resultados da
avaliagdo constituem referencial basico dos processos de credenciamento, recredenciamento de
IES, e autorizacdo, reconhecimento e renovagao de reconhecimento de cursos de graduagao.

A partir de 2007, algumas alteragdes foram introduzidas no modelo de avaliacdo
propugnado pelo SINAES. Dois indicadores de aferi¢do da qualidade foram introduzidos: o
Conceito Preliminar de Curso (CPC) e o Indice Geral de Cursos da Instituicdo (IGC), ambos
instituidos pela Portaria Normativa MEC n° 40 de 2007.!!!

Os processos de credenciamento e recredenciamento de institui¢cdes de ensino superior no
Brasil sdo realizados pelo MEC, por intermédio da Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da
Educacao Superior (SERES), de forma integrada com o CNE, por meio da Camara de Educacao

Superior, e com o INEP, encarregado das avaliagdes in loco e da divulgacdo dos Conceitos

! De acordo com Glades Tereza Felix; Julio Godoy Bertolin e Marlis Morosini Polidori, houve, até entdo, quatro
ciclos avaliativos: a) Construgdo da agenda (1983-1992), quando houve experiéncias isoladas de avaliag@o pelo pais;
b) formulagdo da politica (1993-1995), com a elaboragdo do Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades
Brasileiras (PAIUB), que definiu parametros e indicadores de avaliagdo; ¢) implementagdo da proposta governamental
(1995-2002), apresentou novos mecanismos regulatorios e compulsorios de avaliagdo, constituiu a base dos processos
de regulagdo e supervisdao da Educagdo Superior; ¢ a constru¢ao da avaliagdo emancipatoria (2003-atual), que revisou
o modelo anterior e criou o SINAES. O referido sistema trouxe uma série de instrumentos complementares, aplicados
em diferentes momentos como: Avaliagdo interna: autoavaliagdo, Avaliagdo Externa, Exame Nacional de
Desempenho dos Estudantes (ENADE), Avaliagdo dos Cursos de Graduag@o e instrumentos de informagdo (Censo e
Cadastro). (Ver FELIX, BERTOLIN & POLIDORI, 2017).
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Preliminares de Curso (CPCs) e dos Indices Gerais dos Cursos da institui¢do (IGCs), contando
ainda com informacgdes acerca das avaliagdes de pos-graduacao disponibilizadas pela CAPES.

A autorizagdo, o reconhecimento e a renovagdo de reconhecimento dos cursos de
graduacgdo sdo realizadas pela SERES/MEC, com a colaboragao do INEP. A autorizagao de cursos
de Gradua¢do em Medicina!!?, Odontologia e Psicologia, exige, também, a manifestagdo do
Conselho Nacional de Saude (CNS).!!® Para os cursos de Direito, a autorizagdo e o reconhecimento
sdo submetidos a manifestagdo do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).!!*
Outros conselhos profissionais também se manifestam nos processos regulatorios de cursos que
tramitam no sistema de regulag¢do da educacdo superior.

O MEC realiza procedimentos de supervisao das instituigdes de educagdo superior e de
seus cursos. O baixo desempenho nos processos avaliativos pode determinar, em caso de risco
iminente ou ameaca ao interesse publico e ao interesse dos estudantes, as seguintes penalidades,
dentre outras: a desativagdo de cursos e habilitagdes, a intervencao federal, a suspensdo temporaria
de atribui¢des de autonomia, o descredenciamento institucional, a redu¢do de vagas autorizadas, a
suspensdao temporaria de ingresso de novos estudantes; a suspensdo da oferta de cursos de
graduacdo ou de pos-graduacdo lato sensu, além da aplicagdo de medidas cautelares como: a
suspensdo da prerrogativa de criagdo de novos polos EaD, o sobrestamento de processos
regulatorios e o impedimento de protocolizagdo de novos processos regulatdrios, e a suspensao da
possibilidade de celebrar novos contratos de FIES e PROUNI ou em outros programas federais de
acesso ao ensino superior.

A supervisao realizada pelo MEC também ocorre por meio de representagdes ou dentincias
relacionadas a indicios de condutas irregulares no que tange a legislacdo pertinente a educacao
superior. H& grande volume de processos relacionados a esses casos oriundos de representagdo e
dentincias, sendo grande parte deles originaria de reclamagdes especialmente quanto ao atraso na
emissao e registro de diplomas.

A regulacdo (envolvendo também a supervisdo) tem dois objetivos publicos: prestar um

servigo a sociedade, em especial estudantes, familiares e a comunidade académica em geral; e ao

12 Desde 2013, com a entrada em vigor da Lei dos Mais Médicos (Lei n® 12.871/2013), a autorizagdo para o
funcionamento de curso de graduacdo em Medicina, por IES privadas, deve ser precedida de chamamento publico.
13 BRASIL. Leis e Decretos. Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as Diretrizes e Bases da Educacio
Nacional. Brasilia, DOU 23/12/1996; BRASIL. Decreto-Lei n° 3.860/01, art. 27.

114 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.860/01, art. 28.
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regulado, na medida em que muitos dos atos necessarios ao pleno funcionamento das instituigdes
dependem das agdes de regulagdo praticadas pelo MEC. A regulagdo efetuada pela SERES esta
centrada, principalmente, no conceito de qualidade da oferta. A partir deste conceito, verificam-se
quais instituicdes estdo ou ndo aptas a atuar na educagdo superior.

Até o inicio de 2011, a regulagdo do Sistema Federal de Ensino era feita por trés secretarias
do MEC: Secretaria de Educagdo Superior (SESu), Secretaria de Educagdo Profissional e
Tecnolédgica (SETEC) e Secretaria de Educagdo a Distancia (SEED). Nao havia uma estrutura
unica de regulacdo. A existéncia destas varias instancias de regulacdo dificultava a atuagdo do
MEC, principalmente pela auséncia de uniformidade nos procedimentos e padrdes decisorios.

Com o Decreto n° 7.480, de 16 de maio de 2011, a SERES passou a reunir as atribuigdes
de planejar e coordenar a formulagdo da politica regulatoria, além de processar as atividades de
regulacdo e supervisdo de instituigdes e cursos superiores. No ano seguinte, o Decreto n° 7.690, de
2 de marco de 2012, atribuiu a Secretaria as competéncias relacionadas a certificagao de entidades
beneficentes de assisténcia social na area de educag¢do (CEBAS — Educagdo).!?

Além dos diversos aspectos relacionados a estrutura e as fungdes dos 6rgaos que compdem
o sistema regulatorio da educacgdo superior, ha ainda alguns importantes fatores relacionados a
trajetoria regulatéria do setor que foram, em alguma medida, tangenciados neste capitulo e no
Capitulo 3 e serdo tratados no decorrer desta tese.

Dentre as principais normativas que impactaram a expansao ¢ as transformacdes do setor,
ressaltam-se: a) a Medida Proviséria n® 1.477-1997 que apés transformada em Lei alterou
definitivamente a estrutura de oferta por meio da admissao da categoria administrativa de natureza
juridica comercial; b) a criagdo dos Centros Universitarios em 1997; ¢) a Lei que criou o Sistema
Nacional de Avaliagcdo da Educacao Superior — SINAES; d) o Programa Universidade para Todos
(PROUNI); e) o Decreto n° 5.773/2006, que redefiniu as fung¢des de regulacdo, avaliacdo e
supervisdo e reforgou as competéncias deliberativas do CNE em atos regulatorios; f) o Decreto

que instituiu o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades

115 O CEBAS ¢ a certificacdo concedida pela Unido as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, que
prestem servigos nas areas de educacao, satde ou assisténcia social. Referida certificagao ¢ um dos requisitos exigidos
pela Receita Federal para que tais entidades possam usufruir de isen¢do das contribuigdes de que tratam os arts. 22 ¢
23 daLein®8.212, de 24 de julho de 1991 e art. 195, § 7°, da Constituigdo Federal de 1988. O processo de certificagido
do CEBAS tem como marco regulatorio a Lei n® 12.101, de 27 de novembro de 2009, que atribuiu a0 MEC a analise
e decisdo dos requerimentos de certificagdo das entidades beneficentes de assisténcia social que atuam com
preponderancia na area educacional.
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Federais (REUNI); g) a implantagdo, em 2010, do Fundo de Garantia de Operagdes de Credito
Educativo (FGEDUC), que ampliou o Fundo de Financiamento da Educagdo Superior (FIES); h)
a criagdo da SERES em 2011; o Projeto de Lei de criagdo da autarquia de supervisdo e avaliacao
da educacgdo superior INSAES em 2012; a Lei dos Mais Médicos em 2013; as normativas de padrao
decisorio SERES também em 2013; os decretos regulamentadores ainda em vigéncia de 2017,
além dos instrumentos de avaliagdo e portarias de fluxos, procedimentos e padrdes decisorios de
2017 e 2018.

Conforme se observou neste capitulo, a estrutura da educagdo superior foi estabelecida
como uma forma de alcangar os objetivos gerais educacionais determinados pela Constituicao
Federal: o pleno desenvolvimento da pessoa, o preparo para o exercicio da cidadania e a
qualificacdo para o trabalho, que ¢ também a base da ordem social, cujos objetivos sdo o bem-estar
e a justica sociais. O alcance dos objetivos ocorre a partir da pratica educacional fundada em
determinados principios. Se eles foram alcancados e de que forma pode ser observada a evolugao
de sua efetividade sdo as principais questdes que esta tese busca responder, em que pese as enormes
limitagdes metodoldgicas existentes.

Entender se os principios constitucionais tém sido atendidos ¢ um exercicio de olhar para
a trajetoria histoérica. Observar os principais indicadores em séries historicas ¢ uma forma de
entender se os principios constitucionais educacionais foram e estdo sendo efetivados na pratica.
A presente tese busca fazé-lo através dos indicadores oficiais disponiveis. A constatagdo de
eventual auséncia ou insuficiéncia desses indicadores pode ser um dos resultados dessa tese, o que
pode indicar a necessidade de se passar a colher os dados que possam contribuir para as bases
complementares a partir de entdo. E, dos indicadores existentes, as curvas graficas de sua evolugao
podem auxiliar a observagao didatica das trajetorias e assim iluminar as formula¢des necessarias
para promover alteragdes nos caminhos que eventualmente ndo tenham sido trilhados ou que
tenham sido abandonados, aproximando a construcdo dindmica da atuacdo das institui¢des
educacionais brasileiras dos anseios da sociedade consubstanciados nas normas e principios
constitucionais.

Apoés esta apresentacdo do historico, da realidade de alguns paises selecionados e da
estrutura da educagdo superior no Brasil, passa-se, na Parte Il a seguir, a construir as séries

temporais a partir dos dados publicos oficiais analisados e reconfigurados em indicadores, que
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influenciaram a evolugdo da efetividade dos principios constitucionais educacionais pds

Constituicao Federal de 1988 até o ano de 2022.

115



PARTE Il — A evolucdo da efetividade dos principios constitucionais da educacao superior

5. Consideracdes iniciais

O objetivo desta Parte da pesquisa € observar as curvas evolutivas dos indicadores
selecionados das bases oficiais, organizados e construidos neste trabalho em séries historicas.
Essas curvas refletem, em grande medida, o grau de efetividade dos principios constitucionais
da educacao superior em nivel de graduagdo, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal, em
1988, até o ultimo Censo do Ensino Superior do INEP, em 2022. Trata-se, portanto, de se aferir
a efetividade pratica do direito a educagdo superior e de analisa-la a luz dos principais marcos
juridico-institucionais que se configuraram no decorrer do lapso temporal considerado nesta tese.

Os quatro principios constitucionais educacionais selecionados, aqui representados pelos
termos “‘igualdade”, “liberdade”, “pluralismo/diversidade” e “qualidade”, indicam objetivos ou
finalidades institucionais da educacdo superior no Brasil desde um ponto de vista juridico e
constitucional. Os principios selecionados refletem a finalidade normativa, indicando os anseios
politico-culturais da sociedade em torno de uma assembleia constituinte que confeccionou de
forma democratica e plural os diversos interesses e valores entendidos pelo povo brasileiro como
os mais adequados a orientar suas condutas juridicamente estruturadas.

O art. 206 da Constituicdo Federal trata dos principios norteadores da educagao, da seguinte
forma:

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

I - igualdade de condi¢oes para o acesso e permanéncia na escola;

11 - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o
saber;

1Il - pluralismo de ideias e de concepg¢oes pedagogicas, e coexisténcia de
institui¢oes publicas e privadas de ensino,

1V - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizag¢do dos profissionais da educag¢do 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 democrdtica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padrdo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo
escolar publica, nos termos de lei federal.

IX - garantia do direito a educagdo e a aprendizagem ao longo da vida.

Antes da analise relacionada a sele¢do dos principios a serem considerados pela presente

tese, cabe breve discussdo acerca da aplicabilidade dos principios constitucionais. De acordo
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com a doutrina tradicional de José Afonso da Silva, citada por Gilmar Mendes e Paulo Gustavo
Gonet Branco, as normas constitucionais de eficacia limitada sdo aquelas que apresentam
aplicabilidade indireta, pois incidem somente apds normatividade ulterior, produzindo seus
efeitos essenciais apds desenvolvimento normativo a cargo dos poderes constituidos. As normas
de eficacia plena sdo aquelas que produzem ou tém o potencial de produzir seus efeitos previstos
desde a entrada em vigor da Constituigdo, uma vez que contém todos os elementos
necessarios.!1°

Maria Helena Diniz, por sua vez, estabelece distingao diferente e mais completa. Segundo
a professora de filosofia juridica, distinguem-se as normas constitucionais do ponto de vista de
sua eficdcia em: a) absoluta — aquelas intangiveis, contra as quais ndo ha o poder de emendar
(ex. voto secreto, direto e universal, separacdo de poderes e direitos e garantias fundamentais);
b) plena — aquelas idoneas, desde sua entrada em vigor, para disciplinar as relacdes juridicas ou
o processo de sua efetivagdo, por conterem todos os elementos imprescindiveis para a producao
imediata de seus efeitos; c) relativa restringivel — aquelas de aplicabilidade imediata, mas
passiveis de reducdo ou restricio nos casos € na forma que a lei estabelecer; e d) relativa
complementavel — divididas em institutivas, dependentes de lei para estruturar o6rgdos e
institui¢des, e programaticas, aquelas que tracam principios a serem cumpridos pelos poderes
publicos, como programas das respectivas atividades, para a consecu¢do de fins sociais pelo
Estado. (DINIZ, 2009, p. 113-120).

Diante das classificagdes acima apresentadas, dentre os incisos do art. 206 da CF, alguns
deles ndo serdo objeto de aprofundamento por parte desta tese, pois ndo se revestem das
condi¢cdes necessdrias para representarem a evolucdo da efetividade do direito a educacdo
superior. Sdo eles:

1V — gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;,

V' — valoriza¢do 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 democrdtica do ensino publico, na forma da lei;

VIII — piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar

publica, nos termos de lei federal; e

116 Ver MENDES & BRANCO (2015, p. 69-70); e MORAES (2008, p. 12).
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IX — garantia do direito a educagdo e a aprendizagem ao longo da vida.

Todos os incisos acima elencados s@o, a partir da classificagdo de Maria Helena Diniz,

principios de eficacia relativa complementavel, de natureza institutiva, pois sdo dependentes da

normatizagdo e estruturagdo de estabelecimentos oficiais capazes de efetivar sua implementacao.

Esta tese ndo selecionou esses principios € ndo os analisard em razdo do que se segue:

a)

b)

Inciso IV: ndo hd uma variabilidade dentro do lapso temporal selecionado (1988-
2022). Os “estabelecimentos oficiais”, dentro desse periodo, ndo sofreram alteracdes
do ponto de vista da gratuidade da oferta, apesar das diversas discussdes e até
propostas legislativas relacionadas a cobran¢a de mensalidade ou de outro tipo de
cobranca ao estudante ou ao egresso. Além disso, o principio refere-se somente a
institui¢des publicas, ndo sendo passivel de comparagdo entre tipos institucionais,
foco do presente trabalho;

Incisos V, VI e VII: além de dependerem expressamente de norma
infraconstitucional para produzirem efeitos, todos esses incisos apresentam
caracteristicas vinculadas a aspectos operacionais, a partir da legislacdo
correspondente que ndo sofreu alteragdes significativas, ao menos do ponto de vista
principiolédgico, dentro do periodo selecionado nesta tese. Adicionalmente, os incisos
V e VIII orientam-se para a educagdo basica e ndo para a educacdo superior; e
Inciso IX: como o recorte da presente tese refere-se a educagdo superior em nivel de
graduacdo, o direito a educacdo que extrapola esta delimitacdo ndo sera objeto de
tratamento por parte deste trabalho. Ou seja, o principio relacionado a aprendizagem
ao longo da vida ndo se restringe a educacao superior, pois a aprendizagem pode se
referir a capacitagao profissional ou a pés-graduacdo e ndo necessariamente somente
a graduacdo, foco especifico deste trabalho. Além disso, a garantia do direito a
educagdo superior, como uma das etapas da educagdo ao longo da vida, reflete-se,
conforme defende esta tese, a partir da efetividade dos principios tratados

especificamente no presente estudo.

Restam assim aqueles incisos considerados por esta tese como os orientadores de valores

fundamentais para o alcance da efetividade do direito a educagdo superior, que podem ser

vinculados (para apreensdo didatica de termos resumidos) a igualdade, liberdade, diversidade e

qualidade, a saber:
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I - igualdade de condic¢bes para o acesso e permanéncia na escola''’;

1l - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;

1l - pluralismo de ideias e de concepgoes pedagogicas, e coexisténcia de institui¢oes
publicas e privadas de ensino; e

VII - garantia de padréao de qualidade.''8

Dentre os principios constitucionais educacionais considerados nesta tese, no que tange a
sua aplicabilidade, pode-se compreender o principio da a igualdade de condigdes para o acesso
como de eficidcia limitada e os outros trés principios (liberdade académica, pluralismo
pedagogico e diversidade institucional e padrdo de garantia de qualidade) como de eficacia
plena.

A igualdade de condigdes para o acesso a educacdo superior tem sido foco das politicas
publicas relativas ao setor nos ultimos anos. A questdo do acesso a educacao superior no Brasil
ganhou importancia considerando tratar-se de um dos paises com maior desigualdade
remuneratoria e empregaticia entre cidadaos com e sem educacdo superior (OECD, 2017, p. 104-
107). A Figura abaixo, apresentada pelo INEP na divulga¢ao do Censo da Educagao Superior 2022,
ilustra a disparidade no Brasil, em comparacdo com paises selecionados, da renda auferida por

trabalhadores com escolaridade superior em relagdo a trabalhadores com ensino médio.

17O principio disposto no inciso I do art. 206 da CF inclui a ideia de “permanéncia”. No entanto, conforme explicagio
metodologica, a partir de interpretagdo do texto constitucional, ao se conjugar o inciso I deste artigo com o inciso V
do art. 208 (acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagao artistica, segundo a capacidade de
cada um), impde-se o tratamento como principio relativo a educagdo superior tdo somente do aspecto do acesso, sem
que se desconsidere a importancia de eventual tratamento concomitante de aspectos relacionados a evasao do alunado
dos respectivos cursos de graduacao.

18 O principio da garantia de qualidade sera conjugado nesta tese com o preceito estabelecido no inciso 11 do art.
214 da CF que trata do Plano Nacional de Educagao (PNE) afirmando como objetivo do Plano a articulagdo e agdes
integradas que conduzam a “melhoria da qualidade do ensino”, fator evolutivo que sera absorvido por esta tese em
interpretacdo sistémica e teleolégica do mandamento constitucional.
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Figura 2: Razio entre rendimento de trabalhadores (25 a 64 anos) com ensino superior e de trabalhadores com ensino médio
(base=1) —2021
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Fonte: Censo da Educag@o Superior 2022 do INEP: Apresentagdo da Coletiva de Imprensa. Dados extraidos da OCDE e INEP
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As principais politicas de promog¢do de acesso no Brasil foram a abertura a iniciativa
privada lucrativa, em 1997, e, principalmente, entre 2010 e 2015, o FIES e 0 aumento exponencial
de sua dotacdo orcamentdria. O processo de abertura de capital das institui¢des educacionais
privadas com fins lucrativos, em 2007, o aporte de capital por parte de fundos de investimento
nacionais e internacionais, viabilizando o forte aumento do niimero de atos de concentragdo!'® no
setor e o aumento da quantidade de atos autorizativos publicados pelos 6rgios reguladores da
educacdo superior!?? aceleraram a expansdo do acesso.

O principio da liberdade de aprender, ensinar e pesquisar pode ser resumido como o
principio da liberdade académica. A liberdade académica ¢ um valor central do ensino superior. A
tradi¢do das discussdes sobre principios educacionais nos Estados Unidos supde niao haver
qualquer principio que tenha sido mais importante para a educag@o superior do que a liberdade
académica.'?! O processo de expansdo das instituigdes com fins lucrativos nos EUA trouxe
preocupacdes a alguns autores que chegaram a afirmar que liberdade académica e instituigdes com
fins lucrativos deveriam ser consideradas uma contradicdo em termos (HENTSCHKE;
LECHUGA; TIERNEY, 2010).

O pluralismo de ideias e de concepgdes pedagodgicas e a coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino pode ser decomposto em duas partes: (i) o pluralismo de ideias e
concepgoes pedagogicas; e (ii) a coexisténcia de IES publicas e privadas. A primeira parte do
principio convive com o fendmeno crescente de atos de concentragdo no setor. Os projetos
pedagogicos dos cursos (PPCs), ofertados pelas IES pertencentes a grandes grupos educacionais,
em decorréncia logica da sua estratégia mercadologica e da trajetdria recente de consolidagdo do
setor, apresentam caracteristicas cada vez mais homogéneas, aspecto que exerce pressao sobre o
referido principio constitucional. A diversidade de concepgdes pedagogicas encontra importantes
desafios perante as trajetorias de consolidagdo do setor (com centralizagdo das decisdes

administrativas e académicas) e de elevacdo da razdo aluno-docente, conjugadas a expansao da

119 Em 2001, o CADE analisou o primeiro ato de concentragdo (AC) do setor de educagdo superior no Brasil. Até
2007, nenhuma outra operagao foi notificada ao 6rgdo. De 2007 (ano do primeiro IPO na Bovespa de uma empresa
de educacgdo superior) a 2015, o CADE analisou 61 ACs, todos aprovados pelo orgdo, sendo 78% aprovados sem
restri¢des. (CADE, 2016). De 2016 a 2018, foram analisados mais 11 casos, sendo apenas um reprovado ¢ um
aprovado com restrigdes. E de 2019 a 2022, foram mais 33 processos.

120 A partir de informagdes do sistema e-MEC de tramitagdo processual, de 2007 a 2016, mais de 1,5 milhdo de novas
vagas foram autorizadas, incluindo vagas em institui¢des federais de ensino superior.

121 A Declaragdo Geral de Principios da AAUP, de 1915, coordenada por John Dewey, é conhecida como o mais
importante ¢ influente documento relativo a liberdade académica nos EUA. Ver JOUGHIN (1967).
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modalidade de educagio a distdncia — EaD, em detrimento da modalidade presencial.'?? Um curso
EaD, e consequentemente um mesmo projeto pedagogico, alcanga nimero bem maior de
estudantes do que um curso presencial, pressionando o acesso a diversidade de ideias e de
concepgOes pedagogicas por parte dos estudantes matriculados em cursos de graduagdo no
Brasil.!?3

No que tange a coexisténcia de IES publicas e privadas, o percentual de matriculas novas
na rede publica em relagdo ao total de matriculas novas na educagao superior apresentou, de 2014
a 2022 (PNE 2014-2024), o percentual de 6,8%, muito inferior aos 40% estabelecido na Meta 12
do PNE.!>* Além da influéncia do EaD, a forte expansdo do FIES em periodo imediatamente
anterior, com reflexos no periodo do PNE resultou no aumento de matriculas em entidades
privadas sem que tal movimento fosse acompanhado pelo crescimento na oferta de vagas na rede
publica. A titulo de exemplo, o valor dispendido com o FIES de 2004 a 2014 cresceu mais de
1.100%, enquanto o gasto com as universidades federais cresceu 245%. (MENDES, 2015, p. 4).

No que se refere a garantia e melhoria do padrao de qualidade, sdo diversos e heterogéneos
os indicadores de qualidade da educagdo superior existentes no Brasil, como, por exemplo, os
indicadores de cursos como o Conceito Preliminar de Curso — CPC, o Indicador de Diferenga entre
os Desempenhos Observado e Esperado — IDD e o ENADE. Analisando-se, por exemplo, o
historico da nota bruta do ciclo da area de saide do ENADE, nos anos de 2007, 2010 e 2013, nota-
se uma tendéncia de queda nas notas tanto para IES publicas quanto para as institui¢des privadas.
No que tange aos indicadores institucionais do sistema federal de ensino superior, sdo utilizados o
indice Geral de Cursos da Instituigio — IGC e o Conceito Institucional — CI.125 Também compdem

o universo de instrumentos de avaliagdo de qualidade educacional, cada vez mais divulgados e

122 A distribuigdo de matriculas da educagio superior brasileira privada apresentava em 2007 a relagdo de 93% em
cursos presenciais contra 7% em cursos EaD. Em 2022, o percentual das matriculas em cursos na modalidade a
distancia saltou para 46% do total das matriculas consideradas todas as categorias administrativas.

123 A propor¢do de alunos EaD deverd aumentar ainda mais nos proximos anos. Com o Decreto n° 9.057,
de 25/05/2017, e sua regulamentagao, as IES credenciadas para a oferta de graduagdo na modalidade a distadncia ndo
precisam mais solicitar o credenciamento de polos de apoio presencial. Além disso, no final de 2018, foi publicada a
Portaria n® 1.428/2018, que aumentou o limite de 20% para 40% das horas-aula que podem ser ministradas a distancia
em cursos presenciais.

124 O terceiro objetivo da Meta 12 do PNE é: assegurar pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas matriculas,
no segmento publico. Ver Observatorio do PNE em: http://www.observatoriodopne.org.br/.

125 Para informagdes sobre 0 ENADE, o IGC e o IDD ver: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-
estatisticas-e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior.
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observados, os rankings educacionais internacionais de comparagdo.!'?® Dentre os mais renomados
rankings internacionais, podem ser citados o Times Higher Education (THE) e o Quacquarelli
Symonds (Q&S). De acordo com estes rankings, as IES brasileiras ndo estio bem posicionadas.!?’
No Brasil, o ranking universitdrio da Folha de S.Paulo (RUF) tem atraido cada vez mais a
atengdo.!?

Selecionados os principios, cabe definir quais indicadores, dentre aqueles disponiveis de
forma publica e oficial, relacionam-se e refletem diretamente, mesmo que ndo completamente,
a efetividade dos principios selecionados, que, vistos a partir da construcao de séries historicas,
podem ser capazes de representar a curva evolutiva dessa efetividade. Os indicadores presentes
nas bases de dados oficiais representam uma forma de demonstrar a trajetoria p6s-CF do grau de
efetividade do direito a educagdo superior. Para cada indicador, sdo feitas “perguntas” prévias
como forma de observar sua possivel adequacdo para a andlise da efetividade do respectivo
principio:

1) O indicador pode refletir'?® a efetividade do principio?

2) O indicador esta disponivel em bases publicas e oficiais?

3) O indicador tem série histdrica? Se sim, desde quando?

4) O indicador esta desagregado por categoria administrativa?

5) O indicador separa privadas lucrativas e ndo lucrativas? Se sim, desde quando?

6) O indicador esta desagregado por organiza¢do académica? Se sim, desde quando?

O quadro abaixo mostra os indicadores que serdo utilizados para analisar a efetividade
dos principios constitucionais educacionais, informando os anos de inicio das séries historicas e

apresentando as respostas as perguntas realizadas para a sele¢cdo prévia (realizada por meio das

perguntas acima apresentadas com seus respectivos nimeros).

Quadro 2: Selecao prévia e condicdes comparativas dos indicadores educacionais

126 Para uma visdo geral sobre os rankings académicos como campo de estudo, ver: BARREYRO (2018);
CALDERON; PFISTER & FRANCA (2015); CALDERON & LOURENCO (2017); LEAL; STALLIVIERI &
MORAES (2018); e THIENGO; BIANCHETTI & MARI (2018).
127Vide:https://www.timeshighereducation.com/world-university-rankings; https://www.topuniversities.com/gs-
world-university-rankings.

128 Vide https://ruf.folha.uol.com.br/2023/ranking-de-universidades/principal/.

129 Esta tese entende que um indicador reflete a efetividade do principio quando ¢, de forma preliminar, passivel de
conexao direta com o principio constitucional educacional. A titulo de exemplo, o principio da garantia de acesso a
educacdo superior pode ser observado integral ou parcialmente a partir do indicador referente ao crescimento do
numero de matriculas anuais. O indicador de quantidade de funcionarios administrativos, no entanto, ndo tem o condao
de refletir a efetividade do principio do acesso.
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. Selecao prévia dos indicadores e condi¢oes comparativas
A oylBef Indicadores das bases de %
Principios .. (perguntas™)
dados oficiais
1 2 3 4 5 6
Numero de matriculas Sim 1988 Sim 2010 1988
Matriculas por regido Sim 1990 Sim 2010 1995
Acesso
Taxa bruta de matriculas . N 2016
- Parcial 1990 Nao
Taxa liquida de matriculas Nao
Liberdade Docentes em regime integral Si 1995 2010 1995
A im
Académica Participag@o em pesquisa 1998 1998 1998
. Concentragdo institucional Restrita 2000 2000 2000
Pluralismo
Pedagégico e Concentragdo docente 1988 1988
i ; , . Sim 2010
Diversidade Matriculas por area 2001 2001
Institucional Matriculas novas publicas 1988 n.a. n.a.
ENADE Sim 2013
IDD : 2016
Sim 2007 2007
IGC 2014
Qualidade CI 2008
Qualificagcdo em pesquisa 1998 1998 1998
Docentes com mestrado e 1994 2010 1994
doutorado

Fonte: Elaboragdo propria com base nas publicagdes do INEP, Capes e dados restritos do CADE.

*Perguntas para selecdo dos indicadores e demonstracdo das condigdes comparativas:
1. Pode refletir a efetividade do principio? 2. Esta disponivel em bases ptblicas e oficiais? 3. Tem série historica? Se
sim, desde quando? 4. Est4 desagregado por categoria administrativa? 5. Separa privadas lucrativas e ndo lucrativas?
Se sim, desde quando? 6) Est4 desagregado por organizagdo académica? Se sim, desde quando?

Apresentados os indicadores selecionados e as respectivas respostas as perguntas
realizadas para a selecdo prévia, apresentam-se a seguir o rol dos indicadores dos Censos da
Educacao Superior do INEP que podem ser elencados como aptos a demonstrar, com algum grau
de aproximacdo, a evolugdo histoérica da efetividade comparada dos principios constitucionais
educacionais aplicaveis a educacao superior.

Os quadros foram elaborados com base na “Sinopse Estatistica da Educacdo Superior

202013, Utilizou-se a base de 2020 pelo fato de ela ser a Gltima divulgada de forma completa

130 Disponivel no site do INEP em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/sinopses-
estatisticas/educacao-superior-graduacao
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pelo INEP!3!, no momento da elaboragio desta parte da tese, € por abarcar a evolugdo do Censo

do Ensino Superior em sua coleta de maior detalhamento dos aspectos compreendidos pela

comunidade educacional como os mais importantes para espelhar a situagao anual dos principais

aspectos relacionados as IES, aos cursos, aos recursos humanos e aos estudantes.

Do rol geral de indicadores, excluindo-se aqueles que ndo possuem relagdo com algum

dos principios e aqueles em que os “problemas” relatados impedem ou tornam seu uso

desnecessario, a presente pesquisa trabalhara com os seguintes itens:

Quadro 3: Itens do Sumario da Sinopse do Censo do Ensino Superior do INEP utilizados

nesta tese
Relacao
1 - DADOS GERAIS DA INSTITUICAO af;’l‘l“m Qual? Problema?
principio?
Nao captura IES de
1.1 - Numero de Institui¢des de Educagio um mesmo grupo, mas
Superior, por Organizagdo Académica e sera utilizado para
Localizagdo (Capital e Interior), segundo a Sim Diversidade | ponderar a evolucio
Unidade da Federagio ¢ a Categoria dos outros indicadores
Administrativa das IES - 2020 por categoria
administrativa
1.2 - Ntmero de Cursos, Matriculas,
Concluintes, Vagas Oferecidas, Candidatos
Inscritos e Ingressos em Cursos de Graduagao -
Presenciais e a Distancia, por Organizagéo . . . ~ . .
Académica e Grau Acadérrr)lico (Bgacharelado, Sim Diversidade Néo identificado
Licenciatura, Tecnologo e Nao Aplicavel),
segundo a Categoria Administrativa das IES -
2020
1.3 - Matriculas Total em Cursos de Graduagéo -
Presenciais e a Distancia, por sexo, Organizagao
Af:aderplca e Grau ’Academ1c~o (Bac.hz}relado, Sim Acesso Niio identificado
Licenciatura, Tecnologo e Nao Aplicavel),
segundo a UF e a Categoria Administrativa das
IES - 2020
1.8 - 0 Matriculas nos Cursos de Graduagdo Nao identificado.
Presenciais e a Distancia, por Faixa FEtaria, . Usado para compor as
Sim Acesso

segundo a Unidade da Federagdo e a Categoria
Administrativa das IES 0 2020

taxas bruta e liquida
de matricula

131 A sinopse do Censo Estatistica da Educagio Superior de 2022 do INEP também poderia ter sido utilizada, mas,
como os indicadores sdo somente indicativos daquilo que se deseja estudar, com suas eventuais problematizagdes,
decidiu-se por manter da forma como esta sem prejuizo das analises realizadas nesta tese.
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1.12 - Total de Matriculas, Concluintes e
Ingressantes nos Cursos de Graduagao
Presenciais e a Distancia, por Tipo de

Relacio com publico
especifico do principio

Financiamento Estudantil, segundo a Unidade da Sim Acesso do ACCSS0 — MmAs
Federagdo e a Categoria Administrativa das IES - poder(;t. ser ugada na
iscussiio
2020
1.14 - Dados Gerais dos Cursos de Graduagao
Presenciais e a Distancia, por Categoria Nao identificado - usar
Administrativa das IES, segundo as Areas Sim Diversidade matricula em areas
Gerais, Areas Detalhadas e Tipo de Cursos - gerais
Brasil - 2020
2 - RECURSOS HUMANOS
2.1 - Ntimero Total de Docentes (Em Exercicio e
Afastados), por Organiza¢do Académica e Grau . . ~ . .
de Formag?ﬁé), seguﬁdo a Unidade da Federagao e Sim Qualidade Néo identificado
a Categoria Administrativa das IES - 2020
2.3 - Numero Total de Docentes em Exercicio,
por Organizacdo Académica e Regime de Sim Liberdade Niio identificado

Trabalho, segundo a Unidade da Federacdo e a
Categoria Administrativa das IES - 2020

2.8 - Relagdo Matriculas dos Cursos de
Graduagdo Presenciais/Fungdo Docente em
Exercicio, por Organizagdo Académica, segundo Sim Diversidade Nao identificado
a Unidade da Federag@o e a Categoria
Administrativa das IES - 2020

4 - PROCESSOS SELETIVOS

4.2 - Ntimero de Vagas Oferecidas, Candidatos Relacio indireta. Pode
Inscritos e Ingressos por Vestibular e Outros ser usado na discussao
Processos Seletivos, nos Cursos de Graduagao Sim Acesso para mostrar
Presenciais, segundo a Unidade da Federagdo ¢ a diferencas entre
Categoria Administrativa das IES - 2020 governos
7 - CURSOS DE GRADUACAO A
DISTANCIA

7.6 - Matriculas dos Cursos de Graduag@o a
Distancia, por Organizagdo Académica e
Categoria Administrativa das IES, segundo as Sim Acesso
Areas Gerais, Areas Detalhadas e Tipo de Cursos
- Brasil - 2020
Fonte: Elaboragdo propria com base na Sinopse Estatistica da Educagdo Superior 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-
superior/resultados

Englobado pelos
Dados Gerais — tratar
somente na discussao

(tendéncias)

Além desses indicadores, especificamente origindrios da série historica do Censo do
Ensino Superior do INEP, foram utilizados indicadores oriundos das bases da CAPES
(Plataforma Sucupira e Dados de Programas de Pos-graduacdo), das bases de avaliacdo de
institui¢des de educagao superior do INEP, como os resultados do ENADE, as publicagdes do
IGC e do IDD, além dos dados de processos analisados pela SERES/MEC, e de dados do sistema

SEI e sistema de jurisprudéncia do CADE para fins de andlise da trajetoria e abordagem das
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analises de atos de concentragdo, verificando-se a eventual relacdo entre o modelo analitico

utilizados nos casos da autoridade antitruste e o processo de expansao e regulacdo da educacao

superior no Brasil.

Esta Parte do trabalho buscara organizar essas informacgdes para que se possa observar as

curvas de evolugdo desses indicadores e coteja-las com as principais medidas juridico-

institucionais do periodo pds-CF como um todo. Dessa forma, serd possivel construir

periodizacdes e entender os fatores que mais contribuiram para alteragdes nas curvas.

Os principais marcos temporais juridico-institucionais que deverdo ser considerados de

forma organica nas andlises e discussdes sdo:

1.
ii.

1il.

1v.

V.

Vil.

Viil.

1X.

Xi.

Xil.
Xiii.
Xiv.

XV.

recriagdo do Conselho Nacional de Educacao — CNE (Lei n°® 9.131/1995);
estabelecimento das diretrizes ¢ bases da educacao LDB (Lei n° 9.394/1996);

abertura da educacdo superior para a iniciativa privada com fins lucrativos em 1997
(MP n° 1.477-39/1997, que alterou a Lei n® 9.131/1995);

criacdo da base de dados da CAPES sobre cursos e programas de pos-graduacao stricto
sensu em 1998;

inicio do 1° PNE em 2001, com término em 2010 (Lei n° 10.172/2001);

criacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior — Sinaes (Lei n°
10.861/2004), inicio do ENADE em 2004 e divulgacao dos IGCs em 2007;

criagdo do Programa Universidade para Todos — Prouni (Lei n° 11.096/2005);
publicagdo do Decreto n® 5.773/2006, que organizou as disposi¢des sobre regulacao da
educacao superior no Brasil;

instituicdo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais — Reuni (Decreto n°® 6.096/2007);

criacdo do sistema e-MEC em 2007 (Portaria MEC n°® 40/2007);

elaboracdo e implementacdo dos instrumentos de avaliagdo institucional (Pareceres
CNE/CES n®* 196 e 197, de 2007);

abertura de capital dos grupos Anhanguera, Estacio, Kroton e SEB em 2007;
reformulagdo do FIES para sua ampliagdo em 2010 (Lei n® 12.202/2010);

criacdo da SERES/MEC em 2011 (Decreto n°® 7.480/2011);

proposicdo do Projeto de Lei do INSAES, autarquia responsavel pela supervisdo e

avalia¢do da educacao superior (PL n® 4.372/2012);
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xvi.  aprovagdo do 2° PNE 2014-2024 (Lei n° 13.005/2014);
xvii.  flexibilizacdo da abertura de novos cursos, criagdo de vagas e de polos de apoio
presencial em EaD (Decreto n® 9.057/2017);
xviii.  reformulacdo da regulacdo e supervisao da educacao superior (Decreto n® 9.235/2017);
xix.  publica¢do, em 2018, de diversas portarias de regulamentacdo dos decretos de 2017.

A correlacdo entre os marcos juridico-institucionais e os indicadores publicos e oficiais,
que possibilitam a observacdo da trajetéria da efetividade dos quatro principios analisados, ¢
uma forma de se construir periodiza¢des adequadas para a visualizagdo da historia desse campo.
E possivel também discutir possiveis condicionamentos institucionais e propor politicas publicas
eventualmente mais adequadas para a elevacao do grau de fruicdo empirica do direito a educacdo
superior no Brasil.

Em tultima instancia, o que se deseja analisar ¢ o sucesso da Constituicdo Federal de 1988
em verdadeiramente se constituir como efetivo exercicio de direitos, a partir de suas diretrizes
gerais em matéria de educacao superior.

Os capitulos a seguir tratardo especificamente dos principios constitucionais
educacionais (“igualdade”, “liberdade”, “pluralismo/diversidade” e “qualidade”), utilizando parte
dos indicadores elencados nesta secao e analisando, a partir das trajetorias disponiveis nas bases

de dados consultadas, a evolugdo da efetividade dos respectivos principios.
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6. lgualdade de condicdes de acesso a educagao superior no Brasil

6.1. Consideracgdes iniciais

O principio da igualdade de condigdes para o acesso a educagdo superior esta
estabelecido no inciso I do art. 206 c/c inciso V do art. 208 da Constituicdo Federal, que assim
dispdem:

Art. 206. O ensino serda ministrado com base nos seguintes principios:
I - igualdade de condigoes para o acesso e permanéncia na escola;

Art. 208. O dever do Estado com a educagdo serda efetivado mediante a garantia
de:

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

O presente trabalho parte da seguinte questdo: como observar a evolugdo historica da
efetividade do principio da igualdade de condigdes de acesso!*? a educagdo superior no Brasil?
Uma possivel abordagem se da por meio da observagdo, analise e comparagao de indicadores
historicamente divulgados em bases de dados oficiais e publicas. As bases existentes no Brasil
que podem refletir a trajetoria do acesso poés CF 1988 concentram-se nos dados publicizados
pelo Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP.

Os indicadores diretamente relacionados ao principio da garantia de acesso a educagdo
superior mostram a evolucao do nimero de matriculas anuais. A proxy “matriculas” ¢ uma proxy
de resultado, uma convergéncia entre as capacidades de oferta e demanda. A presente tese
considera a quantidade de matriculas anuais e suas taxas de crescimento (além das taxas bruta e
liquida de matriculas) como indicadores suficientes para uma analise de grau de efetividade do

principio do acesso. O quadro a seguir ilustra os indicadores selecionados:

Quadro 4: Indicadores e fontes de analise da evolucio da efetividade do principio
constitucional da garantia de acesso

132 A presente tese ndo tratara do aspecto da “permanéncia”, apesar de o inciso I do art. 206 da CF mencionar o termo
citado. A expressao “acesso e permanéncia na escola” remete a educagdo basica e ndo a educagado superior. O aspecto
do acesso, todavia, ¢ apresentado pela Constitui¢do, no inciso V do art. 208, por meio da expressao “acesso aos niveis
mais elevados de ensino”, autorizando a interpretacdo e o tratamento do principio para a consecugao dos objetivos
desta tese tdo somente no que se refere ao tema do acesso.
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Principios Indicadores das bases de dados oficiais Principais Fontes
Numero de matriculas anuais .
Censo Educacional do INEP
Numero de matriculas por regido geografica ¢ Relaténo do 4°ciclo de
Acesso monitoramento das metas do

Taxa bruta de matriculas

Plano Nacional de Educagédo

Taxa liquida de matriculas

2022 do INEP

Fonte: Elaboragdo propria.

No caso das taxas bruta e liquida de matriculas, a Meta 12 do Plano Nacional de Educacao

(2014-2024) sera considerada como a referéncia comparativa, tratada, portanto, como padrao de

validacdo juridica (PVJ) especificamente para esses indicadores. No caso dos indicadores do

nimero de matriculas anuais, o PVJ sera tratado de forma comparativa no tempo e entre tipos

institucionais.!3?

A evolugdo da efetividade do principio do acesso a educagdo superior no Brasil pode ser

observada a partir dos indicadores que, desde o final da década de 1980, compdem o Censo do

Ensino Superior elaborado pelo INEP. Os indicadores estdo elencados no quadro a seguir:

Quadro 5: Indicadores de acesso a educacao superior da Sinopse do Censo do Ensino

Licenciatura, Tecnélogo e Nao Aplicavel), segundo
a UF e a Categoria Administrativa das IES

Superior do INEP
Relacao
Indicador com Qual? Problema?
algum
principio?
1.3 - Matriculas Total em Cursos de Graduagio -
Presenciais e a Distancia, por sexo, Organizagao
Académica e Grau Académico (Bacharelado, Sim Acesso Nao identificado

1.8 - 0 Matriculas nos Cursos de Graduagao
Presenciais e a Distancia, por Faixa Etaria, segundo

para compor as taxas

Nao identificado. Usado

segundo a Unidade da Federagdo e a Categoria
Administrativa das IES - 2020

a Unidade da Federacdo e a Categoria Sim Acesso bruta e liquida de
Administrativa das IES 0 2020 matricula
1.12 - Total de Matriculas, Concluintes e ~ -

~ .. Relacio com publico
Ingressantes nos Cursos de Graduagao Presenciais e especifico do principio
a Disténcia, por Tipo de Financiamento Estudantil, Sim Acesso P P P

ser usada na discussao

do acesso — mas podera

133 A forma de utilizagdo do conceito de “padrio de validagdo juridica” pode ser consultada na introdugio desta tese.
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4.2 - Numero de Vagas Oferecidas, Candidatos
Inscritos e Ingressos por Vestibular e Outros

Relacao indireta. Pode
ser usado na discussao

Administrativa das IES, segundo as Areas Gerais,
Areas Detalhadas e Tipo de Cursos - Brasil - 2020

Processos Seletivos, nos Cursos de Graduagdo Sim Acesso para mostrar
Presenciais, segundo a Unidade da Federagdo ¢ a diferencas entre
Categoria Administrativa das IES - 2020 governos

7.6 - Matriculas dos Cursos de Graduagdo a Englobado pelos Dados
Distancia, por Organizagdo Académica e Categoria Sim Acesso Gerais. Pode ser usado

na discussao para
tratar de tendéncias

Fonte: Elaboragdo propria com base na Sinopse Estatistica da Educagdo Superior 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-

superior/resultados

Conforme selecao justificada no quadro acima, a evolucao da efetividade do principio do

acesso a educagao superior no Brasil sera observada a partir dos principais indicadores existentes

nas bases oficiais brasileiras capazes de demonstrar a evolugdo historica da efetividade pratica

do principio constitucional do acesso a educagdo superior, a saber: a) a quantidade de matriculas

anuais; b) nimero de matriculas anuais por regido geografica; e c) as taxas anuais bruta e liquida

de matriculas. Todos os indicadores podem ser desagregados por categoria administrativa e por

organizac¢do académica.

A anélise dos indicadores deve demonstrar a evolugdo da efetividade do principio do

acesso a educagdo superior. Como ocorreu a evolucdo e seus principais motivos serdo os

principais objetivos deste capitulo. Ou seja, o esforco sera demonstrar: a) a periodizacdo da

expansdo da educagdo superior no Brasil; e b) os marcos juridico-institucionais a que podem ser

associados.

6.2. A evolucdo da efetividade do principio do acesso

6.2.1. Numero de matriculas anuais

O acesso a educacdo superior no Brasil apresenta evolucdo mais acentuada

principalmente a partir do final da década de 1990, conforme se observa no Gréfico a seguir:

Grafico 5: Quantidade de matriculas publicas e privadas e taxas anuais de crescimento
(1988-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Com base nos dados mostrados no grafico acima, a expansao da educagao superior pode
ser dividida em trés grandes periodos: 1) 1988 a 1997 (Baixo Crescimento); ii) 1998 a 2014
(Expansdo); e iii) 2015 a 2022 (Retragdo Publica e Avango Privado EaD).!3*

O primeiro periodo caracterizou-se por um nivel baixo de expansdo, podendo ser
observada estagnacao do ponto de vista quantitativo. A média de expansao total foi de 2,9% ao
ano, com 2,7%, em média, de crescimento das matriculas em IES publicas, e 3% de crescimento
das matriculas privadas em média por ano. A tabela a seguir apresenta as médias de expansao e

as quantidades totais de matriculas anuais:

134 Outra possivel periodizagdo mais detalhada seria a divisdo em seis periodos: i) 1988 a 1992 (estagnagio); ii) 1993
a 1997 (baixo crescimento); iii) 1998 a 2003 (alta expansdo inicial); iv) 2004 a 2008 (consolidacdo da expansio);
v) 2009 a 2014 (crescimento moderado); vi) 2015 a 2021 (retragao publica e avango privado EaD). A presente tese
optou pela periodizagdo mais ampla e menos detalhada em razdo da facilidade de demonstragdo e da suficiéncia da
escolha para efeitos das demonstragdes dessa tese.
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Tabela 1: Quantidade de matriculas publicas e privadas e taxa de crescimento do 1°
periodo pos-CF (1988-1997)

Matriculas Publicas Matriculas Privadas Matriculas Totais

ARO | o antidade | 1XBde | o tidade | 12X2de | o ntidade | T2Xade
crescimento crescimento crescimento
1988 585,351 0,07 918,209 3,7 1503,56 2,24
1989 584,414 -0,2 934,49 1,8 1518,904 1,02
1990 578,625 -1,0 961,455 2,9 1540,080 1,39
1991 605,736 4,7 959,32 -0,2 1565,056 1,62
1992 629,662 3,9 906,126 -5,5 1535,788 -1,87
1993 653,516 3,8 941,152 3,9 1594,668 3,83
1994 690,45 5,7 970,584 3,1 1661,034 4,16
1995 700,54 1,5 1059,163 9,1 1759,703 5,94
1996 735,427 5,0 1133,102 7,0 1868,529 6,18
1997 759,182 3,2 1186,433 4,7 1945,615 4,13
Média - 2,7 - 3,0 - 2,9

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Este foi o periodo imediatamente posterior a promulgagdo da Constitui¢do Federal, cuja
elaboragdo foi produto das discussdes havidas na Assembleia Constituinte. E possivel observar
a preocupacdo dos constituintes com relagdo a situacdo de baixa escolaridade da populacao
brasileira na fala de Jodo Calmon, no dia 28 de maio de 1987:

“O Brasil, desgracadamente, 487 anos de pois do descobrimento, ainda tem trinta
milhdes de analfabetos e 87% de criangas que ndo terminam a escola de Primeiro
Grau, sendo, portanto, considerada funcionalmente analfabetas.”'**

A despeito de o incremento no nimero de matriculas, na década de 90, ter sido mais
expressivo do que aquele verificado nos anos 1980, a taxa de crescimento manteve-se em niveis
muito baixos até 1992. Somente entre 1994 e 1997 ¢ que se define uma tendéncia de crescimento
continuo, com taxas anuais acima de 4%. Nesse periodo, havia a necessidade de expansdo da

escolaridade geral e a ideia dos governos federais apos a CF era a de que a possibilidade de

135 BRASIL, Anais da Assembleia Constituinte. Comissio da Familia, da Educagio, Cultura e Esportes, da Ciéncia
e Tecnologia e da Comunicagdo. Senado  Federal, 1987, p. 42. Disponivel em:
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/8 Comissao Da Familia, Da Educacao, Cultura E E

sporte.pdf.
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aumento do numero de matriculas passava pela logica da abertura a entrada do capital privado
lucrativo no setor.

As empresas lucrativas passaram a atuar de fato no setor da educagao superior a partir da
Medida Provisdria que se tornou conhecida como a Lei das Mensalidades, inaugurando o
segundo periodo da expansao da educagdo superior no Brasil. Em 8 de agosto de 1997, a trigésima
nona edi¢cdo da Medida Proviséria n® 1.477, reeditada 55 (cinquenta e cinco) vezes até ser
convertida na Lei n°® 9.870/1999, consolidou a admissdo do capital privado lucrativo no setor da
educacdo superior ao incluir tal disposi¢ao na Lei n°® 9.131/1995 (art. 7°-A), in verbis:

Art. 7°-A. As pessoas juridicas de direito privado, mantenedoras de institui¢oes de
ensino superior, previstas no inciso Il do art. 19 da Lei n°9.394, de 20 de
dezembro de 1996, poderdo assumir qualquer das formas admitidas em direito,
de natureza civil ou comercial e, quando constituidas como fundagdes, serdo
regidas pelo disposto no art. 24 do Codigo Civil Brasileiro.

E curioso observar que o texto da ementa da referida Medida Provisoria (cujo carater de
urgéncia — exigéncia do art. 62 da CF — a demandar intervengdo do Executivo por mais de dois
anos, poderia ser objeto de questionamento) “Dispée sobre o valor total das anuidades escolares
e da outras providéncias” ¢ um daqueles em que as “outras providéncias” revelam-se muito mais
impactantes do que aquela que se mostra expressa ao rapido leitor. Nao a toa, ha certa confusao
nesse emaranhado de legislacdes especificas sobre normas que foram aparentemente revogadas,
mas ainda vigoram e, de certa forma, ndo trazem clareza tanto para a atuagao estatal, quanto para
estudantes ¢ instituigdes educacionais.

O fato ¢ que este pequeno dispositivo teve impacto decisivo nos rumos da oferta da
educagdo superior no Brasil desde que foi aprovado. A norma em comento pode ser descrita
como o marco juridico que inaugurou a segunda fase da evolu¢do da educacdo superior no Brasil
p6s-CF/88. O percentual médio de expansdo anual geral nesta fase aproximou-se de 8,6%. As
IES publicas aumentaram seu ritmo de expansdo com relagdo ao periodo anterior, apresentando
uma média de crescimento de 5,8% ao ano. As IES privadas, por sua vez, triplicaram sua taxa
de expansdo, alcangando 10% de média de avango anual no periodo analisado. O total de
matriculas anuais, as respectivas taxas de crescimento e a média de crescimento do periodo sdo

apresentadas na tabela a seguir:

Tabela 2: Quantidade de matriculas publicas e privadas e taxa de crescimento do 2°
periodo pos-CF (1998-2014)
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Matriculas Publicas Matriculas Privadas Matriculas Totais
Ano Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de Quantidade Tayfa i
crescimento crescimento crescimento
1998 804,729 5,9 1321,229 11,4 2125,958 9,3
1999 832,022 3,4 1537,923 16,4 2369,945 11,5
2000 887,026 6,6 1807,219 17,5 2694,245 13,7
2001 944,584 6,5 2091,529 15,7 3036,113 12,7
2002 1085,977 15,0 2434,650 16,4 3520,627 16,0
2003 1176,174 8,3 2760,759 13,4 3936,933 11,8
2004 1214,317 3,2 3009,027 9,0 4223,344 7.3
2005 1246,704 2,7 3321,094 10,4 4567,798 8,2
2006 1251,365 0,4 3632,487 9.4 4883,852 6,9
2007 1335,177 6,7 3914,970 7,8 5250,147 7,5
2008 1552,953 16,3 4255,064 8,7 5.808.017 10,6
2009 1523,864 -1,9 4430,157 4,1 5.954,021 2,5
2010 1643,298 7,8 4736,001 6,9 6379,299 7,1
2011 1773,315 7,9 4966,374 4,9 6739,689 5,6
2012 1897,818 7,0 5160,066 3,9 7057,884 4,7
2013 1933,016 1,9 5389,948 4,5 7322,964 3,8
2014 1961,566 1,5 5878,199 9,1 7839,765 7,1
Média do - 5,8 - 10,0 - 8,6
periodo

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Nesse periodo, dentre as principais normativas que impactaram o crescimento observado,
além da Medida Provisoria n° 1.477, sdo relevantes: a Lei n° 10.861/2004, que criou o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educagdo Superior — Sinaes; o Programa Universidade para Todos
(PROUNI) - Lei n° 11.096/2005; o Decreto n°® 5.773/2006, que redefiniu as fungdes de regulagao,
avaliacdo e supervisdo e reforgou as competéncias deliberativas do Conselho Nacional de
Educagdo (CNE) em atos regulatorios; o Decreto n® 6.096/2007, que instituiu o Programa de Apoio
a Planos de Reestruturagdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni); a implantacdo, em
2010, do Fundo de Garantia de Operagdes de Credito Educativo (FGEDUC), que ampliou o Fundo
de Financiamento da Educagdo Superior (FIES).

Segundo Paulo Roberto Corbucci, um dos fatores que contribuiram para a diminui¢do da
participag@o do setor publico nas matriculas totais do ensino superior foi a retracdo, verificada em

1999, na esfera municipal. A principal razdo, no entanto, teria sido a propria “explosao da oferta
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de vagas nas institui¢des privadas, em consonancia com a politica do MEC de estimular essa
expansdo.” (CORBUCCI, 2001). Em virtude dessas politicas de apoio ao ensino privado com
vistas ao aumento do nimero de matriculas, o Brasil tornou-se o pais com o maior niimero de IES
privadas com fins lucrativos no mundo. De acordo com Gomes, Machado-Taylor e Saraiva,
citando dados da Hoper Educacdo, “sdo mais de duas mil institui¢cdes, cujo mercado de fusdes e
aquisi¢des continua aquecido.” (GOMES; MACHADO-TAYLOR & SARAIVA, 2018, p. 135).

O terceiro e ultimo periodo pds-CF/88 (2015 a 2022) de evolugdo da quantidade de
matriculas na educacdo superior, e consequentemente do direito ao acesso, apresenta a
caracteristica de achatamento da curva de crescimento com médias bem menores do que o
periodo anterior. A média de crescimento anual da quantidade de matriculas do periodo foi de
2,4%, puxada quase exclusivamente pelo crescimento de 2,9% das matriculas em IES privadas,
ante a quase estabilidade do niimero de matriculas em IES publicas, cujo crescimento foi de
0,8%.

O ano de 2015 representa momento de reversdo da tendéncia de alto crescimento da
quantidade de matriculas na educagdo superior brasileira. Os efeitos da crise econdmica e as
mudangas na politica do FIES!3¢ trouxeram desequilibrios ao setor ja bastante dependente da esfera
privada. Apesar do crescimento dos gastos governamentais até o ano de 2017, os novos contratos

do FIES tiveram queda brusca de 2014 para 2015. A Figura a seguir demonstra essa trajetoria.

136 As mudangas no FIES em 2015 restringiram o acesso a novos contratos com vistas & promogdo de ajustes, ja que
em 2014 havia grande liberalidade no programa do financiamento estudantil.
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Figura 3: Evolucio do investimento do governo federal no FIES e quantidade de novos contratos (2011-2020)
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A evolugdo ano a ano do periodo considerado (2015 a 2022) da quantidade de matriculas

publicas e privadas e suas respectivas taxas de crescimento podem ser observadas na tabela a

seguir.

Tabela 3: Quantidade de matriculas publicas e privadas e taxas de crescimento do 3°
periodo pos-CF (2015-2022)

Matriculas Publicas

Matriculas Privadas

Matriculas Totais

Ano Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de
crescimento crescimento crescimento
2015 1952,585 -0,5 6080,989 3,4 8033,574 2,5
2016 1990,498 1,9 6061,756 -0,3 8052,254 0,2
2017 2048,086 2,9 6242,825 3,0 8290,911 3,0
2018 2077,835 1,5 6373,913 2,1 8451,748 1,9
2019 2080,418 0,1 6524,108 2,4 8604,526 1,8
2020 1956,606 -6,0 6724,339 3,1 8680,945 0,9
2021 2078,906 6,3 6908,214 2,7 8987,120 3,5
2022 2076,753 -0,1 7367,363 6,6 9444116 5,1
Meédia do
perfodo - 0,8 - 2,9 - 2.4

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Apesar da estagnagdo do crescimento da quantidade de matriculas totais, esse periodo

(2015-2022) se caracteriza pela expansao da quantidade de matriculas em cursos na modalidade

a distancia (96% das matriculas EaD sdo em IES privadas), em processo de “absor¢do” de boa

parte das matriculas da modalidade presencial privada. O grafico abaixo espelha esse fendmeno

ao demonstrar o crescimento da quantidade de matriculas na modalidade a distancia:

Grafico 6: Quantidade de matriculas totais (publicas e privadas) por modalidade de ensino

(2009-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

A expansdo da EaD ocorreu especialmente por dois motivos: flexibilizagdo da abertura
de novos cursos e criagdo de vagas em EaD, a partir da publica¢do, em maio de 2017, do Decreto
n°® 9.057; e, ainda, pressdo de crescimento relacionada ao contexto da pandemia de Covid-19,
iniciada em 2020. A discussdo sobre os efeitos da transformagdo parcial do presencial em EaD da
oferta de cursos privados lucrativos no Brasil sera objeto de tratamento no Capitulo 8.2 abaixo.

A visualizacdo da expansdo do acesso a educacgdo superior dividido por periodos traz
maior clareza sobre a trajetoria dessa alteracdo de condigdes institucionais relevantes.
Interessante observar uma periodizagdo também por mandatos presidenciais, que pode conduzir
a algumas inferéncias e animar pesquisas analiticas futuras.!3” A referida periodizagdo pode ser

visualizada da seguinte forma:

Tabela 4: Quantidade de novas matriculas publicas e privadas e percentuais de
crescimento por presidente da republica (1988-2022)

137 Apesar de ndo ser acompanhada pelo aprofundamento especifico de andlise por parte dessa tese.
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Novas Crescimento Novas Crescimento
Presidentes da , Matriculas , Matriculas
P Matriculas - Matriculas .
Republica Piblicas Publicas Privadas Privadas
(%) (%)
Sarney (1988-1989) -551 -0,1 48.900 5,5
Collor (1990-1992) 45.248 7,7 -28.364 -3,1
Itamar (1993-1994) 60.788 9,7 64.458 7,1
FHC 1 (1995-1998) 114.279 16,6 350.645 36,1
FHC 2 (1999-2002) 281.248 34,9 1.113.421 84,3
Lula 1 (2003-2006) 165.388 15,2 1.197.837 49,2
Lula 2 (2007-2010) 391.933 31,3 1.103.514 30,4
Dilma 1 (2011-2014) 318.268 19,4 1.142.198 24,1
Dilma 2 (2015-2016) 28.932 1,5 183.557 3,1
Temer (2017-2018) 87.337 4.4 311.518 5,1
Bolsonaro (2019-2022) -1.082 -0,05 994.089 15,6

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
* A quantidade de matriculas do ano de 2016 ¢ computada para o governo Dilma 2, pois o governo

Temer teve inicio no final daquele ano.

A periodizagdo por governos também pode ser visualizada graficamente da seguinte

forma:

Grafico 7: Quantidade de novas matriculas publicas e privadas por presidente da republica
(1988-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

As barras azuis representam as novas matriculas por governo federal em institui¢des
publicas e as barras laranjas representam as novas matriculas em IES privadas. Ou seja, ambas
representam a quantidade de matriculas a mais ou a menos computadas no respectivo periodo de
governo.

O que se observa dos periodos governamentais ¢ um alto crescimento percentual no
segundo governo FHC das matriculas em IES privadas acompanhado de um crescimento
consideravel também das matriculas publicas. No primeiro governo Lula, tem-se uma
diminui¢do da taxa de crescimento de ambas as categorias administrativas, apesar do aumento
da quantidade de novas matriculas privadas em compara¢do com o governo anterior. A taxa de
crescimento das privadas continua a cair no segundo governo Lula, mesmo com o ainda enorme
volume de novas matriculas privadas, enquanto a taxa de matriculas publicas cresce,
sustentando-se em patamar equivalente também no primeiro governo Dilma.

A partir de 2015, ocorre diminui¢do acentuada da taxa de crescimento de matriculas
novas, especialmente das matriculas publicas. Esse movimento consolida a tendéncia de

aumento da participagdo relativa das instituicdes privadas no que se refere a quantidade de
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matriculas anuais da educacdo superior brasileira. O grafico a seguir demonstra a diminui¢ao
relativa da participacdo das matriculas em IES publicas no Brasil, que caiu de 40%, em 1988,

para 22%, em 2022:

Grafico 8: Evolucao percentual das matriculas publicas e privadas (1988-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Conforme observado, o processo de expansdo da educagdo superior ocorreu
principalmente por meio do crescimento das IES privadas e principalmente a partir de 1998.
Quando se comparam as principais categorias administrativas, as matriculas publicas cresceram
158%, de 1998 a 2022 (24 anos), enquanto, no mesmo periodo, as matriculas privadas
apresentaram aumento de 458%.

Essa informacao ¢ comumente explorada pela bibliografia de forma critica, mas ha uma

lacuna nessa observacdo. Nao se realiza nos diversos estudos do setor a desagregacdo entre
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instituicdes lucrativas e ndo lucrativas. Trabalha-se como se as instituicdes privadas
representassem um universo relativamente homogéneo. No entanto, para que se tenha uma
melhor percepc¢do do tipo de desenvolvimento institucional que vem ocorrendo no Brasil, deve-
se separar as instituigdes com fins lucrativos das instituicdes sem fins lucrativos.!*® Essa
separacao se justifica pelas diferentes caracteristicas que essas instituicdes possuem e pelo
processo inverso de desenvolvimento que esta tese serd capaz de demonstrar.

A primeira observagdo necessaria no que concerne a separacao entre privadas lucrativas
e privadas ndo lucrativas ¢ a confusdo causada no préprio histérico das bases oficiais, que
diferenciavam as privadas entre confessionais, filantrépicas e comunitdrias, de um lado, e
privadas em sentido estrito, de outro. Ao se analisar a série historica, utilizando-se os microdados
disponiveis, percebe-se, todavia, que aquilo que poderia parecer uma observacao da evolugdo da
quantidade de matriculas privadas lucrativas apresenta uma quebra dréstica entre os anos de
2009 € 2010. Para se ter uma ideia, no ano de 2009, os microdados do INEP indicam a quantidade
de matriculas em IES lucrativas da ordem de 3,45 milhdes, sendo que as matriculas em nao
lucrativas teriam sido de 1 milhdo. Para o ano seguinte (2010), os microdados do INEP informam
terem sido matriculados 2 milhdes de estudantes nas IES lucrativas e 2,7 milhdes nas IES nao
lucrativas. A disparidade entre os dois anos ¢ absolutamente incompativel com os movimentos
observados na educacgdo superior e com a série histérica que se segue de 2010 até o ano de 2022,
o que faz com que a analise da historica mais alargada fique bastante comprometida.

Considerando a situagdo relatada, o presente trabalho encontra uma limitagdo temporal
no que se refere a desagregacao, entre instituigdes lucrativas e ndo lucrativas, dos dados relativos
a quantidade de matriculas anuais. Somente a partir do ano de 2010, foi possivel realizar essa
separacao. O ultimo Censo da Educagao Superior divulgado pelo INEP, até a confeccao desse
documento, foi o do ano de 2022. A tabela a seguir demonstra a evolugdo recente da quantidade
de matriculas nas distintas categorias administrativas, dentro do lapso temporal passivel de
analise. A tabela mostra o alto crescimento das IES privadas lucrativas e o declinio das nao

lucrativas.

138 Seria curioso também observar de forma desagregada a realidade das institui¢des lucrativas e de capital aberto,
mas essa investigacdo ¢ ainda mais complicada, pois os microdados oficiais do INEP ndo apresentam série historica
do desenvolvimento especifico dessas instituigdes.
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Tabela 5: Evolu¢do da quantidade de matriculas totais, publicas, privadas lucrativas e privadas nio lucrativas (2010-2022)

Matriculas Totais Matriculas Publicas Privadas Lucrativas Privadas Nao lucrativas
Ano Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de Quantidade Ta)fa de
crescimento crescimento crescimento crescimento
2010 6.379.299 7,1% 1.643.298 7,8% 2.066.473 - 2.697.589 -
2011 6.739.689 5,6 1.773.315 7,9 2.254.464 9,1 2.737.434 1,5
2012 7.057.884 4,7 1.897.818 7,0 2.558.445 13,5 2.601.621 -5,0
2013 7.322.964 3,8 1.933.016 1,9 2.772.669 8,4 2.617.279 0,6
2014 7.839.765 7,1 1.961.566 1,5 3.171.300 14,4 2.706.899 3,4
2015 8.033.574 2,5 1.952.585 -0,5 3.328.769 5,0 2.752.220 1,7
2016 8.052.254 0,2 1.990.498 1,9 3.387.329 1,8 2.674.427 -2,8
2017 8.290.911 3,0 2.048.086 2,9 3.597.400 6,2 2.645.425 -1,1
2018 8.451.748 1,9 2.077.835 1,5 4.241.339 17,9 2.132.574 -19.4
2019 8.604.526 1,8 2.080.418 0,1 4.446.480 4,8 2.077.628 -2,6
2020 8.680.945 0,9 1.956.606 -6,0 4.833.599 8,7 1.890.740 -9,0
2021 8.987.120 3,5 2.078.906 6,3 5.133.362 6,2 1.774.852 -6,1
2022 9.444.116 5,1 2.076.753 -0,1 5.632.854 9,7 1.734.509 -2,3
Média** - 33 - 2,0 - 8.8 - -3.4

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
* As taxas de crescimento das matriculas totais e das matriculas publicas aparecem para o ano de 2010, pois a série historica tem inicio na década de 1980,
diferentemente do que ocorre para as IES lucrativas e ndo lucrativas.
**Considerada para todas as categorias a partir de 2011, em razdo do inicio da série para lucrativas e nao lucrativas.
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Conforme demonstrou a tabela acima, a taxa de crescimento das IES privadas lucrativas
foi bem maior do que as das outras categorias administrativas, o que impacta no aumento relativo
das privadas lucrativas com relagdo ao total de matriculas, saindo de 32%, em 2010, e chegando,
em 2022, a 60% do total de matriculas em educagdo superior no Brasil, conforme se demonstra

no grafico a seguir:

Grafico 9: Participacao relativa por quantidade de matriculas por categoria administrativa
(2010-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

As IES nao lucrativas perdem ndo somente participacdo relativa de matriculas totais
anuais, saindo de 42% para 18%, mas também perdem quantidade absoluta. Ou seja, de acordo
com dados compilados de diversos anos do Censo do Ensino Superior do INEP, as matriculas

em IES ndo lucrativas, que representavam 2.697.589, em 2010, cairam para 1.734.509, em 2022,
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uma queda de 36% em termos absolutos. Ou seja, em 2022, houve um terco a menos de alunos
matriculados em IES ndo lucrativas do que em 2010.

Essas alteragdes observadas no que concerne as categorias administrativas também pode
ser visualizada de forma matricial quanto as organizagdes académicas. A seguir, as trajetorias
das organizag¢des académicas por meio da proxy matriculas podem ser percebidas e analisadas.
No caso das publicas, optou-se por ndo se fazer esse exercicio de observagdo, eis que as
“universidades” (incluidas nesse tipo institucional, além das proprias universidades, os Institutos
Federais e os Centros Federais) dominam a quase totalidade das matriculas nesse segmento.

No caso das IES privadas, a pulverizacdo institucional ¢ muito mais expressiva, apesar
do fendmeno de diminuicdo de diversidade que podera ser observado ainda neste trabalho. O
grafico abaixo ilustra a trajetéria das organizacdes académicas observadas de forma matricial

com as categorias administrativas.

Tabela 6: Evolucio da quantidade de matriculas por organizacio académica e categoria
administrativa em IES privadas e taxa de crescimento (2010-2022)

Universidade Centro Universitario Faculdade

Ano 5 5 5

Privada | Lucrativa Naoo Privado Lucrativo Nao. Privada Lucrativa Nao.

Lucrativa Lucrativo Lucrativa
2010 | 2041,082 625,569 1415,513 827,150 290,453 536,697 1895,830 1150,451 745,379
2014 | 2495,613 1077,415 1418,198 1267,519 709,576 557,943 2115,067 1384,309 730,758
2018 | 2733,076 | 1703,001 1030,075 1882,487 1298,180 584,307 1758,350 1240,185 518,165
2022 | 3420,149 | 2580,644 839,505 2921,798 2326,685 595,113 1025,416 725,525 299,891
0,

tofal 46% 35% 11% 40% 32% 8% 14% 10% 4%
c;l:;c 68% 313% -41% 253% 701% 11% -46% -37% -60%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Grafico 10: Evolucido da quantidade de matriculas por organiza¢do académica e categoria

administrativa (2010-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

A tabela e o grafico acima mostram claramente o crescimento da quantidade de matriculas
em universidades e centros universitdrios lucrativos enquanto ocorre queda acentuada de
matriculas em faculdades lucrativas e ndo lucrativas. Cabe fazer referéncia especifica ao grande
percentual de crescimento de universidades e centros universitarios lucrativos no que se refere
ao numero de matriculas, chegando a, respectivamente 35% e 32% do total de matriculas
privadas no Brasil, mais de dois tercos do total se consideradas conjuntamente. Os centros
universitarios, especialmente, ddo um salto quantitativo de 701% de crescimento entre 2010 e
2022.

Observa-se também queda importante das universidades ndo lucrativas, institui¢des com
papel relevante na pesquisa e pés-graduacao. Os centros universitarios nao lucrativos mantém-se
no patamar quantitativo no decorrer do periodo considerado.

As universidades e centros com fins lucrativos j& apresentavam tendéncia de crescimento
desde 2010. As faculdades (lucrativas e nao lucrativas) ¢ as universidades ndo comerciais

apresentavam curvas estaveis até os anos de 2015 a 2017 quando h4 inflexdo de sua trajetoria,
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coincidente com as mudangas normativas de 2017 que aceleraram o processo de expansdo da

modalidade EaD.

O crescimento da modalidade a distancia por organizagdo académica pode ser observado

na tabela e grafico a seguir.

Tabela 7: Evolu¢do da quantidade de matriculas na modalidade EaD por organizacio

académica e categoria administrativa em IES privadas e taxa de crescimento (2010-2022)

Universidade Centro Universitario Faculdade

A ; = ~

no Privada | Lucrativa Nao. Privada | Lucrativo Nao. Privada Lucrativa Nao.

Lucrativa Lucrativo Lucrativa

2010 | 492,810 244,895 247915 95,049 68,330 26,719 161,459 150,759 10,700
2014 | 831,393 592,169 239,224 330,035 291,995 38,040 41,075 34,207 6,868
2018 | 1128,310 | 981,612 146,698 678,236 586,828 91,408 77,038 67,115 9,923
2022 | 2279,641 | 2.056,358 | 223,283 | 1733,780 | 1.569,491 164,289 135,256 101,026 34,230
c1:l(;)s(c 363% 740% -10% 1.724% 2.197% 515% -16% -33% 220%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Grafico 11: Evolucio da quantidade de matriculas na modalidade EaD por organizacio
académica e categoria administrativa em IES privadas e taxa de crescimento (2010-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

A tabela e o grafico acima demonstram a alta evolu¢do quantitativa das matriculas em
universidades e centros universitarios lucrativos na modalidade a distancia. O salto dos centros
universitarios lucrativos, entre 2010 e 2022, foi de 2.197%, saindo de 68 mil matriculas, em
2010, para mais de 1,5 milhdo, em 2022. Entre 2018 e 2022, aproximadamente hda um
crescimento de aproximadamente 1 milhdo de matriculas em cursos EaD nos centros
universitarios lucrativos, periodo em que ocorre o credenciamento de mais de 100 IES
organizadas academicamente como centros universitarios.

Tal fator decorre do efeito que a flexibilizacdo normativa gerou sobre o proprio aspecto
da autonomia institucional do ponto de vista regulatério. Com a publicagdo do Decreto n°
9.057/2017 e suas regulamentagdes, as instituicdes com prerrogativa de autonomia
(universidades e centros universitarios) passaram a independer de autorizagdo do MEC para o
funcionamento de curso superior na modalidade a distancia (vide art. 14 do Decreto). Os centros
universitarios foram, no entanto, os mais beneficiados com a alteracdo normativa, pois passaram

a gozar de autonomia para a autorizacdo de cursos de graduagdo para além de sua sede

149



(municipio), algo que s6 as universidades possuiam (Decreto n® 9.235/2017). Essa discussao sera
ampliada nos capitulos 7 e 8.

Fica clara, portanto, a mudanga de perfil das instituigdes privadas brasileiras.!*® Passou-
se de um modelo com maior diversidade institucional para um modelo com menor diversidade
institucional, aspecto que sera tratado no Capitulo 8 desta tese. Do ponto de vista do acesso, o
que se tem observado ¢ um processo de expansdo quantitativa fundamentado essencialmente em

IES lucrativas, mais especificamente em universidades e centros universitarios.

6.2.2. Numero de matriculas anuais por regido geografica

Por fim, nesta se¢do, serdo observadas as trajetorias das matriculas na educagao superior
brasileira por regido geografica do pais, segregadas também por categorias administrativas e
organizagdes académicas.!*” Tal observagdo é importante para que se analise se a expansdo do
acesso, apesar de caracterizada pela diminuicdo da diversidade institucional, como foi possivel
constatar no decorrer do presente capitulo, pautou-se ou nao por maior dispersdo regional da
oferta.

As tabelas a seguir apresentam a evolug¢do da quantidade de matriculas por regido, as
respectivas taxas de crescimento e a evolugdo da participacdo relativa de cada regido geografica

sobre o quantitativo total de matriculas.

Tabela 8: Evolu¢do da quantidade de matriculas totais por regido geografica e taxa de
crescimento (1990-2022)

Ano Norte Nordeste Centro- Sudeste Sul Total
Oeste

1990 44,388 247,198 92,666 869,478 286,35 1540,080

2000 115,058 413,709 225,004 1398,039 542,435 2694,245

2010 459,959 1251,019 591,091 3014,735 1090,645 | 6407,449

139 Os dados que sdo passiveis de segregacio entre lucrativas e ndo lucrativas iniciam-se em 2010. No entanto, é logico
inferir que a expansdo das IES lucrativas tem inicio em 1998, com a abertura para essa categoria. No capitulo que trata
do principio da diversidade institucional (Cap. 8), sera analisado o processo de consolidacdo do setor privado
educacional calcado na esteira de mercantilizagdo, abertura de capital e fusdes e aquisigdes.

140 Para uma discussio sobre os efeitos dos Planos Nacionais de Educagio sobre a desigualdade regional do acesso a
educagio superior brasileira, ver BRITO & GUIMARAES (2017).
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2022 800,671 2012,721 846,319 4115,186 1666,393 9441,290
(1)
/o 1704% 714% 813% 373% 482% 513%
Cresc

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Tabela 9: Evoluc¢ido da participacio relativa de cada regido geografica sobre a quantidade

de matriculas totais e evolucio percentual (1990-2022)

Ano Norte Nordeste Centro- Sudeste Sul
Oeste
1990 2,9% 16,1% 6,0% 56,5% 18,6%
2000 4,3% 15,4% 8,4% 51,9% 20,1%
2010 7,2% 19,5% 9,2% 47,1% 17,0%
2022 8,5% 21,3% 9,0% 43,6% 17,7%
Evolucao* | +5,6pp +5,2pp +3pp -12,9pp -0,9pp

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
*pp = pontos percentuais

Das tabelas acima, fica clara a enorme evolu¢do do ponto de vista do numero de
matriculas da regido Norte do pais. H4 também um grande crescimento das regides Centro-Oeste
e Nordeste. A regido Sudeste, apesar do crescimento de 1990 a 2022 de 373%, perdeu
participagdo relativa sobre a quantidade total de matriculas no pais de mais de 12 pontos
percentuais.

Em termos de participa¢do de cada regido em relagdo ao total, cabe uma comparagao com
a propor¢ao de habitantes em cada regido do pais, conforme dados do Censo Demografico 2022
do IBGE. A distribui¢do populacional brasileira configurou-se da seguinte forma: Norte com
8,5%; Nordeste com 26,9%; Centro-Oeste com 8,02%; Sudeste com 41,8%; e Sul com 14,7%.'4!
Tal comparacdo demonstra que a regido Nordeste ¢ a Unica que aparece com uma proporcao de
matriculas em graduagdo com relagdo ao total nacional menor do que a participagdo relativa da
populacdo daquela regido no total de habitantes do pais. A regido Norte apresenta a mesma
proporg¢ao e as outras regides apresentam proporgdes maiores de matriculas em comparagdo com
suas participagdes relativas populacionais. Com isso, houve, portanto, uma aproximagao dos
percentuais de distribuicdo de matriculas na educacdo superior com o0s percentuais de

distribuicao populacional do Brasil.

141 Vide https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/22827-censo-demografico-2022.html.
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Aspecto que cabe observar ainda quanto a evolu¢do do nimero de matriculas regionais
relaciona-se a evolucdo da participagdo das matriculas publicas em relagdo ao total. A tabela e
grafico a seguir apresentam informagdes da evolucdo percentual de matriculas em IES publicas

para cada regido geogréafica.

Tabela 10: Evolucio do percentual de matriculas em IES publicas por regido geografica
(2010-2022)

Ano Norte Nordeste Centro- Sudeste Sul
Oeste

2010 40,7% 39,5% 25,0% 17,8% 25,3%

2014 33,3% 35,4% 22,3% 18,5% 27,4%

2018 28,6% 33,9% 24,8% 20,1% 22,5%

2022 24,8% 29,8% 23,0% 19,2% 17,8%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Grafico 12: Evolu¢io do percentual de matriculas em IES publicas por regiio geografica
(2010-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
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E possivel constatar que a regido Sudeste ¢ a inica que apresenta aumento da participagio
relativa das matriculas publicas no total de matriculas da regido, mas mantendo-se em patamar
abaixo de 20%. A regides Norte apresenta queda acentuada dos percentuais de matriculas
publicas, aproximando-se da faixa de 25%. O Nordeste também tem decréscimo da participagdo
relativa das matriculas publicas, mas fica no mais alto patamar de 30%. A regido Sul demonstra
queda a partir de 2014, tornando-se aquela com menor participagdo publica, e a regido Centro-
Oeste mantém-se em patamar intermediario e relativamente estavel. De forma geral, portanto,
tem ocorrido uma diminui¢do da participacdo relativa das matriculas em IES publicas com
relacdo ao total de matriculas no Brasil.

O grafico da pagina seguinte (que na verdade representa uma série de graficos
aglutinados, um para cada regido) ilustra a evolugdo da quantidade de matriculas por regido
geografica, categoria administrativa e organiza¢do académica. Sao apresentadas as diferencas e
semelhancas entre as regides e um possivel processo de convergéncia nas caracteristicas

dominantes.
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Grafico 13: Evolucio da quantidade de matriculas por regiio geografica, categoria
administrativa e organizacdes académicas (2010-2022)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
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O grafico acima demonstrou alguns aspectos interessantes. As regides Norte e Nordeste
vém apresentando caracteristicas evolutivas semelhantes em que havia, em 2010, a
predominancia de faculdades lucrativas como os tipos institucionais com maior niimero de
matriculas. Apos pouco mais de uma década, universidades lucrativas e especialmente centros
universitarios lucrativos passaram a lideranca como os tipos institucionais com maior volume de
matriculas. Também em ambas as regides, as universidades ndo lucrativas e as faculdades
lucrativas e ndo lucrativas perdem alunos, € os centros ndo lucrativos apresentam pequenos
ganhos.

A regido Centro-oeste também tem caracteristicas parecidas com as duas regides
anteriores, com a diferenca de que os centros universitarios ndo lucrativos apresentam queda de
matriculas nos ultimos anos.

As regides Sudeste e Sul, por sua vez, mostram trajetérias equivalentes. Faculdades
lucrativas e ndo lucrativas e universidades ndo lucrativas perdem quantidade de matriculas na
ultima década, os centros universitdrios ndo lucrativos mantém-se em patamar relativamente
estavel e as universidades e centros universitarios lucrativos avancam de forma bastante
representativa. A grande diferenca entre as duas regides ¢ a de que o tipo institucional com
predominancia de crescimento de matriculas no Sudeste sdo as universidades lucrativas, ao passo
que no Sul os centros universitarios predominam de forma bastante acentuada.

Ao tempo em que ha um processo de concentracdo em dois tipos institucionais na oferta
de graduagdo no Brasil, hd um processo de desconcentragdo regional da oferta. De acordo com
o Censo da Educagdo Superior 2022, do INEP, em 2022, “a matricula na modalidade EaD estava
presente em 3.219 municipios brasileiros por meio de campi das IES ou de polos EaD. Um
aumento de 87% quando comparado com o ano de 2014.”'%? Dessa forma, um rol maior de
municipios passou a ser alcancado por um polo de apoio presencial e passou a disponibilizar a
sua populacdo o acesso ao ensino superior. Em que pese o importante avancgo relacionado a
desconcentracao regional do acesso, ha que se ter o cuidado necessario para que se qualifique a

discussdo sobre as formas mais adequadas de promoc¢do da efetividade dos principios

142 Ver Censo da Educagdo Superior INEP 2022:
https://download.inep.gov.br/educacao_superior/censo_superior/documentos/2022/apresentacao_censo_da_educaca
o_superior_2022.pdf
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constitucionais educacionais de eficacia plena, diagndstico e discussdo que serdo promovidas
nesta tese nos capitulos 7, 8 € 9.
Na se¢do a seguir, as trajetérias das taxas bruta e liquida de matricula da educacdo

superior brasileira serdo demonstradas e analisadas.

6.2.3. Taxas bruta e liquida de matriculas

A taxa bruta de matriculas representa a razao entre o numero total de alunos matriculados
em determinado nivel de ensino (independentemente da idade) e a populagdo que se encontra na
faixa etaria prevista para cursar esse nivel, que, no caso da educacdo superior em nivel de
graduacdo no Brasil, ¢ convencionalmente a faixa de 18 a 24 anos. A taxa liquida, por sua vez,
no que concerne a educagdo superior, € a razdo entre o nimero total de matriculas de alunos
entre 18 e 24 anos e a populagdo total do pais que se encontra na mesma faixa etaria.

Ambas fazem parte da Meta 12 do Plano Nacional de Educagdo (2014-2024), conforme
estabelecido na Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014:

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educacdo superior para 50%
(cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da
populagdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da
oferta e expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas
matriculas, no segmento publico.

O grafico a seguir apresenta o crescimento em ambas as taxas na educagdo superior a

partir de 1990.

Grafico 14: Taxa Bruta e Taxa Liquida de Matriculas 1990-2022
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Fonte: Elaboragao propria com base em documentos do INEP e no Relatério do 4° ciclo de monitoramento das metas
do Plano Nacional de Educagdo 2022 do INEP.

Nessa série historica, que tem inicio em 1990, ¢ possivel observar periodos de variagdo
dos indicadores. O periodo inicial desses indicadores apresentou baixo crescimento das taxas
brutas e liquidas de matricula. A taxa bruta de matricula saiu de aproximadamente 8,3%, em
1990, e chegou a aproximadamente 10,9% em 1998. A taxa liquida, por sua vez, partiu de
aproximadamente 5,5%, em 1991, e alcancou 6,9% em 1998.

O segundo periodo, de 1999 a 2003, ha um crescimento expressivo das taxas, seguido de
perda de for¢a em 2004, e retomada de 2005 a 2016, onde se observou crescimento gradual e
constante na cobertura populacional dos cursos de graduacdo. Nesse periodo, as taxas bruta e
liquida de matriculas saem, respectivamente, de 19,9% e 11,2%, para 34,6% ¢ 19,3%.

O periodo seguinte, 2016 a 2022, caracteriza-se pela oscilagdo do indicador, com a
alternancia de anos de alta ¢ de baixa e revela uma diminuigdo do crescimento das taxas, com a
taxa bruta chegando a 38,6%, em 2022, e a segunda alcangcando 20,2% no mesmo ano. A taxa
bruta teve um crescimento total de 4 p.p. — aumento médio de 0,66 p.p. ao ano, menos da metade

do periodo anterior. A taxa liquida cresceu apenas 0,9 p.p. em todo esse periodo.
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Conforme exposto, Brasil encontra-se distante do alcance da meta estipulada pelo PNE
de se elevar, até 2024, a taxa bruta de matricula na educagdo superior para 50% (cinquenta por
cento), e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da populagdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte
e quatro) anos, assegurada a qualidade da oferta.

O que a analise das taxas de escolaridade demonstra, como complemento a este capitulo
de avaliacdo da efetividade do principio constitucional do acesso, ¢ que, apesar do aumento de
grandes proporg¢des ocorrido no niimero de estudantes matriculados nas institui¢cdes de educacao
superior brasileiras, ainda ha um caminho de necessario avango relativo as taxas de escolaridade
e, principalmente, sobre a cobertura do acesso a idade adequada para cursar esse nivel
educacional, convencionalmente tratado dentro da faixa de 18 a 24 anos no caso da educagao
superior em nivel de graduacao.

Importante ressaltar que o Relatério do 4° ciclo de monitoramento das metas do Plano
Nacional de Educagdo 2022 do INEP!# apresenta outra métrica relacionada a taxa liquida. De
acordo com o citado Relatdrio, a taxa liquida a ser considerada ndo deveria ser a taxa de matriculas
e sim a taxa liquida de escolarizagdo (TLE), que na educagdo superior ¢ constituida por dois
componentes: (i) o percentual da populacdo de 18 a 24 anos que frequenta cursos de graduacao; e
(i1) o percentual da populagdo de 18 a 24 anos que ndo frequenta, mas ja concluiu cursos de
graduagdo. A nova métrica seria, portanto, um aperfeicoamento do indicador da taxa liquida de
matriculas, que levaria em conta os jovens que ja concluiram a graduacao, mas ainda se encontram
dentro da idade de referéncia, evitando que o indicador seja penalizado pela titulagdo conferida na
idade adequada.

Dessa forma, considerando a TLE, a curva desse indicador ficaria conforme o grafico a

seguir:

Grifico 15: Taxa Liquida de Escolaridade (TLE) 2014-2021'44

143 INEP. Relatorio do 4° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagdo 2022. Disponivel em:
https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/plano_nacional _de educacao/relatorio_do quarto_ciclo de
monitoramento_das metas do plano nacional de educacao.pdf.

144 Até 0 momento da confecgdo desta tese, o ano de 2021 foi o ultimo divulgado e tratado oficialmente por meio do
Relatério do 4° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagdo 2022.
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Fonte: Elaboragao propria com base em documentos do INEP e no Relatorio do 4° ciclo de monitoramento das
metas do Plano Nacional de Educagdo 2022 do INEP.

Assim, caso se considere a TLE ao invés da taxa liquida de matricula, os indicadores da
educacdo superior brasileira se aproximam da meta, mas, mesmo assim, ainda continuam em
posicao de provavel ndo atingimento do que fora pactuado pela sociedade brasileira para o decénio
de 2014 a 2024.

Ha também um caminho qualitativo a ser percorrido, aspecto que sera objeto dos capitulos
seguintes. O que se verificard abaixo ¢ quais foram as caracteristicas do ponto de vista qualitativo
da trajetoria dos indicadores educacionais brasileiros que refletem a efetividade dos principios
constitucionais educacionais de eficacia plena, entendidos como os principios da liberdade
académica, do pluralismo pedagdgico e diversidade institucional e da garantia e melhoria do

padrao de qualidade.
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7. Liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o saber

7.1. Consideracgdes iniciais

Desde a Constituicao Federal de 1934, a liberdade académica vem sendo objeto de previsao
nos textos constitucionais. O art. 155 daquela Constitui¢do previa a garantia expressa da chamada
“liberdade de catedra”; e, no artigo 150, paragrafo unico, estava previsto que o Plano Nacional de
Educacdo deveria assegurar a liberdade de ensino em todos os graus e ramos, observadas as
prescri¢des da legislacao federal e estadual. Os textos constitucionais de 1946 (artigo 168, inciso
VII) e 1967 (artigo 168, § 3°, inciso VI), igualmente, asseguravam a “liberdade de catedra” no
contexto dos principios e normas referentes a educacdo. A Emenda Constitucional n° 1, de 1969
(também designada Constituicdo Federal de 1969), por sua vez, assegurava entre os principios e
normas a serem adotados pela legislacdo de ensino brasileira — no Titulo da Familia, da Educacao
e da Cultura, no artigo 176, § 3°, inciso VII — “a liberdade de comunicagdo dos conhecimentos no
exercicio do magistério”, abandonando a referéncia expressa a liberdade de catedra.!+

A Constitui¢do Federal de 1988 manteve a tradicdo de garantir a liberdade académica,
estabelecendo, dentre os principios constitucionais educacionais, a liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar, disposta no inciso II do art. 206 da seguinte forma:

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
1l - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e
o saber;

A “liberdade académica”, expressao utilizada de forma didatica nesta tese para designar o
inciso II do art. 20646, diz respeito ao exercicio docente e discente de forma critica, assegurando
a possibilidade de ensinar, aprender, pesquisar e divulgar o saber mesmo que eventualmente
contrario a interesses particulares, desde que se paute pela busca da verdade a partir do método
cientifico. Os indicadores presentes nas bases oficiais que podem ser utilizados para auxiliar a
observagdo da evolugdo da efetividade do principio da liberdade académica sao apresentados no

quadro abaixo:

145 Ver SARLET & TRAVINCAS (2016).
146 No mesmo sentido, Camila Fernandez Achutti reafirma que o art. 206 se tornou o norte para o direito a educagio,
tornando-se o “conceito do agora chamamos de Liberdade Académica” (RANIERI & ALVES, 2022, p. 364).
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Quadro 6: Indicadores e fontes de analise da evolucio da efetividade do principio
constitucional da liberdade académica

Principios Indicadores das bases de dados oficiais Principais Fontes
Percentual de docentes em regime integral Censo Educacional
Liberdade Grau de participag;ﬁo em pesquisa (quanfidade. de -
Académica | Programas e matriculas em pos-graduagao stricto Plataforma Sucupira -
sensu e relacdo da quantidade de matriculas em pos- | CAPES
graduacdo stricto sensu / matricula em graduagio)

Fonte: Elaboragao propria.

Tais sdo os indicadores a serem analisados do ponto de vista das séries evolutivas, de forma
geral, por categoria administrativa e por organizacdo académica. Além deles, ao final deste
capitulo, sera apresentado de forma breve o “indice de liberdade académica”, desenvolvido por
um conjunto de institutos internacionais que possui bases de dados desde o ano de 1900 e que
produz relatérios comparativos e direcionados a paises selecionados a partir do conjunto das
percepcdes de docentes consultados de instituicdes universitarias desses proprios paises.

A evolugdo da efetividade do principio da liberdade académica devera ser observada por
meio da comparag@o entre tipos institucionais conjugada a sua evolucao temporal, tratada como
padrdo de validagdo juridica (PVJ) especificamente para os indicadores deste capitulo. O PVJ sera
organicamente considerado mediante a analise comparativa em momentos distintos dentro de suas
curvas evolutivas. Tal abordagem podera demonstrar o grau intrinseco de evolug@o no tempo dos
principios constitucionais e sua institucionalidade empirica, além da comparabilidade entre tipos
institucionais, que também poderd trazer luz as diferengas e ao maior ou menor distanciamento
entre os tipos institucionais.

Importante destacar que os indicadores utilizados para observar a evolugao da efetividade
do principio constitucional educacional da liberdade académica sdo possivelmente aqueles em que
caberia maiores discussdes acerca de sua adequagdo. Indicadores como a rotatividade no trabalho
docente e a participagdo efetiva dos docentes na constru¢do de PDIs e PPCs poderiam constituir
base importante para a explicacdo da trajetoria da efetividade do principio. Todavia, o primeiro
deles, a rotatividade, sequer foi trabalhado como base historica, sendo tratado muito

pulverizadamente em artigos cientificos da area especializada.'’

147 Ver, por exemplo, GERBER (2001); e JOUGHIN (1967).
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O segundo indicador, por sua vez, referente a atuacao dos docentes na efetiva constru¢ao
de PDIs e PPCs, poderia eventualmente ser analisado a partir do olhar aos conceitos atribuidos a
um item do instrumento de avalia¢do institucional e um item do instrumento de avaliagdo de
Cursos:

i) item 4.5 do instrumento de avaliagdo in loco institucional de 2017'%8, cuja eventual
atribuicdo de conceito 5 pressupde que “os processos de gestdo institucional
consideram a autonomia e a representatividade dos 6rgdos gestores e colegiados ¢ a
participagdo de docentes, técnicos, discentes e da sociedade civil organizada e dos
tutores (estes, quando for o caso), regulamentam o mandato dos membros que
compdem os 6rgaos colegiados e sistematizam e divulgam as decisdes colegiadas, cuja
apropriagdo pela comunidade interna ¢ assegurada”; e

ii) item 4.8 do instrumento de avaliagdo in loco de cursos de graduagdo'#’, referente a
ciéncia, participagdo e acompanhamento das instancias gestoras e académicas nas
discussdes sobre o or¢amento, orientando a tomada de decisdes internas; ¢ item 2.1,
que trata do nuacleo docente estruturante (NDE), sobre o acompanhamento, a
consolidagdo e a atualizagdo do PPC, realizando estudos e atualizagdo periddica,
verificando o impacto do sistema de avaliagdo de aprendizagem na formagdo do
estudante e analisando a adequacdo do perfil do egresso, considerando as DCN e as
novas demandas do mundo do trabalho, mantendo parte de seus membros desde o
ultimo ato regulatorio.

Os indicadores dos citados instrumentos de avaliacdo in loco precisariam, no entanto, ser
analisados processo a processo para que se pudesse observar sua conceituacdo média. Além disso,
caberia analisar as transformagdes que ocorreram nos instrumentos de avaliacdo para que se
verificasse a possibilidade de correlagdo entre esses indicadores. Ambas as iniciativas
constituiriam estudos que ndo serdo realizados na presente tese, pois demandariam focalizagao

distinta da que estd sendo realizada neste trabalho, com a necessidade de disponibiliza¢do de

148 Ver INEP, Instrumento de avaliacdo institucional externa (recredenciamento e transformagio de organizagio
académica), 2017. Disponivel em:
https://download.inep.gov.br/educacao_superior/avaliacao_institucional/instrumentos/2017/IES_recredenciamento.p
df.

1499 Ver INEP, Instrumento de avaliagdo de cursos de graduagio presencial e a distAncia (reconhecimento e renovagio
de reconhecimento), 2017. Disponivel em:
https://download.inep.gov.br/educacao_superior/avaliacao cursos_graduacao/instrumentos/2017/curso_reconhecime
nto.pdf
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acesso por parte do INEP a dados que ndo estdo disponiveis publicamente. Todavia, entende-se
que tais estudos poderdo ser futuramente complementares a esta tese de forma mais aprofundada
acerca da efetividade do principio da liberdade académica.

Além desses indicadores, ¢ fundamental a discussdo sobre o principio da liberdade
académica e a convergéncia desse principio com a institucionalizag¢do de estruturas de educagao
superior plurais e que cultivem o saber desinteressado e o conhecimento cientifico em detrimento
do aspecto estritamente pratico e utilitario, tema que sera abordado na préxima secdo deste

capitulo.

7.2. Aliberdade académica como valor central da educacado superior

A primeira politica formulada pela American Association of University Professors
(AAUP), segundo Louis Joughin, tratou especialmente:

“da protecdo da liberdade académica; na verdade, pode-se dizer que a Associagao
surgiu devido a necessidade dessa politica. A primeira aplicacdo da politica da
Associagao foi em casos envolvendo a catedra, que foi reconhecida no inicio como
o principal suporte da liberdade académica.” (JOUGHIN, 1967, p. ix, traducdo
livre)

Fundada em 1915, sob a presidéncia do filésofo John Dewey, a AAUP publicou naquele
mesmo ano sua Declaracdo de Principios. Dispunha essa Declara¢do que o termo “liberdade
académica” teria duas aplicagdes: para a liberdade dos docentes e dos estudantes. A liberdade
docente englobaria trés elementos: “liberdade de indagagdo e pesquisa; liberdade de ensino dentro
da universidade ou faculdade; e liberdade de expressao e acao extramuros.” (JOUGHIN, 1967, p.
155, tradugdo livre). De acordo com a AAUP, “professores e pesquisadores devem ter catedra
permanente ou continua.” (JOUGHIN, 1967, p. 36, traducdo livre). O cerne da liberdade
académica, no sentido docente, seria a liberdade de catedra com foco na indagagdo e pesquisa,
assegurada pela tradigdo universitaria apds as transformagdes ocorridas no século anterior.'>°

A partir do inicio do século XIX, ocorreu, na Europa, com o advento da “universidade

2151

alema”’>', a passagem de uma concepg¢do conservadora para uma concep¢do fundamentada na

150 Para discussdo acerca dos efeitos de eventual controle da produgdo académica sobre o trabalho docente, ver
NASCIMENTO (2017).

151 A expressdo “universidade alemd” é empregada aqui como sinénimo de “universidade humboldtiana”. Segundo
Moraes, Silva e Castro, “a fundag¢do da Universidade de Berlim, em 1810, marca o auge do periodo de reforma e o
surgimento da universidade de pesquisa na Alemanha” (MORAES; SILVA & CASTRO, 2017, p. 71).
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pesquisa. Na segunda metade do século XIX, a “Era da Universidade”, como denominada por
Richard Hofstadter e Walter Metzger, teve inicio nos EUA, seguindo a tradicdo europeia, €
principalmente germanica, atrelando-se a ideia de pesquisa como centro da concepgdo da
institui¢do universitaria.!>> (HOFSTADTER & METZGER, 1957)

Segundo Hofstadter e Metzger, a concepgdo conservadora considerava o conhecimento
como herdado do passado em grande medida de inspiracdo divina. “Como sacerdote, ele o celebra;
como escolastico, sistematiza-o; como fundamentalista, ele o aplica, reverenciando-o ipsissima
verba.” A concepg¢do fundada na pesquisa, por sua vez, segundo os mesmos autores:

“considera o conhecimento acumulado tao falivel quanto os homens que o criaram.
Ele [o pesquisador] pode ser o reformador religioso, que desnuda o véu do mistério
dos simbolos misteriosos; o artista, que se rebela contra a visdo oficial da
academia; o filésofo, que busca um novo ponto de partida para o pensamento.”
(HOFSTADTER & METZGER, 1957, p. 317-318, traducgéo livre)

Ha uma mudanga, portanto, na ideia de liberdade académica, que passa a ser vinculada a
concepgdo de universidade como instituicdo de pesquisa, nos termos da universidade alema. O
ideal alemdo de liberdade académica residia na referéncia a duas palavras: Lernfreiheit e
Lehrfreiheit. A primeira fazia referéncia ao estudante, pressupondo a auséncia de coergdes
administrativas na esfera do aprendizado. Pela segunda, o professor universitario seria livre para
ensinar e pesquisar, ao examinar evidéncias e divulgar os resultados em aulas ou em diferentes
formatos de publicizacdo. (HOFSTADTER & METZGER, 1957, p. 386-387)

Darcy Ribeiro trata essa abordagem alema como um dos valores mais ambiguos da
universidade daquele pais. Para Darcy, os resultados desse ideal de liberdade académica alemao
foram excelentes para os estudantes brilhantes, que podiam organizar seus planos de estudo e sua
independéncia e mobilidade. No entanto, para o estudante médio, “essa liberdade representava,
principalmente, uma total irresponsabilidade que o deixava livre para errar quando quisesse.”
(RIBEIRO, 1969, p. 49-50)

O tema da responsabilidade como complementar a liberdade ¢ enfatizado por Rodrigues e
Oliveira quando do tratamento da relag@o entre professor e aluno. Para os professores, “a liberdade,
quando pensada sob o prisma da ética, vem necessariamente acompanhada da consciéncia e da

responsabilidade. (...) Isso implica uma liberdade académica que adquira sentido na relacdo com

152 De acordo com Darcy Ribeiro, “no periodo dureo da universidade alem3, a atividade de pesquisa ultrapassava a tal
ponto a preocupacao pelo ensino, que a dire¢ao de um instituto era negada aos professores mais versados na matéria
em questdo, em favor de outros que revelassem mais alta criatividade cientifica e cultural” (RIBEIRO, 1969, p. 51).
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o outro, na tolerancia em relacdo ao outro e na abertura para a critica.” (RODRIGUES &
OLIVEIRA, 2019, p. 163) A propria interpretagdo textual da Constitui¢do Federal de 1988, que
garante, ao lado da liberdade académica de ensinar, a liberdade académica de aprender, dentro do
mesmo inciso, reforca a ideia de que ambos devem ser sempre observados conjuntamente.
(RODRIGUES & OLIVEIRA, 2019, p. 167)

Nos Estados Unidos, no mesmo ano da ja mencionada Declaragdo de Principios, a AAUP
divulgou o Relatério do Comité de Liberdade Académica e Catedra por meio do qual vinculou a
liberdade académica a trés requerimentos: a necessidade de pesquisa académica, instrucio
adequada e desenvolvimento de especialistas para o servigo publico. Maior énfase, no entanto,
recebeu o primeiro requerimento: “cada vez mais, a universidade moderna tem se tornado a casa
da pesquisa cientifica.” (HOFSTADTER & METZGER, 1957, p. 408, traducao livre)

O mesmo Relatério abordou aspecto que perpassa uma das problematizacdes apresentadas
nesta tese: a relacao entre interesses privados e a liberdade académica. De acordo com Hofstadter
e Metzger, o Comité deu suporte a tese de que a riqueza seria um malfeitor a academia, e que
determinados interesses de classe seriam opostos a ideia de liberdade académica. (HOFSTADTER
& METZGER, 1957, p. 412) Quanto a este aspecto, muito se discutiu nos EUA acerca das doagdes
realizadas por magnatas filantropos do final do século XIX e inicio do século XX, como John D.
Rockefeller e Andrew Carnegie, defendendo-se a possivel tese de incompatibilidade cultural entre
o big business e a liberdade académica. Hofstadter e Metzger citam Thorstein Veblen como um
defensor da tese, construindo a polarizacdo entre a cultura da ciéncia, de um lado, e a cultura dos
negocios, de outro. (HOFSTADTER & METZGER, 1957, p. 412)

James Weinstein, por sua vez, relembra que, ap6s a Guerra Civil, “tanto o tamanho da
doacdo quanto a natureza da filantropia mudaram, com consequéncias significativas para a
autonomia da universidade e a liberdade intelectual do professorado.” (WEINSTEIN, 2013, p. 4,
traducdo livre) E continua relatando as transformagdes geradas por esse processo de criagdo de
instituicdes e de expansdo das doagdes por parte de magnatas estadunidenses:

“A Universidade Johns Hopkins foi fundada em 1867 com uma doagdo de $
3.500,00 do empresario de Baltimore; Leland Stanford Junior University em 1891
com um legado de $ 24.000.000 da propriedade de um magnata ferroviario; ¢ a
Universidade de Chicago, também em 1891, com uma doag¢ao de $ 34.000.000 do
magnata do petroleo, John D. Rockefeller. (...) Enquanto anteriormente os
presidentes de faculdade abordavam doadores em potencial para pedir fundos para
os propoésitos que haviam determinado, depois da Guerra Civil os benfeitores
‘tomaram a iniciativa de fornecer fundos e decidir seus propositos gerais’. Da
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mesma forma, a ocupacdo dos curadores das faculdades e universidades
americanas tornou-se muito mais voltada para os negdcios, de modo que, no final
do século XIX, a lista de curadores dessas instituicdes ‘parecia um diretorio
corporativo’. Essa nova dindmica criou condi¢des de conflito entre os interesses
empresariais e o professorado.” (WEINSTEIN, 2013, p. 4-5, traducdo livre)

Considerando que a presente tese busca apresentar uma analise da evolugdo da efetividade
do principio da liberdade académica, olhando para os indicadores oficiais disponiveis,
invariavelmente acabara tangenciando essa discussdo sobre uma possivel polariza¢do ou dificil
compatibilidade. A andlise da trajetéria, acompanhada da comparacdo entre as diferentes
categorias administrativas e organizacdes académicas, pode estimular o questionamento sobre a
adequagdo das premissas, dos requisitos e das nomenclaturas utilizadas pela regulacao da educacao
superior no Brasil e pode trazer luz as possiveis solucdes de orientacdo de politicas publicas
futuras.

Outro aspecto importante relacionado a liberdade académica ¢ sua vinculacdo a ideia de
fundamento da autonomia universitaria. Segundo Francisco Escribano, “a atividade da
Universidade, bem como a sua autonomia, assentam-se no principio da liberdade académica que
se manifesta nas liberdades de catedra, de investigacao e de estudo.” (ESCRIBANO, 1991, p. 94,
tradugdo livre ) Para o autor espanhol, a autonomia universitaria tem como justificativa “assegurar
o respeito a atividade académica, ou seja, a liberdade de ensino e investigagdo.” (ESCRIBANO,
1991, p. 95, tradugdo livre )

O art. 207 da Constituicdo Federal de 1988 trata especificamente do principio da autonomia
universitaria:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio
de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo.

A autonomia ¢, assim, a dimensdo institucional da liberdade académica que garante e

completa a dimensdo individual do principio.!>® Nesse sentido, a liberdade académica se encontra

153 H4 outra faceta da autonomia institucional, j4 mencionada em nota de rodapé no Capitulo 4, que diz respeito ao
aspecto regulatorio do Ministério da Educagdo. A autonomia regulatdria encontra disposi¢do normativa no Decreto
9.235 ¢ 9.057, de 2017, e Portarias do MEC e da SERES que tratam de procedimentos, fluxos ¢ padroes decisorios.
Em linhas gerais, as instituicdes com prerrogativa de autonomia, universidades e centros universitarios, ndo precisam
de autoriza¢ao do Ministério da Educagao para o funcionamento de cursos de graduacao, com algumas excegdes como
Direito, Odontologia, Psicologia e Enfermagem, além de Medicina. As universidades podem ter suas prerrogativas de
autonomia estendidas a seus campi fora de sede. Com as alteragdes normativas de 2017 e 2018, relativas a modalidade
EaD, os centros universitarios passaram a gozar, na pratica, de autonomia alargada para o &mbito nacional. Um centro
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constitucionalizada pela expressdo da liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o
pensamento, a arte e o saber. Segundo Roberto Leher, “a autonomia ¢ condicao para a legitimidade
cientifica da universidade. Sem real autonomia, as condi¢des para a produ¢do do conhecimento
objetivo podem ser comprometidas em virtude de influéncias ilegitimas sobre as pesquisas.”
(LEHER, 2019, p. 208-213) A garantia da autonomia de ensino e de pesquisa para docentes e
alunos vincula-se a plenitude da liberdade académica e viabiliza a obtencao de ensino e pesquisa
de qualidade para o desenvolvimento social e profissional. (PAIS, 2003, p. 71-72)

A universidade constitui-se em um sistema de valores e de crencas como um “espaco
privilegiado, em que se estimula criatividade, gera-se conhecimento, constrdi-se competéncia,
desperta-se vocacdo, consolida-se ética, firma-se consciéncia profissional, aprimora-se exercicio
da cidadania.” (PAIS, 2003, p. 71-72) O espaco de convivio permanente entre docentes e alunos,
pesquisadores experientes e jovens pesquisadores, em clima de liberdade, ¢ uma esfera inica que
enseja a responsabilidade e garante a evolucao historica das institui¢des. A autonomia universitaria
¢ constitutiva desse processo de desenvolvimento cientifico, tecnologico e social, de exercicio da
cidadania e de qualificagdo para o trabalho profissional.

A Universidade, no exercicio de sua autonomia, proporciona ao homem, de acordo com
Antonio Ferrer Correia, “a luz que sé a cultura e a ciéncia, como tais, podem refletir — e a riqueza
espiritual que s6 o desenvolvimento da ciéncia e da cultura podera resultar.” (CORREIA, 1981, p.
17-18) A Universidade, para o professor de Coimbra:

“nao devera orientar-se apenas para a formacdo de técnicos, mas — espago de
criagdo e s6 em segunda linha centro de transmissao de conhecimentos — voltar-se
de preferéncia para a reflexdo sobre os temas da ciéncia e da cultura. Sdo os valores
da cultura e da ciéncia, como tais, que constituem o verdadeiro espirito da
instituicdo universitaria, lhe definem o sentido auténtico, lhe recortam a vera
intencao e vocagao”. (CORREIA, 1981, p. 17-18)

As institui¢des privadas, por sua vez, como empresas comerciais, embora submetidas a
regulamentacdes governamentais, podem variar quanto a importancia conferida ao culto da ciéncia

¢ a liberdade académica. Ora podem apresentar caracteristicas de interferéncia na atividade

académica, impondo teorias e conteudos, reservando-se toda tomada de decisodes e eliminando

universitario tem autonomia para criar um curso de graduag¢do EaD e pode abrir polos de apoio presencial em todo o
territorio nacional respeitado um limite que pode chegar a 250 polos por ano. Ha, portanto, para um centro
universitario, o incentivo regulatério de criar um curso EaD em detrimento de um curso presencial, pois o primeiro
pode ser ofertado em todo o pais, enquanto o segundo precisa de ato autorizativo do MEC tanto para o curso quanto
para o credenciamento do campus fora de sede.
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a liberdade académica, ora podem se inspirar em modelos internacionais, que reservam para si
apenas a gestdo administrativa e financeira e delegam ao corpo docente a tomada de decisoes
quanto a pesquisa € ao ensino, garantem liberdade académica, dao voz ao alunado, em
eventuais estratégias de marketing, com vistas a alcancar e manter padroes de exceléncia.
(PAIS, 2003, p. 71-72)

A autonomia universitaria ¢ considerada também como “principio de validade indiscutivel,
porque ancorado na propria ideia de Universidade, o da liberdade de ensinar e de investigar.”
(CORREIA, 1981, p. 18) Apesar da vinculagdo a ideia ampla de liberdade e de ser traduzida como
poder de autodeterminacdo no ambito da ordem juridica democratica, convergem os autores
nacionais no sentido de que as competéncias decorrentes da autonomia universitiria sdo

limitadas.!>*

Divergem, no entanto, quanto ao grau do poder normativo ou ao status legal ou
constitucional da autonomia universitaria. De acordo com Anita Sampaio, “a divergéncia apontada
nesse topico refere-se aos limites impostos a prerrogativa de autonomia. Para Pinto Ferreira e
Dallari, ela seria exercida nos limites da lei; ja para Ranieri e Baracho, seria limitada pela
Constitui¢ao.” (SAMPAIO, 1998, p. 92)

Essa controvérsia apontada pela autora ¢ resolvida a partir da andlise da jurisprudéncia
nacional e do aprofundamento da observacdo de aspectos doutrinarios, que passam a inserir as
atividades universitarias como passiveis de enquadramento como direitos fundamentais. Segundo
a autora, Jos¢ Afonso da Silva reconhece a liberdade geral de manifestagdo do pensamento
(insculpida no art. 5°, IV, da CF) como fundamento das liberdades da comunidade universitaria.
José Afonso da Silva defende que a liberdade de expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica e de comunicacdo (art. 5°, IX, da CF), assim como a liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber (art. 206, 11, da CF) devem ser vistas como
“derivagdes ou concretizagdes da liberdade geral de opinido ou manifestacdo do pensamento
(entendida como liberdade primdria).” (SAMPAIO, 1998, p. 198). A autora conclui que:

“a vinculacdo do art. 206, II, com a liberdade de manifestacdo do pensamento (art.
5% IV) e com a liberdade de expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica
e de comunicagdo (art. 5°, IX), reconhecida pela doutrina, evidencia seu carater de
direito fundamental.” (SAMPAIO, 1998, p. 199)

154 Importa frisar que a autonomia universitaria, tal como apresentada na Constitui¢do, ndo € absoluta, pois deve
obedecer a sistematica dos principios constitucionais e dos objetivos educacionais estabelecidos pela CF, além de
dever seguir os pardmetros definidos pela legislagdo infraconstitucional como os dispositivos regulatorios da propria
LDB e dos Decretos regulamentadores da atuagao das IES brasileiras. Para aprofundamento da discussao, ver COSTA
(2010).
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Dessa forma, gozando de tutela constitucional especial, comum aos direitos fundamentais,
a protecao a liberdade académica deve ser tratada no ambito de competéncia do Supremo Tribunal
Federal, guardido da Constitui¢do. Ao se mencionar a legitimidade de atuacdo do STF, cabe trazer
a baila o voto da Ministra Carmen Luicia quando do julgamento da Argui¢cdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n° 548, que tratou das agdes policiais nos campi universitarios
antes do segundo turno das elei¢cdes presidenciais de 2018 suportadas por decisdes de juizes
eleitorais que determinaram a busca e a apreensdo de panfletos e materiais de campanha eleitoral
em universidades e nas dependéncias das sedes de associa¢des de docentes, e proibiram aulas com
tematica eleitoral e reunides e assembleias de natureza politicas impondo a interrup¢do de
manifestagdes publicas de apreco ou reprovagdo a candidatos nas elei¢des gerais de 2018 em
universidades federais e estaduais.!'>

Provocado pela Procuradora-Geral da Republica, o Supremo Tribunal Federal se
manifestou de modo incisivo a favor da liberdade académica. O Plenario do STF julgou procedente
a ADPF, em 15 de maio de 2020, declarando nulas as decisdes impugnadas na acdo. Pela
importancia da decisdo, unanime, que celebra os direitos fundamentais, os principios que regem a
liberdade de expressdo nos dominios da educagdo, da ciéncia, da cultura e a autonomia
universitaria, alguns excertos sao importantes. Carmen Lucia, relatora, asseverou:

“A autonomia ¢ o espago de discricionariedade deixado constitucionalmente a
atuagdo normativa infralegal de cada universidade para o excelente desempenho
de suas fungoes constitucionais. Reitero, universidades sdo espagos de liberdade e
libertagdo pessoal, social e politica. [...] Democracia ndo ¢ unanimidade, consenso
ndo é imposigao™'*

7.3. A evolucdo da efetividade do principio da liberdade académica

Em que pese a importancia do principio da liberdade académica e toda a tradi¢@o envolvida
em sua discussdo, cabe observar que os indicadores existentes nas bases de dados oficiais publicas

ndo sdo aptos a apresentar de forma completa o fundamento para a afirmacdo da existéncia de uma

155 Ver Acérdido da Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 548. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752896813.
156 Acorddo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 548, p. 17. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752896813.
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relagdo direta de causalidade para com este principio. Dessa forma, ndo podem ser tomados como
as Unicas variaveis diretamente explicativas do fenomeno. O indicador existente nas bases do INEP
que pode ser utilizado para avaliar de forma aproximada a evolugao da efetividade do principio da
liberdade académica ¢ o “Numero Total de Docentes em Exercicio, por Organizacdo Académica
e Regime de Trabalho, segundo a Unidade da Federacdo e a Categoria Administrativa das IES”.
Os indicadores relativos aos docentes em regime integral (com ou sem dedicacdo
exclusiva) sdo gerados pelo Censo da Educagdo Superior do INEP e podem exercer influéncia no
grau de liberdade de ensinar, pesquisar e divulgar o saber. O outro indicador existente em bases
oficiais que serd utilizado para analisar a evolugdo da efetividade deste principio estd presente nas

bases da CAPES, a saber:

Quadro 7: Indicadores da evolucio historica do principio da liberdade académica

Indicador tratado a partir de Relac¢io
Dados da CAPES dados da CAPES ¢ do INEP com Qual?> | Problema?
(Grau de participacdo em algum
pesquisa) principio?
Quantidade de
programas de poés- Quantidade programas de pos- =
~ . ~ . . . Niao
graduacio stricto sensu graduacao stricto sensu por Sim Liberdade | . .
. . . . . identificado
por categoria categoria administrativa
administrativa
Quantidade de
matriculas de pos- Quantidade matriculas de pés- =
~ . ~ . . . Niao
graduacio stricto sensu graduacao stricto sensu por Sim Liberdade | . .
. . . . . identificado
por categoria categoria administrativa
administrativa
Quantidade de Relacio da quantidade de
programas e matriculas matriculas em pés-graduacio =
. ~ . . , . . Niao
em pos-graduacio stricto stricto sensu / matricula em Sim Liberdade | . .
. ~ . identificado
Sensu por categoria graduacio por categoria
administrativa administrativa

Fonte: Elaboragdo propria com base na Sinopse Estatistica da Educagdo Superior 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-

superior/resultados.

Conforme ja salientado, esta tese defende que, dos indicadores disponiveis nas bases
oficiais, o regime de trabalho docente e o grau de participacdo em pesquisa podem indiretamente
apontar para condi¢cdes importantes, que, mesmo com limita¢des, conseguem ajudar a explicar o

fendmeno da evolugdo da efetividade do principio da liberdade académica.
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Dito isso, esta se¢do mostrara a evolugao historica dos dados que se encontram em bases
oficiais e, em seguida, discutird as formas e institucionalidades existentes hoje que buscam

mensurar a evolucdo do grau de liberdade académica nas institui¢des brasileiras.

7.3.1. Regime de trabalho docente

O primeiro indicador disponivel de forma mais completa em bases oficiais, desde 2003,
que influencia a efetividade do principio da liberdade académica relaciona-se ao regime de
trabalho docente. Docentes em regime de trabalho integral tém maior possibilidade de exercer a
liberdade académica para ensinar e pesquisar em compara¢do com, no outro extremo, professores
cujo regime de trabalho configura-se como horista.

Para melhor visualizag¢do da evolucao do indicador referente ao regime de trabalho docente
em perspectiva historica e comparada, cabe trazer nesta se¢ao as tabelas e os graficos que espelham
a curva evolutiva total ou as curvas separadas por categoria administrativa e, posteriormente, por
organizac¢do académica de IES privadas.

Previamente, é necessario descrever as limitacdes do banco de dados do INEP. As
publicagdes anuais referentes ao regime de trabalho docente tiveram inicio em 1995. Deste ano até
2002, as unicas segmentacdes utilizadas eram entre os regimes integral e parcial, este ultimo
incorporando no mesmo segmento os professores horistas. As quantidades e percentuais totais
podem ser observadas na tabela a seguir, que mostra grande salto na quantidade de docentes, mas
mostra também a diminui¢do da participagdo relativa dos docentes contratados sob regime de

trabalho integral:

Tabela 11: Regime de trabalho docente (todas as categorias) 1995-2002

Total o Total o .
Ano Integral % Integral Parcial % Parcial
1995 63.525 44% 81.765 56%
1996 65.425 44% 82.895 56%
1997 74.041 45% 91.923 55%
1998 73.263 44% 91.859 56%
1999 73.675 42% 100.161 58%
2000 84.845 43% 112.867 57%
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2001 90.631 41% 129.316 59%
2002 94.565 39% 147.910 61%

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educacao Superior do INEP (varios anos).

Outro aspecto importante a ressaltar sobre as limitagdes metodologicas na construgdo da
série historica deste indicador diz respeito a apresentagdo dos dados de institui¢des privadas com
fins lucrativos e de IES ndo lucrativas. Entre os anos de 2009 e 2010, aparece, na base do INEP,
uma mudanca abrupta da quantidade de IES lucrativas e sua propor¢do em relagdo as IES ndo
lucrativas, o que indica que os dados ndo tiveram continuidade conceitual. Dessa forma, para o
periodo de 2003 a 2009, serdo apresentados os dados relativos ao regime de trabalho dos docentes
das institui¢des privadas em geral, sem segmenta-las entre lucrativas e ndo lucrativas. A partir de
2010, com a disponibilizagdo dos microdados dos censos da educagdo superior do INEP, a série
historica obedece a uma logica coerente, sendo utilizada para observagdo e analise mais detalhada
por parte desta tese.

Os graficos e tabelas a seguir resumem os quantitativos e percentuais dos regimes de
trabalho consideradas todas a IES e apds a separagdo delas por categoria administrativa,

consideradas as limitacdes existentes nas bases de dados do INEP.
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Tabela 12: Regime de trabalho docente (todas as categorias) 2003-2022 (em milhares)

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
(T;Z:f;ll 268 | 293 | 305 | 316 | 334 | 338 340 | 345 357 362 | 367 | 383 388 384 | 380 384 | 386 | 366 | 358 | 362
Integral | 96 102 110 113 125 132 143 156 167 171 179 188 194 199 | 201 207 | 213 198 | 201 | 203
Parcial 62 63 67 64 68 69 73 77 85 92 93 107 104 104 103 108 104 98 96 96
Horista | 110 127 127 138 140 137 123 111 104 98 94 86 89 80 75 68 68 69 61 62
Fonte: Censo da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
Tabela 13: Regime de trabalho docente (todas as categorias) 2003-2022 (em %)
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Integral | 36% | 35% | 36% | 36% | 38% | 39% | 42% | 45% | 47% | 47% | 49% | 49% | 50% | 52% | 53% | 54% | 55% | 54% | 56% | 56%
Parcial | 23% | 22% | 22% | 20% | 21% | 20% | 21% | 22% | 24% | 25% | 25% | 28% | 27% | 27% | 27% | 28% | 27% | 27% | 27% | 27%
Horista | 41% | 44% | 42% | 44% | 42% | 41% | 36% | 32% | 29% | 27% | 26% | 23% | 23% | 21% | 20% | 18% | 18% | 19% | 17% | 17%
Fonte: Censo da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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Tabela 14: Regime de trabalho docente (Publicas) 2003-2022 (em milhares)

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Total Publicas | 95 100 | 104 | 106 | 115 | 119 | 122 | 130 | 139 | 150 | 155 | 163 | 165 | 169 | 171 | 173 | 176 | 171 | 175 | 176
Integral 71 74 77 80 87 91 97 104 | 113 | 120 | 126 | 135 | 138 | 144 | 146 | 150 | 152 | 147 | 151 | 153
geral D.E.* - - - - - - - 80 86 91 97 105 109 113 117 119 122 122 124 125
Parcial 17 17 18 16 19 18 17 16 17 19 18 18 19 19 19 18 18 17 17 17
Horista 7 7 7 9 8 9 8 8 8 10 10 9 7 5 5 5 5 5 6 6
*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.
Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).
Tabela 15: Regime de trabalho docente (Publicas) 2003-2022 (em %)
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Integral 74% | T4% | 75% | 75% | 75% | 77% | 79% | 80% | 81% | 80% | 82% | 83% | 84% | 85% | 86% | 86% | 86% | 86% | 86% | 87%
geral D.E.* - - - - - - - 61% 62% 61% 63% 65% 66% 67% 68% 69% 69% 72% 71% 71%
Parcial 18% | 18% | 18% | 16% | 17% | 16% | 14% | 13% | 12% | 13% | 12% | 11% | 12% | 11% | 11% | 11% | 11% | 10% | 10% | 10%
Horista 8% | 8% | 7% | 9% | 8% | 8% | 7% | 7% | 6% | 7% | 7% | 6% | 5% | 3% | 3% | 3% | 3% | 3% | 4% | 3%
*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).
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Tabela 16: Regime de trabalho docente (Privadas Lucrativas) 2010-2022 (em milhares)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Total geral 79 82 85 87 95 95 92 91 105 | 109 | 101 92 97
Integral 16 17 17 18 19 20 20 20 28 32 24 25 25
geral D.E.* 1,5 1,4 1,3 1,0 1,3 1,3 1,2 1,6 1,5 1,4 1,2 1,3 1,3
Parcial 22 27 29 31 44 38 38 39 46 44 44 41 43
Horista 40 37 37 37 31 37 33 31 30 32 31 26 28

*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.
Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).

Tabela 17: Regime de trabalho docente (Privadas Lucrativas) 2010-2022 (em %)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Integral 21% | 21% | 21% | 21% | 20% | 21% | 22% | 22% | 27% | 30% | 24% | 27% | 26%
geral DE* | 2% | 2% | 2% | 1% | 1% | 1% | 1% | 2% | 2% | 1% | 1% | 1% | 1%
Parcial 28% | 34% | 35% | 37% | 46% | 40% | 42% | 43% | 44% | 41% | 44% | 45% | 44%
Horista 51% | 46% | 44% | 43% | 33% | 39% | 36% | 35% | 29% | 29% | 32% | 28% | 30%

*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.
Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).
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Tabela 18: Regime de trabalho docente (Privadas Nao Lucrativas) 2010-2022 (em milhares)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Total geral 134 | 135 | 134 | 132 | 132 | 131 | 126 | 119 | 106 | 102 | 95 &9 87
Integral 34 37 36 37 36 36 36 34 29 29 26 24 24
geral D.E.* 29 | 2,1 | 23 | 2,1 1,8 | 20 | 1,9 1,6 1,6 | 1,6 1,5 1,2 | 1,1
Parcial 37 40 44 44 46 47 47 45 43 41 36 36 35
Horista 61 58 53 50 48 46 42 38 33 31 32 28 27

*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.
Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).

Tabela 19: Regime de trabalho docente (Privadas Nao Lucrativas) 2010-2022 (em %)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Integral 26% | 28% | 27% | 28% | 28% | 28% | 29% | 29% | 28% | 28% | 28% | 27% | 28%
geral DE* | 2% | 2% | 2% | 2% | 1% | 2% | 2% | 1% | 2% | 2% | 2% | 1% | 1%
Parcial 28% | 30% | 33% | 34% | 35% | 36% | 38% | 38% | 41% | 41% | 38% | 41% | 41%
Horista 46% | 43% | 40% | 38% | 37% | 35% | 33% | 32% | 31% | 31% | 34% | 32% | 31%

*D.E. = Dedicagdo exclusiva: quantidades apresentadas como parte do regime integral geral.
Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).
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Grafico 16: Regime de trabalho docente (todas as categorias) 2003-2022 (em%)
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educacao Superior do INEP (varios anos).
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O que se observa dos graficos e tabelas acima apresentados, consideradas todas as
instituicdes, de 2003 a 2022, um aumento geral do percentual de docentes em regime integral. O
percentual dos docentes em regime parcial mantém-se relativamente estavel e ocorre uma
diminuicdo profunda do percentual de professores em regime horista.

Percebe-se, ainda partir da analise dos dados de 2003 a 2022, o aumento de 13 pontos
percentuais dos docentes de IES publicas em regime integral, chegando a ordem de 87%,
acompanhado da quase duplicacdo da quantidade de professores. Os professores com dedicagao
exclusiva em institui¢des publicas chegam a 71% em 2022.

No que se refere as instituicdes com fins lucrativos, ha um aumento de 5 pontos percentuais
dos docentes em regime integral, entre 2010 e 2022, saindo de 21% e chegando a 26% do total de
docentes, havendo ainda aumento pronunciado dos docentes em regime parcial e queda dos
horistas. No mesmo periodo, ha um aumento de 22% na quantidade absoluta de docentes em IES
lucrativas (79 mil, em 2010, para 97 mil, em 2022).

Quanto as IES ndo lucrativas, assim como observado na variavel da quantidade de
matriculas, ha uma queda profunda no proprio nimero absoluto de docentes. Ha relativa
estabilidade no percentual de docentes em regime integral, na faixa entre 26% e 29%, ¢ um
aumento dos docentes em regime parcial, acompanhado de queda dos horistas. Apesar da elevacao
no ultimo ano, a trajetdria de queda na quantidade de professores contratados pelas instituigdes
ndo lucrativas demanda a devida atengao e serd objeto de discussdo no Capitulo 8, relacionado ao
principio do pluralismo pedagdgico e diversidade institucional.

Cabe ressaltar que as quantidades de docentes em instituigdes lucrativas e ndo lucrativas,
ambas em queda nos anos recentes (IES lucrativas, apesar do aumento no ultimo ano, diminuiu
com relagdo a 2019), chegam a numeros relativamente equivalentes, as primeiras com 97 mil e as
segundas com 87 mil docentes. Entretanto, a quantidade de matriculas em IES lucrativas cresceu
172% no periodo de 2010 a 2022, enquanto caiu de forma abrupta para as ndo lucrativas (-35%).
O fendmeno de crescimento das matriculas em percentual bastante superior ao crescimento da
quantidade de docentes afeta o principio da liberdade académica, pois o que se observa, ao se
agregar a categoria das IES privadas como um todo ¢ uma queda da quantidade de docentes em
regime integral tanto no que se refere a relagdo com o nimero de matriculas quanto até do ponto

de vista absoluto, conforme demonstra a tabela a seguir.
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Tabela 20: Quantidade de docentes em regime integral e razio docente em regime integral
por matricula em IES privadas 2010-2022

QAR e Razao docente | Quantidade de

Ano docentes em . :
.. integral - aluno matriculas

regime integral
2010 51,413 0,0252 4736,001
2014 53,650 0,0263 5878,199
2018 57,882 0,0284 6373,913
2022 50,448 0,0247 7367,363

% Cresc -1,9% 55,6%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Para prover maior clareza sobre esse aspecto da relacdo entre o regime de trabalho dos
docentes e a quantidade de matriculas, os dados a seguir sobre as organizagdes académicas e
respectivos segmentos de categorias administrativas em IES privadas mostram realidades distintas
do que os percentuais de docentes em regime integral poderiam por si s6 apresentar. A relagao
docente integral por aluno esclarece quais tipos institucionais apresentam melhorias ou tendéncias

negativas.

Grafico 17: Relagdo de docentes em regime integral por matricula, organizagoes
académicas e categorias administrativas (Lucrativas e Nao Lucrativas) 2010-2022
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

O maior destaque do grafico acima ¢ a condi¢do de evolugdo positiva que os centros
universitarios demonstram no periodo de 2010 a 2022. Estes tipos institucionais apresentaram nos
ultimos doze anos acentuado aumento do nimero de docentes em regime integral por matriculas.
As faculdades lucrativas e os centros universitarios nao lucrativos encontram-se, na sequéncia, em
patamar semelhante ap0s trajetoria de afastamento.

As universidades ndo lucrativas declinam de forma ndo acentuada, mas continua, € as
lucrativas apresentam trajetoria com oscilagdo importante e tendéncia de queda nos ultimos anos.
Ambos os tipos institucionais sdo importantes, pois possuem juntos grande representatividade do
ponto de vista da quantidade de matriculas totais, alcangando 46% do total de matriculas privadas,
conforme observado anteriormente nesta tese na Tabela 6.

Por fim, as faculdades ndo lucrativas encontram-se em patamar inferior € em queda apos
2014.

A titulo de comparagdo com a queda de 1,9% da razdo docente-aluno demonstrada na
tabela acima, as IES publicas tiveram um aumento de 46,1% na quantidade de docentes em regime
integral, entre os anos de 2010 e 2022. No que se refere a Razdo docente em regime integral por
matricula, as [ES publicas sairam de 4 vezes mais do que as faculdades lucrativas, em 2010, para

pouco mais de duas vezes a razdo apresentada pelos centros universitarios, em 2022.
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Neste contexto, de forma geral, ¢ possivel que os docentes das IES privadas brasileiras
estejam sendo pressionados a aumentar quantitativamente sua producdo e sua dedicacdo em termos
de hora/aula. A eventual intensificacdo do regime de trabalho em fung¢do da sobrecarga de
aulas/turmas, das exigéncias por maior produtividade docente e do respectivo aumento da carga
horaria real e extraclasse, conjugado a flexibilizacao do trabalho decorrente do incremento e/ou
diversificacdo de tarefas a serem cumpridas, podem contribuir para a eventual diminui¢do da

efetividade do principio da liberdade académica.

7.3.2. Programas de pds-graduacdo stricto sensu

O segundo indicador existente nas bases oficiais e de acesso publico que pode ajudar a
refletir a evolucdo da efetividade do principio da liberdade académica ¢é referente ao grau de
participagdo em programas de pesquisa.

Para efeitos desta tese, e como indicador que influencia o principio da liberdade académica,
o grau de participagdo em programas de pesquisa diz respeito a oportunidade que docentes e
discentes podem ter em instituigdes que ofertam programas de pds-graduacdo de estarem mais
proximas do contato com o “estado da arte” em suas respectivas disciplinas, além de oferecerem
contribuicdo para o alcance do disposto no inciso V do art. 214 da Constituicdo Federal relativo a
promocdo humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais. Tal fator pode proporcionar maior
capacidade por parte de alunos e professores de propor caminhos de pesquisa, de abordagem da
ciéncia e de promoc¢do do saber, aproximando-se mais do exercicio da liberdade académica
desejado pela sociedade brasileira por meio da Constituicdo Federal. As tabelas e os graficos a

seguir ilustram a evolugao histdrica desse indicador:

Tabela 21: Quantidade de programas de pos-graduacio stricto sensu por categoria
administrativa (1998-2022)

Ano Publicas Privadas Lucrativas Naoo
Lucrativas
1998 1144 115 2 111
1999 1220 143 6 135
2000 1267 172 10 158
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2001 1337 213 20 190
2002 1413 270 36 227
2003 1514 304 41 254
2004 1590 340 47 283
2005 1670 387 58 314
2006 1818 447 74 356
2007 1916 492 89 383
2008 2045 522 97 403
2009 2176 542 100 422
2010 2305 535 99 418
2011 2548 580 111 451
2012 2723 619 119 479
2013 2897 631 120 495
2014 3064 676 130 524
2015 3216 710 137 552
2016 3401 773 156 591
2017 3505 791 165 611
2018 3504 785 169 612
2019 3707 805 175 627
2020 3723 803 169 625
2021 3787 813 173 640
2022 3780 797 170 627

Fonte: Plataforma Sucupira Capes (varios anos).
*(O mamero de programas em instituigdes privadas ¢ maior do que a soma das lucrativas com as ndo lucrativas em
razdo da auséncia de informagao da base de dados da CAPES. A segregacao foi realizada de forma manual, o que
gerou dificuldade na completude das informagdes.

Grafico 18: Quantidade de programas de pos-graduacio stricto sensu por categoria
administrativa (1998-2022)
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados da Plataforma Sucupira Capes (varios anos).

Da tabela e grafico acima, observa-se de forma mais clara a interrup¢do no ritmo de
crescimento da quantidade de programas de pos-graduacao stricto sensu a partir de 2018, tanto no
que se refere aos programas privados, quanto no que tange aos programas publicos, que
demonstravam trajetoria importante de crescimento desde o inicio dos anos 2000.

A trajetoria recente!®’

da quantidade de programas de pos-graduacdo stricto sensu por
categoria administrativa e organizacdo académica pode ser visualizada por meio da tabela e do

grafico abaixo:

Tabela 22: Quantidade de programas de pos-graduacio stricto sensu por categoria
administrativa e organizaciao académica (2013-2022)

Universidade Centro Universitario Faculdade
Ano Nao Nao Nao
Lucrativa . Lucrativo . Lucrativa .
Lucrativa Lucrativo Lucrativa

157 A Plataforma Sucupira traz dados desagregados por organizagdo académica e categoria administrativa a partir de
2013, ano de inicio da série historica apresentada na tabela e grafico seguintes por esta tese.
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2013 87 384 13 55 19 54
2014 90 399 15 55 22 57
2015 94 417 16 59 25 63
2016 105 440 22 66 29 72
2017 105 459 35 58 27 73
2018 106 461 37 51 23 73
2019 116 465 37 47 28 77
2020 112 464 36 46 30 79
2021 113 472 35 48 32 78
2022 112 456 33 46 35 77

Fonte: Plataforma Sucupira Capes (varios anos).

Grafico 19: Quantidade de programas de pos-graduacio stricto sensu por categoria
administrativa e organizacio académica (2013-2022)
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Fonte: Plataforma Sucupira Capes (varios anos).

A tabela e o grafico acima demonstram a enorme diferenca entre as quantidades de
programas de pos-graduagdo stricto sensu ofertados por universidade ndo lucrativas e os outros

tipos institucionais. Em 2022, mais de 60% dos programas das institui¢cdes privadas eram ofertados
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pelas universidades ndo lucrativas. Estas ofertavam quatro vezes mais programas de poOs-
graduacdo stricto sensu do que as universidades lucrativas, segundo tipo institucional com maior
numero de programas ofertados.

Dois aspectos merecem ainda destaque. O primeiro deles ¢ a necessaria consideracdo de
que, apesar da maior expansdo do nimero de matriculas em graduacao, as universidades lucrativas
ainda se encontram em patamar bastante inferior no que se refere a cultura de pesquisa quando
comparadas com as universidades ndo lucrativas. O segundo aspecto a ser ressaltado ¢ a situacao
dos centros universitarios lucrativos. Apesar da enorme expansdo das matriculas em graduagao,
conforme demonstrado no capitulo anterior, € em que pese o crescimento observado na oferta de
de programas de pos-graduagdo stricto sensu, os centros lucrativos sdo o tipo institucional com
menor nimero de programas ofertados, abaixo até das faculdades ndo lucrativas que vém sofrendo
acentuado declinio do nimero de matriculas em graduacao nos ultimos anos.

O segundo indicador relativo ao grau de participagdo em pesquisa refere-se a quantidade
de matriculas em pds-graduagao stricto sensu e a relagdo quantidade de matriculas em graduacao
por quantidade de matriculas em pos-graduacao stricto sensu. Este indicador possui relagdo direta
inclusive com uma das metas do Plano Nacional de Educacdo, a Meta 14, que tem o seguinte
enunciado:

Meta 14: elevar gradualmente o nimero de matriculas na poés-graduacio stricto
sensu, de modo a atingir a titulagdo anual de 60.000 (sessenta mil) mestres e 25.000
(vinte e cinco mil) doutores.

A Meta refere-se a elevagdo do nimero de matriculas para promover o atingimento dos
quantitativos de mestres e doutores titulados por ano. As proxies ‘nimero de matriculas em pos-
graduacgdo stricto sensu por categoria administrativa’ e ‘relacdo da quantidade de matriculas em
graduacdo por quantidade de matriculas em pos-graduacao stricto sensu’ sao relevantes para esta
tese, pois o que se deseja verificar ¢ o grau de contato ou a probabilidade de conexdo que o
estudante pode ter com a pesquisa, € consequentemente com a fronteira do conhecimento, a
depender do tipo de instituicdo em que este aluno esta matriculado. E esses indicadores, além de
disponiveis nas bases publicas oficiais (CAPES e INEP) sdo compreendidos por este trabalho
como indicadores capazes de influenciar a efetividade do principio da liberdade académica e, no

caso das universidades, também sua autonomia. A tabela e grafico a seguir demonstram a evolugao
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da quantidade de matriculas por categoria administrativa nos programas de pos-graduacao stricto

sensu no Brasil.

Tabela 23: Quantidade de matriculas (em milhares) em pos-graduacio stricto sensu (em
milhares) por categoria administrativa e taxas de crescimento anuais (em %) de publicas e
privadas (1998-2022)

Matriculas em pos-graduacio stricto sensu

Nio T)’( c1:esc Tx. cresc
Publica Privada | Lucrativas . Publicas | Privadas
Lucrativas

1998 66,9 9,1 - - - -

1999 74 11,2 - - 10,6 23,1
2000 81 12,9 - - 9,5 15,2
2001 84,6 15,6 - - 4.4 20,9
2002 88 17,8 - - 4,0 14,1
2003 93 19,3 - - 5,7 8,4
2004 94,9 21,2 - - 2,0 9,8
2005 100,7 23,1 - - 6,1 9,0
2006 107,9 24,7 - - 7,1 6,9
2007 114,8 26,2 - - 6,4 6,1
2008 123,9 26,9 - - 7,9 2,7
2009 133,1 28 - - 7,4 4,1
2010 144,9 28,4 5,3 22,2 8,9 1,4
2011 159,6 30,3 5,6 23,7 10,1 6,7
2012 162,1 31,6 5,8 24,7 1,6 43
2013 185,4 33,2 6,1 25,9 14,4 5,1
2014 198.3 36,5 6,8 28,5 7,0 9,9
2015 211,6 38,9 7,2 30,4 6,7 6,6
2016 225,9 40,8 7,5 31,9 6,8 49
2017 2333 41,8 7,7 32,7 3,3 2,5
2018 2423 42,9 7,9 33,5 3,9 2,6
2019 248,1 443 8,2 34,6 2,4 3,3
2020 260,2 45,3 8,4 354 4,9 2,3
2021 279,1 46,04 8,5 36,0 7,3 1,6
2022 278,3 46,9 8,7 36,7 -0,3 2,0

Fonte: Elaboragao propria com base em dados da Plataforma Sucupira Capes (varios anos).
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Grafico 20: Quantidade de matriculas (em milhares) em poés-graduacio stricto sensu por
categoria administrativa (1998-2022)
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados da Plataforma Sucupira Capes (varios anos).

A tabela e o graficos acima demonstram, primeiramente, haver um crescimento
praticamente continuo (excetuando-se a queda observada no ano de 2022) do nimero de matriculas
anuais em programas de pds-graduagdo stricto sensu, com taxas de crescimento equivalentes entre
instituicdes publicas e institui¢des privadas.

Os mesmos dados mostram ainda a alta participacdo relativa, de 82%, em 2022, das
instituicdes publicas nos programas de poés-graduacao e de 86% das matriculas no mesmo ano.
Apesar do crescimento, as instituicdes privadas lucrativas possuem participagdo relativa baixa
(estimativa de aproximadamente 3,7%, em 2022) nos programas de pés-graduacao stricto sensu,
e de aproximadamente 2,7% no numero de matriculas. Caso se considere a alta participacdo
relativa das IES lucrativas no nimero de matriculas em graduacio (60% em 2022), ha uma clara
focalizagdo dessas instituigdes no ensino em detrimento da pesquisa. Esta caracteristica de baixa
possibilidade de producdo cientifica nessas IES pode refletir condigdes que na pratica representam
limitacdes a liberdade académica dos docentes em razdo da menor capacidade de promogdo de

estudos criticos sobre a realidade e sobre o proprio projeto pedagdgico lecionado.
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No caso das IES privadas ndo lucrativas, ha uma quantidade importante de programas e de
matriculas em pos-graduagdo stricto semsu. O numero de matriculas nessas instituigdes
representou, em 2022, pouco mais de 11%, percentual equivalente a participacdo de 18% na
quantidade de matriculas em graduagdo também no ano de 2022. Nesse indicador, as IES privadas
ndo lucrativas acabam se aproximando mais do modelo de oferta das IES publicas, que apresentam
uma relagdo mais aproximada entre matriculas em cursos de graduagdo e matriculas em pos-
graduagdo stricto sensu.

A relacdo quantidade de matriculas em graduagdo por quantidade de matriculas de pos-
graduagdo stricto sensu, consideradas as diferentes categorias administrativas, ajuda a esclarecer
o impacto na liberdade académica também sobre os discentes. Por analogia com as quantidades de
programas de pds-graduacdo stricto sensu, a relagcdo entre o nimero de estudantes de graduagado
por estudante de pos-graduacao stricto sensu, separados por tipo institucionais, pode ser observada

conforme segue:

Grafico 21: Relacdo matriculas em graduacgio por matriculas em pos-graduacio stricto
sensu por categoria administrativa (1998-2022)
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Fonte: Censo da Educacao Superior do INEP e Plataforma Sucupira Capes (varios anos).

Ou seja, a andlise da relacdo quantidade de matriculas em graduag@o por quantidade de
matriculas de pos-graduagdo demonstra a enorme diferenga entre instituicdes publicas e
institui¢des privadas. Enquanto nas publicas!>® ha menos de 10 estudantes de graduagéo para cada
estudante de pos-graduacado stricto sensu, com estabilidade na trajetoria observada, nas institui¢cdes
lucrativas a relacdo se aproxima de 650 graduandos para cada estudante de mestrado e doutorado,
em trajetéria de alta elevacdo. Esse fendmeno demonstra que o estudante de graduacdo de
instituicdes privadas lucrativas estd cada vez mais distante do estudante de pds-graduagdo de sua
propria instituicdo ou de instituicdes da mesma categoria administrativa, mais especificamente

com fins lucrativos.

7.3.3. Oindice de liberdade académica

Esta subsegdo apresentara de forma breve o projeto do Indice de Liberdade Académica que
tem utilizado uma série de dados de diversos paises para estabelecer uma analise comparativa
temporal acerca da evolugao da liberdade académica e sua possivel violagdo ao redor do mundo.
Os indicadores desse projeto, apesar de ndo se enquadrarem como indicadores publicados pelas
bases oficiais dos 6rgdos educacionais brasileiros, podem auxiliar no esclarecimento da trajetoria
nacional em perspectiva comparada no que concerne a evolugdo da efetividade do principio da
liberdade académica.

Em 2019, foi lancado o projeto do Indice de Liberdade Académica, a partir da colaboragio
entre o Friedrich-Alexander-Universitdt Erlangen-Niirnberg (FAU), o Instituto V-Dem, a Scholars
at Risk Network, e o Global Public Policy Institute (GPPi).'*® O Indice de Liberdade Académica
¢ uma avaliacdo da liberdade académica que utiliza um conjunto de dados de séries temporais que
remonta a 1900. (SPANNAGEL & KINZELBACH, 2022). Atualmente, V-Dem ¢ FAU tocam o

projeto com o apoio financeiro da German Volkswagen Foundation. As pontuagdes do Indice de

158 Importante ressaltar que, entre as instituigdes publicas, ha um contingente de entidades de pesquisa que ndo
necessariamente ofertam educacdo superior. Esse contingente, no entanto, ¢ somente um baixo percentual das
matriculas e programas de pos-graduacado stricto sensu. Desse modo, a comparag@o ndo ¢ inadequada, podendo ser
aceita como referéncia da distancia entre as IES publicas e as IES privadas nesse indicador.

159 Para maiores detalhes sobre o projeto, acessar o site do Instituto V-Dem no seguinte enderego eletrdnico:
https://www.v-dem.net/our-work/research-programs/academic-freedom/
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Liberdade Académica utilizam cinco indicadores, que por sua vez sdo baseados em avaliagdes de
quase dois mil especialistas de diversos paises.

Conforme dados coletados pelo projeto, o Brasil apresentou, em 2022, uma pontuacao
comparativamente baixa no indice de liberdade académica em relacdo aos outros paises avaliados
e se colocou em posicao relativamente modesta se comparada a sua posicao dez anos antes. A

figura a seguir demonstra a mudancga ocorrida nos ultimos anos, entre 2012 e 2022:

Figura 4: Indice de liberdade académica de paises selecionados (comparacio entre 2012 e

2022)
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Fonte: Formatagao propria com base no Academic Freedom Index (Update 2023). Disponivel em:
https://academic-freedom-index.net/research/Academic_Freedom Index Update.pdf.

O Brasil, de acordo com a Figura acima, teve uma queda acentuada de 2012 a 2022 em sua
pontuacao. No ano de 2012, o indice de liberdade académica, que era de aproximadamente 1 ponto,

caiu para menos de 0,5 ponto, em 2022. O pais chegou em 2022 ao quadrante dos 30-40% com
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indice de liberdade académica abaixo de diversos paises que compdem o estudo. Esse quadrante ¢
composto por paises que ndo sdo necessariamente reconhecidos por apresentarem instituigoes
democraticas de grande relevo. A figura a seguir mostra os paises que fazem parte do mesmo

quadrante identificado para o Brasil no ano de 2022:

Figura 5: Indice de liberdade académica de paises selecionados (paises do quadrante 30-
40% em 2022)
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Fonte: Formatagao propria com base no Academic Freedom Index (Update 2023). Disponivel em: https://academic-
freedom-index.net/research/Academic_Freedom Index Update.pdf.

O projeto do Indice de Liberdade Académica apresentou relatorio especifico para o Brasil.
De acordo com esse estudo, a queda do indice do pais, entre os anos de 2012 e 2020, deveu-se a
crescente polarizacdo politica no Brasil, o que acabou agravando problemas pré-existentes na
regulamentacdo e na governang¢a do ensino superior. O citado relatorio, coordenado pelo professor
Conrado Hiibner Mendes, aponta as ameagas que o principio da liberdade académica sofreu, tais

como:

“[Clortes orcamentarios significativos e congelamentos; ordens judiciais
censurando debates politicos nos campi; canais de denuncia de denuncias politicas
e ideoldgicas; novas leis e interpretagdes que afetam a governanga institucional; e
declaracdes falsas sobre a comunidade académica e bolsa de estudos como um
todo. Repercutindo e amplificando algumas dessas ameacas, certos grupos
compostos por académicos ¢ ndo académicos acusaram as universidades de
promover a “doutrinagdo” esquerdista e estdo pressionando por restrigdes a certos
conteudos nos curriculos e aulas.” (MENDES, 2020, p. 4, tradugao livre)
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Ainda segundo o relatdrio, as medidas do governo brasileiro foram impostas de cima para
baixo e representaram ataques institucionais e discursivos constantes, criando um ambiente hostil
no meio académico. A comunidade académica conseguiu resistir a certas medidas por meio de
ferramentas midiaticas e de coordenacao das redes de professores, pesquisadores e colaboradores.
Isso revela que, conforme sublinhado por Conrado Hiibner Mendes, “[a] eficacia das protecdes
constitucionais a liberdade académica depende em grande parte de decisdes judiciais (...), bem
como da constante mobiliza¢do da sociedade civil.” (MENDES, 2020, p. 4, tradugao livre)

A trajetoria do indice de liberdade académica no Brasil foi objeto de um estudo especifico
(SPANNAGEL & KINZELBACH, 2022), vinculado ao projeto das entidades responsaveis pela
construgdo do Indice de Liberdade Académica, citadas nesta se¢do. De acordo com esse estudo, a
trajetoria brasileira, desde 1900, pode ser visualizada e comparada com a média global na figura a

seguir:

Figura 6: Indice de liberdade académica do Brasil em comparacio com a média global
(1900-2020)
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Fonte: SPANNAGEL, J., KINZELBACH, K. The Academic Freedom Index and Its indicators: Introduction to new
global time-series V-Dem data. Qual Quant (2022). Disponivel em: https://doi.org/10.1007/s11135-022-01544-0

Conforme defendido no estudo de Spannagel e Kinzelbach, a liberdade académica ¢
fundamental para “o progresso cientifico, a busca da verdade, a colaboragdo em pesquisa e o ensino

superior de qualidade.” (SPANNAGEL & KINZELBACH, 2022) Além disso, os autores afirmam
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que, apesar de muitos compromissos estabelecidos por universidades e até por Estados no sentido
de salvaguardar a liberdade académica, ela estaria sob ataque em muitos lugares. H4, no entanto,
admitem os pesquisadores, falta de dados adequados, o que tem dificultado o estudo do fendmeno
“de forma mais sistematica em escala global e [tem impedido] os esfor¢os dos formuladores de
politicas e defensores de monitorar e agir sobre tais violagdes.” (SPANNAGEL & KINZELBACH,
2022)

A liberdade académica, conforme relatada nesta se¢do, se articula de forma muito proxima
com outro principio estabelecido no mesmo artigo 206 da CF: o principio do pluralismo de ideias
e de concepgdes pedagogicas. A liberdade académica, conforme Rodrigues e Oliveira, conjuga-se
com a utilizagdo de “métodos, metodologias, estratégias e instrumentos a sua escolha [do docente],
dentre aqueles legal e pedagogicamente autorizados e reconhecidos (¢ o pluralismo de concepgdes
pedagogicas presente no bojo do inciso III do artigo 206 da Constitui¢do).” (RODRIGUES, &
OLIVEIRA, 2019, p. 163). E o principio do pluralismo ¢ o que se passa a analisar no proximo

capitulo desta tese, considerada também a coexisténcia de instituicdes publicas e privadas.
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8. Pluralismo de ideias e concepc¢des pedagogicas e coexisténcia de instituicdes publicas
e privadas

8.1. Consideragdes iniciais

O terceiro principio constitucional educacional orientador dos anseios da sociedade
brasileira refere-se ao pluralismo de ideias e concep¢des pedagodgicas e a coexisténcia de
institui¢des publicas e privadas, expresso no texto constitucional (art. 206, inciso III) nos seguintes
termos:

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
Il - pluralismo de ideias e de concepcioes pedagdgicas, e coexisténcia de
instituicoes publicas e privadas de ensino;

Este principio divide-se em duas partes, sendo a segunda parte uma énfase a um aspecto
relacionado ao pluralismo que o constituinte buscou ressaltar e ndo um principio apartado da
primeira parte. O presente trabalho trata de forma didatica este principio como “pluralismo
pedagogico e diversidade institucional”.

Importante ressaltar que este principio ndo se refere a nogdo socioecondmico-cultural que
reveste o uso corrente da expressao “diversidade”. Ou seja, ndo serd objeto de investigagcdo neste
capitulo a diversidade da demanda por educacdo superior no Brasil, que envolveria as
caracteristicas relativas ao alunado no que concerne, por exemplo, a aspectos como género, cor e
renda. Também ndo diz respeito aos aspectos da desigualdade da oferta regional, tema que ja foi
abordado no capitulo 6. Trata-se, outrossim, de principio que direciona a diversidade de ideias e
de concepgoes, retratadas a partir da atuagdo das institui¢des de educag@o superior, por meio da
oferta de cursos superiores de graduagdo, além do aspecto da coexisténcia entre IES publicas e
privadas.

Alguns indicadores existentes nas bases publicas oficiais sdo capazes de demonstrar a
trajetoria do grau de efetividade desse principio. O primeiro e mais direto deles diz respeito ao
grau de concentragdo institucional, que pode ser observado pela relacdo entre a quantidade de
grupos educacionais e os respectivos nimeros de matriculas anuais. Essa relacdo de concentragao,
em perspectiva historica, pode demonstrar o processo de consolidagcdo que vem caracterizando o

setor educacional nos ultimos anos.
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O segundo indicador a iluminar a evolucao da efetividade desse principio, € que também
pode ser extraido das bases oficiais em série historica, € o grau de concentragdo docente. Ou seja,
os dados permitem analisar a quantidade de docentes por matricula ano a ano para que se verifique
a trajetoria e as possiveis tendéncias desse fendmeno. Pressupde-se que o menor numero relativo
de docentes indicara a menor efetividade do principio.

O terceiro indicador refere-se ao grau de concentragdo do conhecimento, isto €, objetiva-
se pesquisar a evolucdo da dispersdo ou da diversidade de dareas do conhecimento abarcadas pelas
vagas oferecidas e pelas matriculas anuais para cada categoria administrativa.

O quarto indicador, o percentual de matriculas novas em IES publicas, é aquele que se
refere especificamente a segunda parte do principio, a coexisténcia de instituicdes publicas e
privadas de ensino. Quanto a este indicador, o proprio Plano Nacional de Educagdo (2014-2024)
estabeleceu um objetivo especifico dentro da Meta 12, o de que até 2024, pelo menos 40% das
novas matriculas deverdo ser realizadas em instituigdes publicas.

O quadro a seguir resume os indicadores e apresenta a principal fonte de obtengdo dos

dados tratados na confec¢ao dessa tese:

Quadro 8: Indicadores das bases de dados oficiais para aferi¢io da efetividade do principio
do Pluralismo Pedagogico e Diversidade Institucional

Principios Indicadores das bases de dados oficiais Principais Fontes
Grau de concentragao institucional (relacao [ES
ou Grupo/matricula)

Pluralismo ~ " Censo Educacional,
. Grau de concentracao docente (relagdo .
Pedagdgico e p Sistema SEI e de
. . docente/matricula) . ..
Diversidade Percentual de matriculas por area (grau de Jurisprudencia do
Institucional P £ CADE

dispersdo do conhecimento)
Percentual de matriculas novas em IES publicas
Fonte: Elaboragdo propria.

Os indicadores que podem auxiliar a observagao da evolug@o do principio do pluralismo
pedagogico e diversidade institucional, a partir dos dados extraidos do Censo do Ensino Superior

do INEP, divulgado anualmente, sdo os seguintes:

Quadro 9: Indicadores de diversidade a educacio superior da Sinopse do Censo do Ensino
Superior do INEP
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Relacao
~ m
1- DADOS GERAIS DA INSTITUICAO co ual? Problema?
algum
principio?

Nao captura IES de um
1.1 - Numero de Instituigdes de Educacao Superior, por mesmo grupo, mas sera
seando s Unidude da Foderagio o3 Catcatria | Sim | Diversidade | 1 B e
Administrativa das IES indicadores por categoria

administrativa
1.2 - Numero de Cursos, Matriculas, Concluintes, Vagas
Oferecidas, Candidatos Inscritos e Ingressos em Cursos de
Graduacdo - Presenciais e a Distancia, por Organizagado . . . - .
Académica e Grau Académico (Bacharelado, Licenciatura, Sim Diversidade Néo identificado
Tecnologo e Nao Aplicavel), segundo a Categoria
Administrativa das IES
1.14 - Dados Gerais dos Cursos de Graduagdo Presenciais e
a Distancia, por Categoria Administrativa das IES, segundo Sim Diversidade Naio identificado - usar
as Areas Gerais, Areas Detalhadas e Tipo de Cursos - matricula em dreas gerais
Brasil
2 - RECURSOS HUMANOS

2.8 - Relagdo Matriculas dos Cursos de Graduacao
Presenciais/Fung@o Docente em Exercicio, por Organizacdo . . . . .
Académica, segundo a Unidade da Federacdo e a Categoria Sim Diversidade Nio identificado
Administrativa das IES

Fonte: Elaboragdo propria com base na Sinopse Estatistica da Educagdo Superior 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-
superior/resultados

O quadro acima apresenta os indicadores que sdo capazes de refletir o processo de evolugao
do principio em andlise. Além destes indicadores, serdo consideradas informagdes acerca do
processo de consolidagdo do setor de educacdo superior privada, a partir de dados dos atos de
concentragdo do CADE desde 2001 a 2022. Serd demonstrado neste capitulo, especialmente, a
relacdo entre a diminui¢do do nimero de grandes grupos econdmicos educacionais do setor cada
vez com maior controle sobre mantenedoras e mantidas nos ultimos anos. Tal aspecto acompanha
a logica da cultura econdmica, j tratada na primeira parte desta tese.

Para os indicadores relacionados ao principio do pluralismo pedagogico e diversidade
institucional, o padrdo de validagdo juridica (PVJ) a ser considerado refere-se a analise
comparativa em momentos distintos dentro de suas curvas evolutivas. Serdo demonstrados o grau
intrinseco de evolugdo no tempo dos principios constitucionais e sua institucionalidade empirica e
as diferencas entre os modelos institucionais brasileiros. Neste caso, a eventual diminui¢cdo de

diversificacdo da oferta institucional, docente e em areas do conhecimento podem ser indicadores
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a influenciar a efetividade do pluralismo pedagogico. No que concerne ao aspecto da diversidade
institucional, a Meta 12 do PNE (40% publicas) sera o padrao de referéncia ou o PV]J utilizado.
Juntamente com a andlise dos dados especificamente, um fato relevante sera apresentado
referente a quase auséncia de mengao, e muito menos detalhamento, do tema da diversidade nos
atos de concentracdo do setor educacional na historia dos julgados e pareceres decisorios do

CADE.

8.2. A evolucdo da efetividade do pluralismo pedagdgico e da diversidade institucional

8.2.1. Os grupos consolidadores da educacdo superior brasileira

Nas ultimas décadas, tem ocorrido um processo acelerado de consolidagdo do setor de
educacao superior privada no Brasil. Para ilustrar essa afirmacao, basta observar que, no ano 2000,
os 20 maiores grupos econdmicos educacionais consolidadores detinham em torno de 14% do total
das matriculas discentes. Dez anos depois, em 2010, as 17 maiores empresas representavam 30%
do numero de matriculas e 25% do faturamento total do setor. Em 2015, os 12 maiores grupos
passaram a deter 44% do total dos estudantes matriculados € 36% do faturamento total do setor!®
(HOPER EDUCACAO, 2016, p. 88). Em 2022, os 9 maiores grupos passaram a responder por
aproximadamente 58% das matriculas privadas do ensino superior (HOPER EDUCACAO, 2023,
p. 88).161

De acordo com a consultoria Hoper Educacao, “[o] fenomeno de concentragcdo de mercado
no setor de educagdo privada no Brasil ¢ uma realidade, que ndo terd retrocesso” (HOPER

EDUCACAO, 2016, p. 102).

Grafico 22: Numero de grupos consolidadores (barras) e respectivos percentuais anuais de
estudantes matriculados (linhas) — 2000-2022

160 Ver Voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis no AC n° 08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo
Anchieta), processo do Sistema SEI, Vol. 8, fls. 1814-1962.

16! Dentro dos 9 maiores grupos, ja estdo sendo consideradas a aquisigdo da Laureate pela Anima, da Fael pela SER
e da Unicesumar pela Vitru.
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Fonte: Hoper Educacdo (2016, 2021 ¢ 2023) e Sistema SEI/CADE.
*Ja consideradas os ultimos atos de concentragao de 2021 entre Anima ¢ Laureate,
entre Vitru e Unicesumar e entre Ser ¢ Fael.

Se forem consideradas somente as matriculas na modalidade a distincia, a participagdo de
mercado dos 9 (nove) maiores players desse setor, apos os ultimos atos de concentracdo de 2021,
representa aproximadamente 78,1% do mercado nacional EaD (HOPER EDUCACAO, 2023, p.
93).

Grafico 23: Grupos consolidadores em EaD com respectivos percentuais de participacio de
mercado (com base em matriculas) — 2021
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Fonte: Elaboragao propria com base em Hoper Educagao (2023).

Importante destacar que o grafico acima ja incorpora as seguintes aquisi¢oes: o Grupo Ser
Educacional adquiriu a Fael (AC n° 08700.003774/2021-40); e a Vitru adquiriu a Unicesumar (AC
n° 08700.006138/2021-70). De qualquer forma, cabe ressaltar o processo de concentragdo no
mercado EaD, que cresceu de forma exponencial principalmente nos ultimos cinco anos. Os

graficos e tabela a seguir apresentam o panorama evolutivo da EaD no Brasil.

Grafico 24: Percentual relativo da quantidade de matriculas totais por modalidade
(presencial e EaD) de 2009 a 2022 (em milhares)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

O que se demonstra ¢ que, em pouco mais de uma década, a participagdo relativa do EaD
no conjunto total de matriculas em cursos de graduacdo no Brasil saltou de 14%, em 2009, para
46%, em 2022. E possivel que a taxa de crescimento da participagio relativa do EaD diminua nos
préoximos anos, mas, considerando a proporcao de ingressantes observada no Censo da Educagdo
Superior 2022'62, a tendéncia ¢ a de que ela continue crescendo em detrimento do ensino
presencial. E esse crescimento ¢ fundado, em grande medida, na transformacdo de cursos
presenciais (especialmente os cursos noturnos)'®3, ofertados por IES privadas lucrativas, em cursos
a distancia. A tabela abaixo demonstra o crescimento das matriculas em EaD nas IES privadas de

2010 a 2022:

Tabela 24: Quantidade de matriculas em graduacio presenciais e EaD em IES privadas,
taxas de crescimento (em %) e resultado quantitativo (2015-2022)

162 De acordo com o Censo da Educagdo Superior 2022, divulgado pelo INEP, do total de 4,7 milhdes de ingressantes
na educagao superior, no ano de 2022, a modalidade a distancia foi responsavel por 63% ou 3,1 milhdes de matriculas
em cursos de graduagdo.

163 A titulo ilustrativo, o percentual de cursos noturnos sobre o total de cursos presenciais cai de 63,5%, em 2010, para
54,5%, em 2021, conforme analise das Sinopses dos respectivos anos dos Censos da Educacdo Superior do INEP.
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Ano Total Privadas Presencial EaD
2015 6080,989 4.815,602 1.265,387
2016 6061,756 4.689,930 1.371,826
2017 6242,825 4.651,412 1.591,413
2018 6373,913 4.490,329 1.883,584
2019 6524,108 4.231,500 2.292,608
2020 6724,339 3.618,568 3.105,771
2021 6908,214 3.364,065 3.544,149
2022 7367,363 3.218,686 4.148,677

% cresc 21% -33% 228%
2022-2015 1286,374 -1596,916 2883,290

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos)

No que se refere a diferenga entre o crescimento da modalidade EaD em IES privadas em

relacdo a graduacgdo presencial, ¢ possivel afirmar que, da evolu¢do da modalidade a distancia,

cerca de 55% das matriculas adicionadas entre os anos de 2015 e 2022 originaram-se da queda da

modalidade presencial. Majoritariamente, as taxas de crescimento da EaD foram alavancadas por

IES com fins lucrativos no Brasil, conforme se observa no grafico abaixo.

Grafico 25: Quantidade de matriculas em EaD por categoria administrativa — 2010-2022
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

A proxima tabela apresenta as quantidades e as respectivas taxas de crescimento anual por

categoria administrativa. Importante considerar que, no ano de 2022, as matriculas na modalidade

EaD em IES lucrativas chegaram ao percentual de 66,2% do total das matriculas (presenciais +

EaD) dessa categoria.

Tabela 25: Quantidade de matriculas em graduacio EaD e taxas de crescimento anuais (em

%) por categoria administrativa (2010-2022)

EaD EaD EaD Nao | Taxa cresc | Taxa cresc Tax:ﬁcoresc

Publicas Lucrativas | Lucrativas Publicas lucrativas lucrativas
2009 172.696 - - - - -
2010 181.602 463.984 285.334 5,2 - -
2011 177.924 515.160 299.978 -2,0 11,0 5,1
2012 181.624 659.629 272.705 2,1 28,0 9,1
2013 154.553 748.157 250.930 -14,9 13,4 -8,0
2014 139.373 918.371 284.132 -9,8 22,8 13,2
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2015 128.393 964.209 301.178 -7,9 5,0 6,0

2016 122.601 1.050.088 321.738 -4,5 8,9 6,8

2017 165.572 1.233.825 357.588 35,0 17,5 11,1

2018 172.927 1.635.555 248.029 4,4 32,6 -30,6
2019 157.657 1.973.751 318.857 -8,8 20,7 28,6

2020 157.372 2.769.730 336.041 -0,2 40,3 5,4

2021 172.221 3.173.511 370.638 9,4 14,6 10,3

2022 182.257 3.726.875 421.802 5,8 17,4 13,8

Cresc

total - - 2,4% 623% 40,6%

(2010-22)

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Os graficos e tabela acima demonstram de forma clara o processo de crescimento da EaD

164 Dentre os principios constitucionais relativos ao direito social

¢ a consolidagdo do setor.
fundamental a educacdo superior encontra-se o pluralismo de ideias e de concepcdes pedagogicas
e a coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de ensino, que pode ser traduzido como o
principio do pluralismo pedagogico e diversidade institucional. O que se observa atualmente ¢
que os projetos construidos pelas IES pertencentes a grandes grupos apresentam caracteristicas de
homogeneidade. Tal fato pode ser uma decorréncia logica da estratégia desses grupos cuja
principal caracteristica ¢ a “eficiéncia em gestdo, com énfase no controle de custos e ganhos de
escala, tais como: compra de insumos educacionais, back office integrado e padronizacdo
académica” (HOPER EDUCACAO, 2016, p. 113).

Outro dado importante para a analise da concentragdo do setor diz respeito as organizagdes

académicas. E possivel observar na sequéncia a evolugio da quantidade de IES privadas

brasileiras.

164 Apesar do processo de consolidagdo do setor, acelerado pela expansido da EaD, os usos e efeitos do crescimento da
EaD ainda esta por ser estudado em detalhe. Mas ¢ possivel afirmar que a modalidade a distancia se expandiu apds as
mudangcas regulatorias ocorridas principalmente no ano de 2017. A defesa que se fazia, aquela época (e possivelmente
ainda hoje), da modalidade era a de que o ensino a distancia tinha em si a aura da inovagdo e consequentemente
revestia-se de bom patamar de qualidade, discurso que adotava inclusive visdo depreciativa sobre o ideal de
universidade. A afirmagdo de Marcelo Furtado parece adequada ao fendmeno: “em fungdo de vivermos em um tempo
em que o novo parece vir com um selo de qualidade, que dispensa qualquer exame de qualidade ou prova em contrario,
bastando a mera novidade, dizer que a universidade ¢ anacronica, que ndo atende ao mundo atual, ¢ um discurso facil,
de audiéncia certa” (FURTADO, 2020, p. 71).
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Tabela 26: Quantidade IES privadas por organizacio académica e categoria administrativa
(lucrativas e nao lucrativas (2010-2022)

Universidade Centro Universitario Faculdade Total

Ano Lucrativa N Lucrativo R Lucrativa Nao .IES
Lucrativa Lucrativo Lucrativa | Privadas

2010 20 70 28 92 906 987 2103
2014 20 64 43 93 935 915 2070
2018 21 71 111 104 1171 758 2236
2022 23 67 223 148 1203 619 2283
CI:sc 15% 4% 696% 61% 33% -37% 9%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Grifico 26: Quantidade IES privadas por organizacio académica e categoria
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
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Alguns dados relevantes sdo demonstrados acima. A enorme expansdo dos centros
universitarios ¢ o primeiro aspecto que se observa com clareza na tabela acima, especialmente os
centros lucrativos, cujo crescimento chegou a quase 700% em doze anos. O segundo fator ¢ a
estabilidade da quantidade de universidades, com ligeiro aumento das lucrativas e ligeira queda
das ndo lucrativas.

O terceiro ponto a se ressaltar ¢ a relevante queda da quantidade de faculdades nao
lucrativas, que representavam, em 2010, o tipo institucional com maior niimero de IES, perdem
capacidade de acompanhar a expansdo das privadas lucrativas especialmente apds os anos de
expansdo da modalidade a distdncia (acentuada desde 2017). O quarto e ultimo aspecto a ser
destacado ¢ a expressiva diminui¢do do crescimento do numero de IES privadas. A tabela e o
grafico ndo demonstram, mas, no ano 2000, o setor de educagdo superior brasileiro contava com
1.004 institui¢des privadas. Em dez anos, de 2000 a 2010, a taxa de crescimento da quantidade de
IES privadas chegou a quase 110%, muito mais expressiva do que os 9% observados nos doze
anos subsequentes conforme se observa na Tabela 26.

A seguir, apresenta-se a trajetoria, de 2010 a 2022, em dados quadrienais, da quantidade
de matriculas por IES (em média), segregada por organizagdes académicas e categorias
administrativas, mais especificamente separadas entre instituicdes com fins lucrativos e

institui¢cdes sem fins lucrativos.

Tabela 27: Quantidade média de matriculas por IES, segregadas por organizacio
académica e categoria administrativa (lucrativas e nao lucrativas (2010-2022)

Universidade Centro Universitario Faculdade
Ano Lucrativa Lug"ill(;iva Lucrativo Lug"ill(;ivo Lucrativa Luii(;iva
2010 31,278 20,222 10,373 5,834 1,270 755
2014 53,871 22,159 16,502 5,999 1,481 799
2018 81,095 14,508 11,695 5,618 1,059 684
2022 112,202 12,530 10,434 4,021 603 484

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

Grafico 27: Quantidade média de matriculas por IES, segregadas por organizagio
académica e categoria administrativa (lucrativas e nao lucrativas (2010-2022)
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A tabela e o grafico acima demonstram pelo menos trés aspectos peculiares:

1) as matriculas por universidade lucrativa apresentam curva ascendente bastante
acentuada, o que ndo ocorre em nenhum dos outros tipos institucionais, que ora
apresentam queda, ora estabilidade;

i1) Os centros universitarios lucrativos, apesar do enorme crescimento, como tipo
institucional, do nimero de matriculas, ndo apresentam a relagcdo de matriculas por IES
em ascensao pois o numero de instituigdes também aumentou muito no periodo,
conforme observado na Tabela 26 e Grafico 26; e

ii1) As faculdades apresentam queda do ponto de vista da concentragdo de matriculas por

IES, pois mesmo que tenha havido pequeno aumento do nimero de faculdades
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lucrativas nos ultimos anos, o nimero de matriculas tem apresentado constante queda

desde os anos de 2015 a 201716,

O processo de crescimento da quantidade de matriculas de graduagdo em instituicdes com
fins lucrativos, capitaneado pela expansdo do EaD, conforme observado acima, foi também
consequéncia da atuacdo da autoridade antitruste brasileira. A consolidacdo observada nos tltimos
anos, resultado do aumento da concentragdo de matriculas por grupo econdémico pode nio ter
contribuido para a evolugdo da efetividade do principio do pluralismo pedagdgico e diversidade
institucional.

No caso da autoridade antitruste brasileira, a questdo da diversidade da oferta deveria, de
acordo com as perspectivas criticas do direito concorrencial'®, ser foco de atengdo das decisdes
do sistema brasileiro de defesa da concorréncia. No entanto, raramente tal questao foi mencionada
nos atos de concentracao analisados pelo CADE do setor de educagao superior. Dos 105 ACs, de

167 Dessas 6 mengdes,

2001 a 2022, apenas 6 mencionaram a palavra diversidade em suas decisdes
somente 3 (2,8% do total dos julgados do CADE no setor de educagdo superior) adotaram
abordagem ligeiramente mais elaborada, mesmo assim ainda de forma muito restrita.

Dentre as decisdes que abordaram o termo diversidade, o AC n°® 08700.005447/2013-12
(Kroton/Anhanguera) foi o primeiro a fazé-lo. Ao demonstrar preocupagdo com a operacao no que

diz respeito a modalidade EaD, o voto da Conselheira Relatora Ana Frazao assim tratou da questao:

“Dai por que a grande concentra¢do que decorre da presente operagao no cenario
nacional, envolvendo a unido dos dois maiores agentes do mercado, cuja escala se
distancia consideravelmente dos demais, ndo somente diminui a diversidade e a
capacidade de escolha e de barganha dos estudantes/consumidores, como tem
inequivoco potencial de frear investimentos em inovagao e qualidade.”'®® (g.n.)

165 Vide tabela 6 e grafico 10 do Capitulo 6.

166 Ver KHAN (2016), WU (2018), PHILIPPON (2019), TEPPER & HEARN (2019), dentre outros.

167 0s 5 ACs que mencionam a palavra diversidade sdo os seguintes: 1) Voto-vista do Conselheiro Elvino de Carvalho
Mendonga no AC n° 08012.000046/2011-62 (Anhanguera/Unipli), processo do Sistema SEI, Vol. 6, fls. 1469; 2) Voto
do Conselheiro Elvino de Carvalho Mendonga no AC n° 08012.004447/2011-91 (Estacio/Damaésio), processo do
Sistema SEI, fls. 268-276; 3) Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12
(Kroton/Anhanguera), processo do Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4012-4031; 4) Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro
Vasconcelos Coelho de Araujo no AC n° 08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio), processo do Sistema SEI n°
0357424; 5) Parecer SG n° 19/2019/CGAA2/SGA1/SG, no AC n° 08700.005225/2019-95 (Cruzeiro do Sul/Braz
Cubas), processo do Sistema SEI n° 0687990; e 6) Parecer SG n° 8/2022/CGAA2/SGA1/SG, no AC n°
08700.006138/2021-70 (Vitru/Unicesumar), processo do Sistema SEI n° 1054620.

168 Ver Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera), processo
do Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4022.
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No AC n° 08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio), da mesma forma, a abordagem da
questdo da diversidade apresentou-se de forma bastante superficial. Ocorreu somente no Voto-
vogal do Conselheiro Gilvandro Araujo, por meio de uma citagdo a uma manifestacdo da
Associagdo Brasileira de Educacdo a Distancia (ABED), em que se relatava a tendéncia a
homogeneizagdo cultural que a operagdo provocaria'®. Vale destacar a seguir os termos da
manifestagdo da referida Associagdo:

“Um dos efeitos sociais negativos dessa concentragdo de mercado € a concentragao
de contetidos educacionais, ja que os mesmos materiais didaticos acabam sendo
utilizados por uma quantidade cada vez maior de alunos. A dominagao do conteudo
por grandes grupos consolidadores nos ameaga com o risco de um cenario de
McDonalds ou Blockbusters de contetido educacional, que tendem a provocar uma
homogeneizacio cultural, apagando valores e formas de comunicacéo locais em
um pais tdo amplo e diverso como o Brasil. E uma das fungdes da educagio
preservar as comunidades, seu sentido historico, suas tradi¢des e suas culturas. A
educagdo a distdncia deveria contribuir para evitar a homogeneidade cultural,
preservando — ou mesmo ampliando — a diversidade. Mas a operag@o em analise,
ao contrario, aumenta a concentracdo de mercado, o que tende a diminuir a
flexibilidade dos conteudos dos cursos superiores EaD.”'"" (g.n.)

O AC n° 08700.005225/2019-95 (Cruzeiro do Sul/Braz Cubas)!’! tratou da questdo da
diversidade ao afirmar que a inclusdo de um concorrente de grande porte demonstrava
“possibilidades de entrada e indicando tendéncia a elevagdo e diversificacdo da oferta”. Tal
“entrada” ndo parece, no entanto, contribuir para a diversificacao da oferta. Aparenta demonstrar,
outrossim, que ha possiveis barreiras a entrada efetiva!’?, pois o que se observa cada vez mais é
que somente os grandes players t€ém conseguido efetivamente “entrar” no setor principalmente
quando observados sob o escopo geografico nacional.

Cabe fazer mengdo ao AC n° 08700.005243/2022-72 (Ser/Sete de Setembro)!”® que nédo

menciona a palavra diversidade, mas utiliza o termo “pulveriza¢do” para reforcar a conclusdo do

169 Ver Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho de Arafijo no AC n° 08700.006185/2016-56
(Kroton/Estacio), processo do Sistema SEI n° 0357424, paragrafo 14.

170 Vide manifestagdo da Associagdo Brasileira de Educagdo a Distancia (ABED) no AC n° 08700.006185/2016-56
(Kroton/Estécio), documento SEI n° 0249393.

171 Ver Parecer SG n° 19/2019/CGAA2/SGA1/SG, no AC n° 08700.005225/2019-95 (Cruzeiro do Sul/Braz Cubas),
processo do Sistema SEI n° 0687990.

172 Uma barreira a entrada é um custo que deve ser arcado por uma empresa que deseja entrar em um setor, mas nio é
necessariamente suportado por empresas que ja estejam no setor.

173 Ver Parecer SG n° 22/2022/CGAA2/SGA1/SG, no AC n° 08700.005243/2022-72 (Ser/Sete de Setembro), processo
do Sistema SEI n® 1152347.

208



parecer e consequentemente o convencimento da decisdo, ressaltando o aspecto do precgo
relacionado a eventual “pulveriza¢do” do mercado EaD. Nos termos da decisdo do parecer n°

27/2022/CGAA2/SGA1/SG:

(...) importante registrar a resposta da IES Concorrente [acesso restrito ao Cade],
que foi oficiada por esta SG e respondeu no sentido de que a “pulverizacao das
matriculas possibilitadas pela modalidade EAD, mercadologicamente, torna-se
invidvel um aumento de precos por parte das Requerentes” nos dois cursos de
graduacgdo em evidéncia. (g.n.)

O aspecto da diversidade e da concorréncia, conforme ja discutido nesta tese!’*, engloba
temas como a preservagdo da estrutura de mercado e da trajetoria do processo competitivo.
Observados os julgados do CADE, percebe-se a auséncia de preocupacdo com o tema da
diversidade no conjunto de atos de concentracdo no setor da educagdo superior. Naturalmente, o
momento atual detém o privilégio de uma observacao a posteriori sobre os dados ja disponiveis,
0 que nao era possivel no momento da analise dos respectivos ACs quando de sua realizagdo pelo
CADE. No entanto, tal fato nao elide a responsabilidade da autoridade antitruste brasileira de se
preparar para analises de atos de concentracdo tendo maior clareza sobre a trajetoria do setor em
foco quando do tratamento dos casos especificos.!”

Essa se¢do buscou demonstrar o processo de consolidagdo do setor de educacio superior no
Brasil a partir de dados de varios anos do Censo da Educacdo Superior do INEP, de dados da
consultoria Hoper Educacdo e ainda de informagdes da jurisprudéncia e de processos de controle
de estruturas (analise de notificacdes de atos de concentracdo) do CADE. O préximo passo ¢
observar a trajetéria historica poés CF/88 referente ao que esta tese chama de grau de concentragdo
docente, que nada mais ¢ do que a relagdo entre a quantidade de docentes (ou de fung¢des docentes,

como ¢ o formato tradicionalmente divulgado pelo INEP) e o nimero de matriculas anuais.

8.2.2. Grau de concentragdo docente (relagcdo docente/matricula)

174 Ver secoes 1.2 € 3.2 desta tese.

175 Importante comentar que o Departamento de Estudos Econdmicos (DEE) do CADE realiza estudos de avaliagdo
de decisoes. Tais estudos, no entanto, ndo possuem o carater de avaliacdo de conjuntura e tendéncias, e sim ora de
compilagdo de histdorico de cunho informativo (ver Cadernos do CADE, 2016), sem aspectos de carater critico e
propositivo, ora de analises de preco focadas em aspectos bastante pontuais.
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Outro indicador importante, que consta das bases publicas oficiais, refere-se a quantidade
de docentes da educacdo superior brasileira e sua relacdo com a quantidade de matriculas. A
relagdo entre a quantidade de docentes e o nimero de matriculas conecta-se diretamente ao
principio do pluralismo de ideias e concepcdes pedagdgicas. Tal conexdo existe em razdo da
participagdo ativa que os docentes podem e devem ter na discussdo e execucdo dos projetos
pedagogicos dos respectivos cursos. Quanto maior for o nimero de alunos por docente, menor sera
a diversidade de ideias e de concepcdes pedagogicas sendo compartilhadas entre docentes e
discentes.

O que se observa, neste aspecto, considerando o histdrico da relagdo matriculas/docentes
desde 1988, ¢ um aumento da quantidade de docentes em exercicio nas IES publicas e uma queda
acentuada da quantidade de docentes das IES privadas desde 2015 de -16,6%, quando no mesmo
periodo a quantidade de matriculas em IES privadas cresceu 21,2%.

Tal disparidade fez com que a relagdo docente por aluno em IES privadas crescesse nesse
periodo, principalmente se consideradas as IES lucrativas, contribuindo para uma diminui¢ao da
efetividade do principio constitucional do pluralismo pedagodgico nesse tipo de instituicdo. A
Tabela 24 a seguir demonstra ano a ano (1988-2022) as quantidades de funcdes docentes e a
relag@o entre o nimero de alunos e o numero de professores por categoria administrativa (publicas
e privadas) e a Tabela 25 apresenta a relacdo matricula/docente (2010-2022) por IES lucrativas e

ndo lucrativas:

Tabela 28: Evolucio da quantidade de docentes (em milhares) e da relacio matriculas/
docentes por categoria administrativa (1988-2022)

AATC HIlb I Do?el:tl;OPI:’l(:)liica HaVELE Doimz(i’g?Jada
1988 77,8 8 60,7 15
1989 77,3 8 63,7 15
1990 79,6 7 65,9 15
1991 79,6 8 67,3 14
1992 79,7 8 67,3 13
1993 79,9 8 70,9 13
1994 84,0 8 71,7 14
1995 86,9 8 74,7 14
1996 84,3 9 79,7 14
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1997 89,6 84,8 14
1998 90,1 84,1 16
1999 80,8 10 92,9 17
2000 88,1 10 109,5 17
2001 90,9 10 128,9 16
2002 92,2 12 150,2 16
2003 88,7 13 165,3 17
2004 95,4 13 183,6 16
2005 96,2 13 196,3 17
2006 106,9 12 209,8 17
2007 117,1 11 2174 18
2008 118,5 13 220,0 19
2009 122.9 12 217,8 20
2010 130,7 13 214,5 22
2011 139,5 13 217,8 23
2012 150,3 13 2123 24
2013 155,2 12 212,0 25
2014 163,1 12 220,2 27
2015 165,7 12 2222 27
2016 169,5 12 214,5 28
2017 171,2 12 2094 30
2018 173,8 12 210,6 30
2019 176,4 12 209,6 31
2020 171,3 11 194,9 35
2021 182,1 11 190,0 36
2022 176,8 11 185,2 40

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).

Tabela 29: Evolucio da quantidade de docentes (em milhares) e da relacio matriculas/
docentes em IES lucrativas e nio lucrativas (2010-2022)

Alun " Aluno por
Ano Lucrativa uno po . Nao Lucrativa Docente Nao
Docente Lucrativa .
Lucrativa
2010 79,858 26 134,688 20
2011 82,005 28 135,829 20
2012 85,491 30 134,515 20
2013 87,461 32 132,852 21
2014 95,021 33 132,647 21
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2015 95,739 35 131,111 22
2016 92,609 37 126,618 22
2017 91,154 40 119,19 22
2018 105,912 40 106,5 20
2019 109,168 41 102,269 22
2020 101,015 48 95,98 20
2021 95,221 54 94,797 19
2022 97,633 58 87,619 20

Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP (varios anos).

O grafico a seguir, a partir de dados anuais do INEP, consolida a série histérica da evolugado

do numero de docentes da educagdo superior e a trajetoria da relagdo entre a quantidade de alunos

matriculados e a quantidade de docentes. No eixo da quantidade (grafico de barras) ha uma relativa

estabilidade da curva de 1988 até¢ 1997/1998, seguido de acelerado crescimento do numero de

docentes das IES privadas, crescimento que s6 comeca a ocorrer de fato nas publicas a partir de

2006.

Grafico 28: Evoluc¢io da quantidade de fun¢des docentes (barras) e da relacio
matriculas/func¢ées docentes (linhas) por categoria administrativa (1988-2022)
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educacao Superior do INEP (véarios anos).

As IES privadas encontram o 4pice da quantidade de docentes em 2008, estabilizando a
curva até 2015. Segue-se um periodo de declinio relativamente acentuado até 2022. No caso das
IES publicas, o crescimento da quantidade de docentes se mantém até 2019, e oscila a partir de
2020.

No eixo da relagdo matriculas/fun¢des docentes (grafico de linhas), o que se observa ¢ uma
trajetoria historica estavel no caso das instituicdes publicas, saindo de 7,5, em 1988 para 11, em
2022, alunos por professor. Diferente trajetoria pode ser vista para o caso das institui¢des
particulares, especialmente quanto ao recorte, apds 2010, das IES privadas lucrativas, que mostram
curva acentuada de aumento do ntimero de alunos por professor. H4 um claro salto de 2019 a 2022,
possivelmente provocado pelo enorme avango das matriculas em cursos de educagdo a distancia
(EaD), conforme demonstrado na se¢do anterior, processo que se acelerou com a pressao exercida
em tempos de pandemia. As privadas lucrativas saltaram de uma relagdo de 26 alunos por

professor, em 2010, para 58 estudantes para cada docente, em 2022. As institui¢des nao lucrativas,
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por sua vez, encontram-se, em 2022, em patamar equivalente ao patamar que as instituigdes
privadas em geral encontravam-se em 1988, ou seja, uma relagcdo de aproximadamente 20 alunos
por professor.

Ha que se considerar ainda uma diferenca fundamental. Conforme visto no capitulo que
tratou da liberdade académica, as IES publicas apresentaram, em 2022, 71% de seus docentes em
regime de dedicacdo exclusiva e mais de 87% em regime de trabalho integral. Ao passo em que as
IES privadas lucrativas ainda apresentam em seus quadros 74% de docentes em regime parcial ou
horista.

A relagdo aluno-docente, ilustrada no grafico anterior, pode demonstrar tendéncias que
precisam estar claras para a discussdo tanto acerca da efetividade dos principios constitucionais
quanto no que se refere ao interesse publico, e ainda sobre os efeitos da trajetdria desse fendmeno
no setor e trazer a luz possibilidades de politicas publicas e de tomadas de decisdo por parte de
autoridades regulatorias.

O grafico demonstra ainda que, em 2022, a quantidade total de professores em IES privadas
estd proxima de ser menor do que a quantidade de professores de IES publicas. Algo que nao
ocorria desde 1998. Importante ressaltar, neste caso, conforme grafico a seguir, a queda absoluta

da quantidade de docentes na educacdo superior privada brasileira.

Grafico 29: Numero de docentes em IES privadas (em milhares) (2015-2022)
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educacao Superior do INEP (varios anos).

O grafico demonstra, portanto, o fenomeno de queda da quantidade de professores no ensino
superior privado. Enquanto o nimero de matriculas continua em expansdo e hd um processo de
consolidagdo do setor, o numero de professores ndo acompanha esse processo, gerando
desequilibrio e possivel diminui¢do do poder de barganha da classe docente do setor privado.!”®
Interessante observar que houve expansao no nimero de docentes de 2001 a 2007, estabilidade até
2014 e queda até 2022. H4 uma convergéncia entre 0 momento em que ha abertura de capital das
principais empresas educacionais em 2007 e a estagnacdo e posterior queda do numero de
docentes. E, com isso, a relacdo docente/aluno cai vertiginosamente.

De acordo com os Censos da Educacdo Superior do INEP, em 2007, havia o numero de 217

mil docentes em exercicio na educacdo superior privada; quinze anos depois (2022), esse nimero

176 Ao tratar o tema dos desafios que trabalhadores enfrentam em setores em processo acelerado de consolidagdo,
Tepper e Hearn afirmam que: “em razdo do aumento da concentragdo nas diversas industrias, um numero de empresas
agora tem poder de monopsonio — ou seja, elas sdao as unicas compradoras de forga de trabalho” (...) “Na auséncia de
formas de compensagao de poder, os trabalhadores americanos sdo deixados para lutar sozinhos” (TEPPER e HEARN,
2019, p. 84-85, tradugdo livre).
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caiu para 185 mil docentes (queda de 15,3%). Nas institui¢cdes publicas, o quantitativo de docentes

passou de 115 mil, em 2007, para 176 mil, em 2022, um aumento de 52,6%.

Quando o olhar recai sobre organizacdes académicas, a partir da métrica da razdo aluno-

docente, o que se observa ¢ o seguinte:

Grifico 30: Razao docente por matricula segregada por organizacées académicas e
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo da Educacao Superior do INEP (varios anos).

Da tabela e grafico acima, o que se observa ¢ uma queda nas maiores institui¢des brasileiras,

com maior nimero de alunos, as universidades e os centros universitarios lucrativos. Tal processo

pode ser um indicador de diminui¢do da efetividade do principio do pluralismo pedagogico, eis

que a reducdo da quantidade de docentes em descompasso com o aumento da quantidade de

matriculas pode estar causando aumento de pressdo sobre os docentes e diminui¢do da capacidade

de implementacao de processos pedagdgicos autonomos e plurais.

O aumento de fusdes e aquisi¢des, por sua vez, ndo tem contribuido para a manutengdo da

relacdo docente/aluno. E possivel até que haja vinculagdo com o processo inverso, eis que um dos
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aspectos centrais das andlises de eficiéncia que os atos de concentragdo podem gerar diz respeito

ao efeito de redugdo de gastos com pessoal.

8.2.3. Grau de dispersao do conhecimento (relacdo matricula por area)

O 1ultimo indicador da primeira parte do principio do pluralismo pedagogico refere-se ao
que esta tese chamara de “grau de dispersdo do conhecimento”. Serdo analisadas a evolugdo do
nivel de concentracdo das participacdes relativas de cada grande area do saber, conforme
segregac¢io adotada pelo Censo da Educagio Superior do INEP!”’, ¢ a evolugdo de areas detalhadas
que apresentam relevancia para o desenvolvimento socioecondmico, como a area de ciéncias e a
area de engenharia.

As tabelas e graficos a seguir apresentam as séries histdricas do quantitativo de matriculas
anuais por grande area do conhecimento e suas respectivas participagdes relativas por categoria
administrativa. Importante ressaltar o tratamento feito as bases de dados. A segregacdo entre
grandes areas do conhecimento foi alterada pelo INEP no ano de 2018. De 2001 a 2017, as areas
de ciéncias sociais eram tratadas em conjunto com as areas de direito e administragdo; e as areas
de ciéncias naturais e matematica eram agregadas as areas de computacdo. A partir de 2018, o
INEP passou a separar essas areas. Por entender que a nova classificagdo ¢ mais detalhada e para
se adequar ao que possivelmente sera trabalhado nos proximos anos, esta tese realizou exercicio
prévio de adequacdo dos anos anteriores a 2018 para que a série historica pudesse ter continidade.

As grandes areas do conhecimento, portanto, sdo divididas pelo INEP da seguinte forma:

Figura 7: Grandes areas do conhecimento (Censo da Educacio Superior do INEP) !

177 A segregacdo utilizada pelo Censo informa que o nome da area geral é estabelecido conforme adaptagdo da
Classificagdo Internacional Normalizada da Educacdo Cine/Unesco.

178 O INEP segrega ainda a grande area de Programas Bésicos. Essa drea so possui alguma representatividade para as
IES publicas. Os programas basicos caso incluidos na composic¢ao das IES publicas representariam aproximadamente
1,2% do volume de matriculas no ano de 2021. Para as IES privadas, a representatividade seria de menos de 0,3%.
Decidiu-se por ndo as utilizar, pois o olhar sobre as outras grandes areas ja proporciona a visualizagdo das diferengas
entre categorias administrativas que esta tese busca demonstrar.

217



m Educagdo @Artes e humanidades

D Ciéncias Sodais D Negdcios e direito

@ Ciéncias, matematica e estatistica @ Computacdo e comunicagao
@ Engenharia, Producdo e Construcdo @ Agricultura e veterinaria

@ Saude e Bem-Estar D Servicos

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Censo da Educagao Superior do INEP (varios anos).

As mesmas cores de cada uma das 10 areas acima apresentadas sdo utilizadas nos graficos
a seguir expostos. Os quatro graficos demonstram a trajetoria historica das participagdes relativas
de cada area sobre a quantidade total de matriculas anuais na educagdo superior brasileira. O
primeiro refere-se a totalidade das matriculas independentemente da categoria administrativa. O
segundo grafico refere-se as IES publicas e os dois seguintes as IES lucrativas e ndo lucrativas,
respectivamente. Para os dois tltimos graficos, a série historica s6 pdde ser construida a partir do
ano de 2010, pois os microdados do INEP s6 passaram a ser divulgados nesse ano. As sinopses,
notas e resumos nao fazem as segregagoes entre as instituigdes com fins lucrativos e aquelas sem
fins lucrativos.

Importante destacar ainda que, entre os anos de 2008 e 2009, hd uma queda acentuada
das areas de ciéncias naturais, ciéncias sociais e artes e humanidades, ao mesmo tempo que
ocorre um salto na area de educagdo. A andlise das bases ndo deixa necessariamente explicito,
mas infere-se que dois fatores relacionados ao tratamento dos dados podem ter influenciado esses
fendmenos. O primeiro deles € o fato de que a série histdrica dos cursos EaD s6 tem inicio em
20009. Isso pode ter camuflado as quantidades ja existentes de matriculas na area de educacgao,
tradicionalmente altas em cursos a distancia. O outro aspecto relaciona-se a possivel
contabilizacdo, até 2008, dos cursos de formacdo de professores dentro das bases das areas

citadas que apresentam queda brusca entre os anos de 2008 e 2009.

Grafico 31: Percentual de matriculas por area de conhecimento (todas as categorias) 2001-
2022 e 2010-2022 (em %)'”°

179 Utilizar a Figura 7 como indice do grafico.
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Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).
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Cabe iniciar a analise olhando para os dois graficos da parte superior da pagina anterior,
todas as categorias e IES publicas. A primeira percep¢do ¢ a de que, para o conjunto das
institui¢des brasileiras (publicas e privadas), a area de negocios e direito prevaleceu em sua
trajetdria, e, no caso dos estabelecimentos publicos, a area de educacdo tem sido
tradicionalmente a com maior percentual de participagcdo. Outro aspecto importante a ressaltar ¢
a maior diversidade de oferta existente no setor publico. Os graficos abaixo demonstram esse

fato.

Grafico 32: Composicao de matriculas por grande area do conhecimento (em %) — publicas
e privadas (2010 e 2022)
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Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).
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Grafico 33: Composicao de matriculas por grande area do conhecimento (em %) —privadas
lucrativas e nao lucrativas (2010 e 2022)
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Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).
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As institui¢des publicas possuem, na média, uma distribui¢do mais equanime entre as
areas. Considerando o ano de 2022, elas podem ser divididas em quatro grandes grupos relativos
a composicdo das matriculas: 1) Educacdo, com 28%, lider em quantidade de matriculas
distanciada do segundo grupo; ii) Engenharia, Produgao e Construcao (17%); Negdcios e Direito
(15%); e Saude e Bem-Estar (12%), trés areas com participacdes intermediarias; iii) Ciéncias
Sociais, Agricultura e Veterinaria; Computacdo e TIC; Ciéncias Naturais, Matemadtica e
Estatistica; e Artes ¢ Humanidades, todas na faixa entre 3-7% de participagdo; e iv) Servicos,
com participacdo de pouco mais de 1%.

No caso das institui¢des privadas lucrativas, a distribuicao € um pouco mais concentrada,
apesar da trajetoria de desconcentragdo na ultima década. Considerando o ano de 2022, podem
ser separados também em quatro grupos: i) Negocios e Direito (32%); e Saude e Bem-Estar
(25%), representando quase 60% do total, seguidos da area de Educagao, com 17%, as trés areas
somadas dominando % da quantidade de matriculas; ii) Engenharia, Producdo e Construcao
(7%); Computacao e TIC (6%); Ciéncias Sociais (5%) e Servicos (4%) , ocupando uma posi¢ao
bem inferior e com relativamente baixa representatividade; iii) Agricultura e Veterinaria (2%) e
Artes e Humanidades (2%), com baixa participagdo relativa; e iv) Ci€ncias Naturais, Matematica
e Estatistica (0,36%), com participagdo irrisoria no computo geral de matriculas dessa categoria
administrativa.

As institui¢des privadas ndo lucrativas, por seu turno, apresentam distribuicao
semelhante as lucrativas, embora um pouco menos concentradas do que estas, e também vém
demonstrando trajetoria de desconcentragdo na ultima década. Para o ano de 2022, podem ser
separadas da mesma forma em quatro grupos: i) Negocios e Direito (33%) e Satide e Bem-Estar
(24%); 11) Educagdo, com 10%, Engenharia, Producao e Construcao, também 10% e Ciéncias
Sociais com 8%, no segundo grupo; iii) Computagdo e TIC (6%), Agricultura e Veterinaria (4%)
e Artes e Humanidades (3%), formando um terceiro grupo de cursos; e iv) Servicos (1,5%) e
Ciéncias Naturais, Matematica e Estatistica (0,5%), em um quarto grupo com participagdo baixa
no total de matriculas dessa categoria administrativa.

Para efeito de andlise objetiva da trajetéria de “participagdes” de cada grande area do

conhecimento na quantidade de matriculas anuais, utilizar-se-4 o indice Herfindahl-Hirschman
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(HHI)'®, tradicionalmente usado pelos 6rgdos antitruste no mundo para analise de participagdo
de empresas em determinado mercado relevante antes e depois de uma operagdo de fusdo e
aquisicdo. Considerando o volume de matriculas por area do conhecimento, entre os anos de

2010 e 2022 como forma de comparagao, chega-se ao resultado apresentado na tabela a seguir:

Tabela 30: Calculo do HHI para a evolucio do numero de matriculas em grandes areas do
conhecimento por categoria administrativa (comparativo entre 2010 e 2022)

Matriculas por area 2010 Matriculas por area 2022
Publicas | Lucrativas Nao. Publicas | Lucrativas Nao.
Lucrativas Lucrativas
Educaciio 561.166 349.135 | 448455 | 572573 | 938.162 177.074
Artes e 50.983 34.870 59.223 66.929 118.770 53.025
humanidades
Ciéncias 100.033 73.117 133715 | 124357 | 253.662 146.897
Sociais
Negocios e 263.675 977363 | 1.131.420 | 297.926 | 1.792.331 | 564.917
direito
Ciéncias,
matematica e 64.465 8.574 19.437 99.884 20.538 9.003
estatistica
Computagioe | 5, 97.487 128256 | 133.720 | 354.188 106.672
comunica¢io
Engenharia,
Produciio e 218.375 161.863 273.938 | 344781 | 391.961 165.339
Construcio
Agricultura e 91.114 16.354 35.971 128.819 | 129.409 65.787

veterinaria

Saide e Bem-
Estar

Servicos 16.423 38.181 45.093 28.713 222.366 25.861

191.431 309.474 422.081 251.285 1.404.268 414.895

130 O Herfindahl-Hirschman Index (HHI) é um indice de concentragdo de mercado que leva em consideragdo todos os
participantes e concede maior peso para as empresas que detém maior participacdo de mercado. Na presente tese o
HHI sera utilizado para avaliar os percentuais de “participagdo” de cada grande area do conhecimento a partir do
ntimero de matriculas anuais. O HHI ¢ calculado segundo a formula a seguir: HHI = Y'si?, em que si é a participagdo
de mercado da empresa i (que no caso desta tese serd considerada uma area do conhecimento ¢ ndo uma empresa) e
estdo incluidas no somatério todas as areas do conhecimento de i até n que participam do “mercado”, que no caso
utilizado por esta tese, pode ser entendido como a “composi¢do do conjunto de areas do conhecimento”.
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HHI por 1884 2850 2441 1581 2046 1975
categoria adm.
Delta'®' HHI
(HHI 2022 - -303 -804 -466
HHI 2010)

Fonte: Elaboragdo propria com base no Censo da Educag@o Superior do INEP — microdados (varios anos)

Conforme observado, o HHI relativo a 2022, para todas as categorias administrativas,
teve variacdo negativa, todos situando-se, neste ultimo ano de referéncia, entre 1500 (mil e
quinhentos) e 2500 (dois mil e quinhentos) pontos. Se tais indices fossem relativos a um
mercado, este se caracterizaria por ser moderadamente concentrado, sendo que, no caso das
instituicdes publicas, a pontuacdo poderia ser considerada quase uma situagao de “mercado’” nao
concentrado (abaixo de 1500 pontos).!8?

Ainda no que concerne a composi¢ao de matriculas por grandes areas do conhecimento,
cabe observar a trajetoria (quadrienal) das categorias administrativas em analise matricial por
organizagdes académicas. O grafico a seguir apresenta a trajetéria quadrienal do numero de
matriculas por grande area do conhecimento em universidades, centros universitarios e

faculdades, lucrativos e nao lucrativos.

181 O “delta HHI” é a variagdo de HHI a partir de determinado “evento” com o objetivo de se verificar o grau de
concentragdo de determinado mercado antes e depois desse evento. No caso de um ato de concentragdo (AC), observa-
se o delta obtido a partir da comparagdo entre o antes ¢ o depois do proprio AC. No caso da presente tese, o “evento”
utilizado para o calculo da variagdo ¢ o tempo, que, no caso desta tese, considera o lapso temporal para fins de
comparagdo entre os anos de 2010 e 2022.

132 Para maior compreensdo sobre o que é e como ¢ utilizado o HHI pelo Conselho Administrativo de Defesa da
Concorréncia (CADE), vide Guia para Analise de Atos de Concentragio Horizontal, disponivel em:
http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/guias_do_Cade/guia-para-analise-de-atos-
de-concentracao-horizontal.pdf
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Grafico 34: Percentual de matriculas por area de conhecimento (organizagcoes académicas e
categorias administrativas) 2010-2022 (em%)'
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Fonte: Elaboragéo propria com base no Censo da Educagao Superior do INEP — microdados (varios anos).

183 Utilizar a Figura 7 como indice do grafico.
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Nesta analise por organizacao académica, cabe, da mesma forma, observar os respectivos
HHIs e variagdes. Considerando o volume de matriculas por area do conhecimento, e utilizando-
se os anos de 2010 e 2022 como forma de comparacdo, chega-se aos resultados de HHI

apresentados na tabela a seguir:

Tabela 31: Calculo do HHI para a evolucio do numero de matriculas em grandes areas do
conhecimento por organizacio académica e categoria administrativa (comparativo entre os
anos de 2010 e 2022)

HHI 2010 | HHI 2022 | Delta HHI
Lucrativas 2549 2060 -489
Universidades Nao

. 2314 1965 -350

Lucrativas
Lucrativos 2498 1991 -508

Centros

Universitarios Nao. 2213 1925 288

Lucrativos
Lucrativas 3144 2401 =743

Faculdades Na

0 2950 2198 752

Lucrativas

Fonte: Elaboragdo propria com base no Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).

Da analise geral, importa destacar a variagdo de HHI negativa para todas os tipos
institucionais observados, ou seja, ocorreu um processo de maior diversificagdo de matriculas
entre as grandes areas do conhecimento em todas as organizagdes académicas e suas respectivas
categorias administrativas. As faculdades sdo aquelas que apresentam maior variacio entre os
periodos considerados, seguidas dos centros universitarios lucrativos e das universidades
lucrativas.

Cabe notar que, embora esteja havendo maior diversidade, a area de Negdcios e Direito
ainda predomina com participagdo majoritaria. A 4rea que mais avanca em todos os tipos
institucionais ¢ Satide e Bem-estar e a area que mais perde participacdo, também em todos os
tipos institucionais, ¢ a area de Engenharia, Produ¢do e Constru¢do. As universidades e centros
universitarios possuem, na média, uma distribuicdo de 4areas mais equanime do que as

faculdades. E em todas as organizacdes académicas e respectivas categorias administrativas a
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grande area de Ciéncias Naturais, Matematica e Estatistica apresenta-se com participagdo abaixo
de 1% no total de matriculas anuais.

O fendmeno relativamente recente (especialmente apos o ano de 2017) de alta expansao
da educagdo a distancia impulsionou o aumento da diversidade ou do grau de dispersdo do
conhecimento nas IES brasileiras. Mais de 96% das matriculas EaD estdo concentradas em IES
privadas. A evolu¢do da EaD ¢ capaz de responder pela maior diversificacdo das matriculas nas
areas do conhecimento. O grafico a seguir demonstra a evolucdo do EaD nas IES privadas por

grande area.

Grafico 35: Composicao de matriculas por grande area do conhecimento (em %) —privadas
na modalidade EaD (2009 e 2022)
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Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).

Conforme observado, apesar da trajetoria de aumento de diversidade relativa que se

observa na oferta de graduagdo no Brasil, ainda ha alguns aspectos que devem ser ressaltados:

a) grande elevacdo do percentual de cursos ofertados na modalidade a distancia;
b) as publicas apresentam maior diversidade de oferta, as lucrativas, apesar da trajetoria
de maior diversificagdo, ainda s3o a categoria com maior concentracdo do

conhecimento;
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c) diminuicdo da participacdo relativa da area de Direito e Administragdo no total de
matriculas considerando todas as categorias administrativas;

d) aumento das areas de Educacdo e Saude nas IES privadas em todas as organizacdes
académicas;

e) queda nos cursos de Ciéncias, Matematica e Estatistica (bacharelado);

f) queda no quantitativo absoluto de Engenharias desde 2015.

Estes dois ultimos aspectos merecem breve aprofundamento. Os cursos de ciéncias
naturais, matematica e estatistica praticamente ndo aparecem nos graficos das IES privadas, pois
tanto nas lucrativas, quanto nas ndo lucrativas, a participagdo desses cursos ¢ menor do que 1%,
chegando no ano de 2022 a 0,36% em IES lucrativas e a 0,5% em nao lucrativas. Os cursos de
engenharia também tiveram queda nos ultimos anos, aspecto que merece destaque especifico.
Cabe observar ainda o percentual de oferta de todos esses cursos na modalidade a distancia,
especialmente ao se saber que tais cursos praticamente ndo eram ofertados nessa modalidade até
2015. As tabelas a seguir ajudam a observar o que ocorreu nos tltimos anos com as quantidades

de matriculas dos cursos das areas mencionadas.

Tabela 32: Evoluciao da quantidade de matriculas (presencial + EaD) em Ciéncias
(bacharelado) por categoria administrativa, taxas de crescimento e expansio percentual da
modalidade EaD (2001-2022)

Ciéncias Naturais* Matematica Biologia Fisica Quimica

Publicas | Privadas | Pablicas | Privadas | Pablicas | Privadas | Pablicas | Privadas | Pablicas | Privadas
2001 | 70.057 47.811 10.961 8.688 15.310 18.796 8234 405 11.227 6.997
2005 | 89.773 77.769 11.049 5.487 - - - - - -
2010 | 64.465 28.011 3.199 108 14.829 16.277 6.421 293 11.729 8.116
2015 | 92.584 28.793 3.729 335 16.795 18.539 6.623 185 15.201 7.707
2020 | 93.531 29.713 4.233 1.589 17.625 18.702 7.636 456 15.229 6.631
2022 | 71.225 28.920 4.194 1.762 18.734 16.843 7.985 749 15.201 7.563
C:f:)sc 2% -40% -62% -80% 22% -10% -3% 85% 35% 8%

%

EaD - 51% - 94% - 38% - 88% - 65%
2022

Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).
*Qs cursos de ciéncias naturais englobam matematica, estatistica, biologia, fisica, quimica, bioquimica,
biotecnologia, ciéncias ambientais e ciéncias da terra.
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Tabela 33: Evolucio da quantidade de matriculas em Engenharias por categoria
administrativa, taxas de crescimento e expansiao da EaD (2015-2022)

Engenharias
A . % EaD
Publicas Privadas Privadas®
2015 324.064 924.221 6%
2022 344.781 557.300 40%
Tx crescim 6% -40%

Fonte: Censo da Educagdo Superior do INEP — microdados (varios anos).
*Qs percentuais de oferta das engenharias na modalidade EaD por IES publicas
era irrisorio em 2015. Em 2022, chegou a 40% das matriculas.

As tabelas acima demonstram aspecto que demanda atengdo.!®* Os cursos de ciéncias
naturais e de engenharias ndo tém apresentado performance razoavel do ponto de vista do
crescimento da quantidade de matriculas. Nas ciéncias, o curso de matematica sofreu queda de
grandes propor¢des, de 2001 a 2015, e todos os cursos elencados apresentaram acentuada queda
relativa. Além disso, a oferta desses cursos por parte da iniciativa privada demonstrou mudanga
drastica na modalidade, com altos percentuais de oferta em EaD.

No caso das engenharias, a quantidade de matriculas em cursos da area diminuiu 40%,
de 2015 a 2022, em institui¢cdes privadas (incluidas lucrativas e ndo lucrativas). Além da queda
acentuada do numero de matriculas em engenharias nas IES privadas brasileiras, o volume
apresentado em 2022 alcangou a marca de 40% na modalidade EaD. Ou seja, ndo somente o pais
tem presenciado menor participacdo desses cursos em seu portfolio de matriculas, como estes
tém sido em grande parte ministrados na modalidade a distancia.

A trajetoria recente desses cursos certamente ndo tem contribuido para o aumento do
grau de dispersdo do conhecimento. Fica demonstrada ainda a diminuicdo da procura por parte
dos estudantes desses cursos fundamentais para o desenvolvimento nacional, realgando
negativamente a possivel falta de oportunidades de trabalho e de valorizagao das areas ligadas a

ciéncias, nos ultimos dez anos, e dos cursos ligados a area de engenharias, nos ultimos seis anos.

184 Ver, dentre outros estudos: GROCHOCKI, 2018; e ALBUQUERQUE, 2002.
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8.2.4. A coexisténcia de instituicdes publicas e privadas (diversidade institucional)

Por fim, hd outro importante indicador a se analisar a respeito da coexisténcia de
institui¢des publicas e privadas na educacdo superior brasileira, “segunda parte” do principio
que esta tese trata como diversidade institucional. Nos tltimos dez anos, a partir de 2010, com
dados coletados em consulta aos Microdados dos Censos da Educacdo Superior do INEP,
observa-se um aumento relativo das institui¢des privadas lucrativas com relagdo ao total de
matriculas, chegando em 2022 a mais de 60% do total de matriculas em educacdo superior no
Brasil.

A diversidade institucional ou a coexisténcia de institui¢des publicas e privadas de ensino,
encontra-se em momento peculiar. De acordo com as Notas Estatisticas do INEP, o percentual de
matriculas novas na rede publica em relagdo ao total de matriculas novas na educagdo superior
diminui cada vez mais, fato que representa profundo distanciamento do percentual de 40% de
novas matriculas em IES publicas, estabelecido pelo Plano Nacional de Educacido (PNE) em sua
Meta 12!'%, Importante relembrar o texto da Meta 12, conforme estabelecido na Lei n® 13.005, de

25 de junho de 2014:

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educagdo superior para 50%
(cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da
populagdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade da
oferta e expansdo para, pelo menos, 40% (quarenta por cento) das novas
matriculas, no segmento publico. (g.n.)

O que se observa ¢ uma tendéncia de queda desse indicador. Enquanto a rede privada
lucrativa continua com a expansao do numero de matriculas (variagdo positiva de 9,7%), entre os
anos de 2021 e 2022, alavancada principalmente pelo alto crescimento da educagdo a distancia
(aumento de 17,1% de 2021 a 2022), a rede publica apresenta queda de -0,1% no mesmo periodo
considerado. E nos anos compreendidos entre 2014 e 2022 (dentro do periodo de dez anos do PNE

que se estendera até 2024), a rede privada cresceu 25,3% e a rede publica 5,9%.!3

185 As metas do  Plano  Nacional de  Educagio  podem  ser  observadas em
https://www.observatoriodopne.org.br/meta/educacao-superior.

186 Ver Censo da Educagdo Superior (varios anos). Disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-
atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-da-educacao-superior/resultados.
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Grafico 36: Numero de matriculas (em milhares) e taxa de crescimento — publicas e
privadas (em %) - (2014-2022)
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo do Ensino Superior INEP (varios anos).

O crescimento acentuado das IES lucrativas ndo foi, portanto, acompanhado de
crescimento das IES publicas. Essa disparidade fere diretamente o disposto na Lei do PNE, que,
como ja observado, decorre de mandamento constitucional (art. 214 da CF), a qual exige em sua
Meta 12 o percentual de 40% de novas matriculas publicas sobre o total de matriculas em cursos
de graduacdo até 2024. O indicador de novas matriculas publicas de graduacdo, no entanto, se
afasta dramaticamente da meta estipulada e esse fendmeno ndo ¢ enfatizado pela midia
especializada e pela grande midia nacional quando abre espaco para a abordagem do tema da

educagdo superior. As tabelas e os graficos a seguir sdo ilustrativos deste fato:

Tabela 34: Percentual de Matriculas Novas em IES publicas sobre o total por ano (em %) —
1988-2022
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% de Novas % de Novas
Ano matriculas Ano matriculas
publicas anuais publicas anuais
1988 1,2% 2005 9,4%
1989 -6,1% 2006 1,5%
1990 -27,3% 2007 22,9%
1991 108,5% 2008 39,0%
1992 -81,7% 2009 -19,9%
1993 40,5% 2010 28,1%
1994 55,7% 2011 36,1%
1995 10,2% 2012 39,1%
1996 32,1% 2013 13,3%
1997 30,8% 2014 5,5%
1998 25,3% 2015 -4,6%
1999 11,2% 2016 203,0%
2000 17,0% 2017 24,1%
2001 16,8% 2018 18,5%
2002 29,2% 2019 1,7%
2003 21,7% 2020 -162,0%
2004 13,3% 2021 39,9%
2022 -0,5%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).

A tabela acima apresentou os percentuais de matriculas novas em IES publicas sobre o
total anual, desde 1988 até 2022, para fins de consulta. O grafico abaixo ilustra a média por
década dos percentuais de novas matriculas em estabelecimentos publicos dentro do mesmo

periodo analisado.

Grafico 37: Percentual de Matriculas Novas em IES publicas por década (em %)
- 1988-2022
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Os percentuais de matriculas novas em estabelecimentos publicos alcangados nas tltimas

trés décadas se afastam dos 40% determinados pela Meta 12 do Plano Nacional de Educacao.

Ou seja, hd uma tendéncia de queda, e ndo parece haver perspectiva de reversao. A tabela e os

dois graficos a seguir retomam a periodizagdo apresentada no capitulo 6, de segregacao temporal

por mandato presidencial, e demonstram essa situagao.

Tabela 35: Quantidade de novas matriculas publicas e privadas e percentuais de novas

matriculas publicas sobre os totais por presidente da republica (1988-2022)

Novas Novas o
, , %0 Novas
Matriculas | Matriculas Mat Pib
Publicas Privadas
Sarney -0,551 48,900 -1%
Collor 45,248 -28.,364 268%
Itamar 60,788 64,458 49%
FHC 1 114,279 350,645 25%
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FHC 2 281,248 1113,421 20%
Lula 1 165,388 1197,837 12%
Lula 2 391,933 1103,514 26%
Dilma 1 318,268 1142,198 22%
Dilma 2 28,932 183,557 14%
Temer 87,337 311,518 22%
Bolsonaro -1,082 994,089 -0,1%

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do INEP — Censo do Ensino Superior (varios anos).
* A quantidade de matriculas do ano de 2016 ¢ computada para o governo Dilma 2, pois o governo

Temer teve inicio no final daquele ano.

Grafico 38: Percentual de Matriculas Novas em IES publicas por governo federal e em
referéncia a Meta do PNE (em %) — Itamar a Bolsonaro
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Fonte: Elaboragao propria com base no Censo do Ensino Superior INEP (varios anos).

Grafico 39: Percentual de Matriculas Novas em IES publicas por governo federal e em
referéncia a Meta do PNE (em %) — 2014-2022
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Fonte: Elaborago propria com base no Censo do Ensino Superior INEP (varios anos).

Dos dois graficos acima, o primeiro traga uma trajetoria mais alargada desde o governo
do presidente Itamar Franco!®” e o segundo enquadra-se desde o ano de 2014, inicio do periodo
compreendido no PNE atual, que terminara em 2024.

Os dados s3o esclarecedores sobre a trajetoria da composicdo da educagdo superior
brasileira do ponto de vista das matriculas em cursos de graduacdo. A diminui¢do da participagdo
percentual da educagdo superior publica no Brasil, que se encontrava no patamar de 40%, em
1988, chegando ao percentual de 22%, em 2022, ¢ clara e representa desafios sobre os caminhos
futuros e as politicas necessarias para trilha-los. Nesse aspecto, importante comentar o fato de
que algumas metas do PNE ja foram alcancadas, outras serdo claramente alcangadas, algumas
ndo serdo alcangadas, mas ha um processo de aproximagao a meta, e, no caso da meta especifica
de 40% de novas matriculas publicas, estabelecida na Meta 12 do PNE, os indicadores

demonstram afastamento acentuado do resultado desejado pela sociedade brasileira.

137 A opgao por construir o grafico a partir do mandato do Presidente Itamar Franco justifica-se pelo fato de que o
governo do Presidente Fernando Collor de Mello ¢ o unico pds-CF 1988 em que ha queda do ntimero de alunos em
IES privadas. Dessa forma, o percentual de novas matriculas publicas com rela¢do ao total foi acima de 200%, fato
que dificultaria a visualizagdo da curva evolutiva dos percentuais dos outros governos. Ademais, o recorte a partir de
1993 ja apresenta com clareza e de forma suficiente para esta tese o processo de queda do percentual de matriculas
publicas em relacao ao total de matriculas de graduagao no sistema de educacdo superior brasileiro.
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9. Garantia e melhoria do padrdo de qualidade

9.1. Consideragdes iniciais

O quarto e ultimo principio constitucional educacional a ser analisado nesta tese, sob a
perspectiva da evolugdo historica de sua efetividade, ¢ o da garantia e melhoria do padrao de
qualidade. Este principio constitucional representa a combinagdo do inciso VII do art. 206 com
o inciso III do art. 214 da Constituicao Federal, estabelecidos no texto constitucional da seguinte
forma:

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
VII — garantia de padrdo de qualidade

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagdo, de duragdo decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional de educa¢do em regime de
colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo
para assegurar a manuten¢do e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades por meio de agoes integradas dos poderes publicos
das diferentes esferas federativas que conduzam a:

11 - melhoria da qualidade do ensino,

Ha consenso na literatura de que ¢ ampla e diversa a utilizagdo conceitual do termo
"qualidade" no dmbito da educagdo superior. Segundo Julio Bertolin, a mais conhecida proposta
de classificacao de qualidade na educagao superior foi promovida por Lee Harvey e Diana Green,
em 1993 (BERTOLIN, 2009). No artigo intitulado "Defining Quality" os autores apontam a
existéncia de cinco grupos distintos de concepgdes:

1) Qualidade como fendmeno excepcional: com trés variagdes: a) no¢do tradicional de
qualidade - exclusividade, elitismo e distingdo, inacessivel & maioria das pessoas,
como, por exemplo, a educacdo de Oxford e Cambridge; b) qualidade como
exceléncia: identificadveis nos insumos, no processo € nos resultados. A institui¢ao
que atrai os melhores alunos, os melhores professores, que possui a melhor
infraestrutura fisica €, por natureza, de qualidade e de exceléncia; ¢) qualidade como
satisfagdo de um conjunto de requisitos: a qualidade melhora se os standards sdo
elevados;

2) Qualidade como perfeigdo ou coeréncia: enfatiza o processo e estabelece
especificagdes que devem ser cumpridas perfeitamente; difere da visdo de exceléncia

na medida em que estd ao alcance de todos. Aqui a exceléncia se redefine em termos
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de conformidade a um conjunto de especificagdes de a¢des, abandonando a ideia de
exceder standards. Esta concepcao estd ligada a "cultura da qualidade", que supde
que todo membro da institui¢do ¢ responsavel pela qualidade;

3) Qualidade como ajuste a um propdsito: somente existe qualidade na medida em que
o produto ou servico se ajusta as exigéncias para cuja satisfacdo foi concebido e
realizado. Trata-se de uma definicdo funcional da qualidade. Os clientes, os
fornecedores ou mesmo processos objetivos podem estabelecer o proposito para o
qual o produto ou servigo foi criado; a principio o cliente ¢ soberano na defini¢cao do
proposito;

4) Qualidade como relagcdo custo-beneficio: centralidade da ideia de eficiéncia
econOmica, de accountability (prestagdo de contas) dos custos (investimentos e
custeio) para os financiadores (governos e contribuintes). Utilizagdo de "indicadores
de realizacdo ou rendimento"; e

5) Qualidade como transformagio: ligada & nogdo de mudanga qualitativa. E tanto o
"valor agregado" ao aluno, em termos de incremento de conhecimento, habilidades e
destrezas, como também a capacidade de incrementar no aluno a lucidez, a
autoconfianga e o pensamento critico.!8®

Para Julio Bertolin, a evolu¢do dessa classificacdo ocorreu com base na emergéncia de
novos termos para explicar as propriedades da qualidade: a) competitividade econdmica e
crescimento dos mercados; b) desenvolvimento sociocultural e econdmico sustentavel; e c)
coesdo social e equidade. (BERTOLIN, 2009)

Marilia Morosini apresenta, por sua vez, tipos diferentes de identificacdo da nogdo de
qualidade na educagdo superior. Segundo a autora, existem: i. a qualidade isomorfica; ii. a
qualidade da especificidade; e iii. a qualidade da equidade. A qualidade isomorfica seria a
qualidade de modelo unico. Uma das agéncias fundamentadoras dessa concepgdo ¢ o Banco
Mundial, que busca uma relacdo direta entre formacao académica e empregabilidade com foco
num profissional competitivo. A qualidade da especificidade, por seu turno, aceita a ideia de que
ndo ha um unico padrdo de qualidade da educacdo superior, mas adaptdvel a realidade de
determinado pais. A avaliacdo teria como fundamento a crenca nos mecanismos avaliativos de

cada pais e no reconhecimento dos 6rgaos que realizam a avaliagdo. (MOROSINI, 2014)

138 Ver HARVEY & GREEN (1993).

237



Por fim, a qualidade da educagdo superior na perspectiva da equidade abarcaria estudos
qualitativos e quantitativos refletores da complexidade local, afastando-se da simples
padronizacdo de indicadores. O sistema educacional estaria sendo equitativo quando os
resultados da educagdo e da formagao discente ndo dependessem de caracteristicas iniciais € sim
correspondente as necessidades mais especificas. O problema dessa concepg¢do residiria na
dificuldade de avaliagdo, que seria, de acordo com Morosini, questdo posta que ainda busca uma
solugdao. (MOROSINI, 2014)

O aspecto da qualidade estd intimamente vinculado ao tema da avaliacdo da educagao
superior. No Brasil, hd uma diversidade de tipos avaliativos da educagdo superior, que podem ser
segregados inicialmente entre processos avaliativos internos e externos. Cada tipo de avaliacdo
ressalta aspectos diferentes, dividindo-se basicamente em duas linhas no que se refere a avaliacao
externa: avaliacdes baseadas no estudante, oriundas de processos avaliativos do ensino médio e de
concluintes do ensino superior; e, por outro lado, avaliagdes realizadas por pares com base em
indicadores normativos.

A avaliacdo na educacdo superior, inserida na discussdo sobre qualidade, ¢ um tema
complexo, que envolve diversos atores, com valores e concepgdes distintas. A propria pratica da
avaliacdo da educacdo superior brasileira apresenta dificuldades de operacionalizacdo em razao
das distintas realidades regionais, da quantidade de institui¢des, de professores e de estudantes, do
processo de expansdo ao longo das ultimas décadas no pais, e das distintas categorias
administrativas, organizag¢des académicas e projetos pedagogicos. (HORA, 2013)

Segundo Bertolin e Marcon, a criagdo de sistemas de avaliagdo e agéncias de acreditagdo
e de garantia de qualidade de institui¢des e cursos da educagdo superior passou a ser, nas ultimas
décadas, incentivada por organismos multilaterais e governos nacionais, elevando a discussdo a
uma dimensao inédita em nivel global sob a justificativa de maximizacdo dos beneficios sociais
dos sistemas educacionais. (BERTOLIN & MARCON, 2015).

A primeira iniciativa para enfrentar o debate sobre a avaliagdo do ensino superior
brasileiro, segundo Silke Weber, ocorreu em 1983, quando o MEC instituiu o Programa de
Avaliagdo da Reforma Universitaria (PARU). O principal objetivo do programa era analisar a
forma de implementacao e os efeitos da Reforma Universitaria de 1968. Segundo Weber:

“[s]ua énfase recaiu nos mecanismos de gestdo e na produgdo e disseminacdo do
conhecimento, na expectativa de que tal processo avaliativo pudesse subsidiar
politicas especificas que propiciassem as mudangas percebidas como necessarias,
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iniciativa que, entretanto, findou por ndo produzir o efeito esperado.” (WEBER,
2010).

Ainda de acordo com Weber, foram instituidas, em seguida, a Comissdo Nacional de
Reformulacdo do Ensino Superior (CNRES), em 1985, o Grupo Executivo para a Reforma do
Ensino Superior (GERES), em 1986, e foram realizados semindrios voltados para o debate sobre
a avaliagdo do ensino superior (1987/1988). Nas palavras do autor:

“Os documentos produzidos suscitaram fortes reagdes, particularmente, por
proporem, entre outros aspectos, a diversifica¢do institucional - universidade de
pesquisa e instituicdes de ensino, sua hierarquizagdo, flexibilidade curricular,
visando ao mercado de trabalho, e o financiamento ptiblico mediante avaliagdo da
execugdo de contratos de atividades e metas (contratos de gestdo).” (WEBER,
2010).

No Brasil, a avaliacdo da educagao superior, como politica publica, foi institucionalizada
somente na década de 1990, com a implantacdo do Programa de Avaliagdo Institucional da
Universidade Brasileira (PATUB)!'*. A avaliagdo externa de cursos de graduagdo em larga escala,
de natureza regulatoria e com abrangéncia nacional, por sua vez, passou a ocorrer, principalmente,
a partir do emprego, em 1995, por parte do INEP, de dois diferentes métodos de avaliacdo: o
ENC/Provao e a Avaliacao das Condi¢des de Oferta (ACO) e a Avaliagao das Condigoes de Ensino
(ACE)'. O Provio era um exame aplicado aos alunos concluintes em conjuntos de diferentes
cursos a cada ano, e as ACOs eram visitas in loco que avaliavam aspectos relativos aos projetos
pedagogicos, ao corpo docente e a infraestrutura dos cursos com objetivos relacionados aos atos

regulatorios, tais como a autorizacdo, o reconhecimento e a renovag¢do de reconhecimento de

cursos.

139 Em 1993, o MEC instituiu a Comissdo Nacional de Avaliagdo das Universidades Brasileiras, que estruturou o
Programa de Avaliacdo Institucional das Universidades Brasileiras — PAIUB, tornando a proposta publica em 1994.
De acordo com Isabel Luft, “o PAIUB, apesar de ser a primeira tentativa de implanta¢do de um sistema de avaliagdo
no pais, ndo obteve boa consolidacdo e aceitagcdo até mesmo pela midia. Porém, sua curta vigéncia trouxe a tona
discussdes sobre a necessidade da autoavaliagdo por parte das instituicdes de Educagdo Superior. (...) Esses fatores
levaram a substituicdo do PAIUB, que era um programa pensado para longo prazo, pelo Provao, cujos resultados
cumpriam com o esperado pelos 6rgdos de financiamento, apesar de apresentar uma avaliacdo reducionista da
universidade, pautada apenas no desempenho dos estudantes.” (LUFT, 2018, p. 41-42).

190 O PAIUB vigorou por apenas um ano, quando foi substituido pelo ENC/Provdo, no ano de 1995. Desde 1998,
havia comissdes de avaliadores responsaveis pela Avaliagao das Condigdes de Oferta (ACO). A partir do Decreto n°
3.860, de 09 de julho de 2001, o INEP passou a ser responsavel pelas atribui¢cdes de avaliagdo com vistas a
reconhecimento de cursos. No seio dessas mudangas, foi criada a Avaliacdo das Condi¢gdes de Ensino (ACE), por
meio da Portaria MEC n° 990, de 02 de abril de 2002, que estabeleceu as diretrizes para a organizagdo e execugao da
avaliacdo das IES e das condi¢des de ensino. Vide MENEGHEL & BERTOLIN, 2004, p. 153-154.
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O ENC/Provao foi objeto de criticas, dentre as quais, segundo Ana Paula de Matos Oliveira

et al (2013), podem ser citadas:

“i) falta de articulagdo com os demais componentes da avaliagdo educacional; ii)
aplicacdo do exame sem a devida participagdo das instituigdes a serem avaliadas;
iii) énfase nas competéncias finais, sem observar o processo ensino-aprendizagem;
iv) ndo equalizagdo dos seus instrumentos que contribuiram para resultados
instaveis e sem comparabilidade; v) o fato de o "Provao" ser economicamente
inviavel ao longo do tempo; vi) esforcos embasados na dimensao regulatoria da
politica, sem se concentrar no aspecto diagnostico do exame.” (OLIVEIRA, 2013)

Apos esse processo de criticas e desarticulagdes do sistema, foi criado o Sistema Nacional
de Avaliagdo da Educagido Superior (SINAES)!®! com uma proposta mais abrangente que a
anterior politica de avaliagdo da educacdo superior. Com a implantagdo do SINAES, em 2004,
foram criados indices a partir dos resultados do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes
(ENADE), tais como o Conceito ENADE, o Conceito Preliminar de Curso (CPC) e o Indicador de
Diferenga entre os Desempenhos Observado e Esperado (IDD), para os cursos, ¢ o indice Geral de
Cursos (IGC), para instituigdes, sendo que este ultimo passou a ser utilizado como fonte do
estabelecimento, pela opinido publica, de rankings entre instituicdes publicas e privadas. Todos
esses indices possuem como principal componente de ponderagdo a nota obtida pelos estudantes
na prova do ENADE. (BERTOLIN & MARCON, 2015).

Os resultados do ENADE, do IDD e do IGC sdo expressos na mesma escala de 1 a 5, bem
como os resultados das avaliagcdes entre pares (avaliagdes in loco institucionais e de cursos)
resultam na aplicagdo de conceitos, ordenados em uma escala com 5 (cinco) niveis, a cada uma
das dimensdes e ao conjunto das dimensdes avaliadas. As conceituagdes sdo uteis para que a
sociedade em geral possa ter o conhecimento sobre indicadores de qualidade da educacao superior
no Brasil e para que os ingressantes na educagdo superior possam tomar a mais adequada decisao
ao escolher a institui¢do e o curso para se matricular.

A Lei n° 10.861/2004 estabeleceu em seu artigo 2° que os resultados das avaliagdes
constituiriam referencial basico dos processos de regulacdo e supervisdo da educacdo superior. A
discussdo sobre a avaliagdo da educagdo superior ndo pode, portanto, ser separada também da

discussdo sobre a regulagao.

91 O Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior — SINAES foi instituido pela Lein® 10.861, de 14 de abril
de 2004.
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Apesar de ndo se ter ainda chegado “ao consenso sobre os meios para analisar a qualidade
e, também, quanto a sua mais adequada dosimetria” (FERNANDES & SOUSA, 2017, p. 8), o
Estado brasileiro, por meio da politica publica regulatoria, implementada pelo MEC, orienta e
interfere nas politicas publicas relacionadas a avaliacdo da educacdo superior. E a regulacdo da
educacdo superior passou a utilizar os indicadores e conceitos produzidos pelo processo de
avaliagdo de institui¢des e cursos organizados principalmente pelo INEP, no nivel de graduagao,
e pela Capes, no nivel da pés-graduagdo. O presente capitulo demonstra a trajetdria dos principais
indicadores de avaliagdo institucional que sdo capazes de refletir a evolucdo da efetividade do
principio constitucional da garantia e melhoria do padrao de qualidade da educagdo superior

brasileira.

9.2. A evolugdo do principio da garantia e melhoria da qualidade

As bases de dados oficiais do INEP, da Capes ¢ do MEC disponibilizam algumas
informacdes que podem ser utilizadas para a aferi¢dao da evolugdo da efetividade do principio da

garantia e melhoria da qualidade. O quadro a seguir as apresenta:

Quadro 10: Indicadores e fontes de analise da evolucido da efetividade do principio
constitucional da garantia e melhoria da qualidade

Principios Indicadores das bases de dados oficiais Principais Fontes
Indicadores de Enade
qualidade da educagdo IDD INEP
superior!®? IGC

. Conceito Institucional — CI Cadastro e-MEC

Qualidade : —~ - .
Grau de qualificagdo em programas de pds- Plataforma Sucupira —
graduacdo stricto sensu CAPES, Censo INEP
Percentual de docentes com mestrado e Censo Educacional
doutorado INEP

Fonte: Elaboragdo propria.

1920 Conceito Preliminar de Curso (CPC) ndo sera utilizado nesta tese, pois ele representa um indicador vinculado a
avaliac@o de cursos, aspecto que ja estd sendo analisado com as médias do conceito ENADE e do IDD. Além disso, o
IGC j4 traz em si a composi¢do dos CPCs dos cursos das IES, abarcando em grande medida estes conceitos em sua
afericdo.
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Os indicadores de qualidade a serem analisados nesta secdo sdo: o ENADE, O IDD e o
IGC. O Conceito Institucional, oriundo das avaliagdes in loco, realizadas pelos professores do
Banco de Avaliadores do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (BASis)!'??,
coordenado pelo INEP, ¢ outro indicador a ser analisado. O grau de qualificacdo em pesquisa e
os percentuais de docentes com mestrado e doutorado completam a relacdo de indicadores
existentes nas bases de dados oficiais capazes de demonstrar a evolucao do principio da garantia
e melhoria do padrdo de qualidade da educac¢do superior.

O padrao de validacdo juridica (PV]J), relacionado ao principio da garantia e melhoria do
padrdo de qualidade, considerara o grau intrinseco de evolugdo no tempo dos principios
constitucionais e sua institucionalidade empirica e a comparabilidade entre tipos institucionais. A
eventual identificagdo da minoracao das notas e conceitos tratados neste capitulo, pode identificar

a curva dos indicadores e demonstrar a trajetoria de efetividade do principio.

9.2.1. Os exames trienais do Conceito ENADE

A andlise do conceito continuo do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes
(ENADE) ¢ o primeiro indicador obtido das bases do INEP que pode auxiliar a observar a curva
evolutiva da efetividade do principio educacional constitucional da garantia de padrdo de
qualidade da educacao superior.

O ENADE, de acordo com Annor da Silva Junior, pode proporcionar uma reflexao sobre
0s cursos € as institui¢des, pois constitui momento privilegiado de interlocucdo com os
estudantes, e poderia estimular a discussd@o sobre seus processos formativos. Esse processo
deveria ensejar uma pratica avaliativa que promovesse a discussdo e a reflexdo institucional.
Esse instrumento, contudo, pode transformar-se em um processo formalistico, instrumentalizado
pela realizacdo de cursos pré-ENADE, orientados somente para a prova em si. O foco passou a
ser a obten¢do de conceitos para a utilizagdo por parte das instituigdes e em resultados, que nao
se refletirdo, necessariamente, no desenvolvimento do estudante e da IES. (SILVA JUNIOR,

2014)

193 De acordo com o Decreto n° 9.235, de 15 de dezembro de 2017, compete ao Inep a constitui¢do e a manutengio do
Banco de Avaliadores do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (BASis), que ¢ composto por docentes
da educag@o superior capacitados para realizar avaliagdes de institui¢des e cursos de educacdo superior.
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O Conceito ENADE ¢ um indicador de qualidade que avalia os cursos de graduagdo a
partir dos resultados obtidos pelos estudantes no ENADE.!""* Este indicador expressa uma
medida relativa do desempenho médio dos estudantes de um curso com relagdo ao desempenho
médio da area de avaliacdo a qual ele pertence. O céalculo do Conceito ENADE, realizado por
codigo de curso, leva em consideracdo as seguintes informagdes: i) o nimero de estudantes
participantes no exame e com resultados validos; e i1) o desempenho dos estudantes participantes
nas partes de Formagao Geral (FG) e de Componente Especifico (CE) do exame. Para que um
curso tenha o Conceito ENADE calculado, ¢ preciso que ele possua ao menos 2 (dois) estudantes
concluintes participantes com resultados validos no ENADE para fins de célculo dos Indicadores
de Qualidade da Educagao Superior, inscritos na condicao de regular pela IES.

O ENADE ¢ o exame realizado pelos concluintes dos cursos de graduagdo. O grupo de
cursos ou a area geral de um conjunto de cursos serd tratado de forma didatica nesta tese pelos
nomes: a) Engenharia e Educag¢do; b) Saude; e ¢) Sociais Aplicadas!'®®. Esses nomes abarcam
uma série de cursos que podem ser objeto de consulta no site do INEP.

Para o grupo de “Engenharia e Educacdo”, sdo englobados cursos das areas de
Engenharia, Ciéncias Naturais, Educacdo e TI e foram coletados 4 ciclos de avaliacdo. Para o
grupo de Saude, os cursos de saude e bem-estar e da grande area de agricultura, e 5 ciclos de
avaliagdo foram coletados; e para o grupo de Sociais Aplicadas, sdo avaliados os cursos de
negocios, direito e ciéncias sociais, com a coleta e publicizagao de 5 ciclos avaliativos.

Os gréficos a seguir ilustram os resultados obtidos nos ciclos ja realizados pelo ENADE
e que possuem a possibilidade de comparacdo entre categorias administrativas e, em seguida,
entre organizagdes académicas privadas conjugadas com as respectivas segmentagdes das

categorias administrativas:

194 Para informagdes mais detalhadas sobre a metodologia, inclusive quanto a formulas e pressupostos estatisticos, ver
as Notas Técnicas disponiveis no site do INEP: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-
e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior/conceito-enade.

195 Importante notar que esses grupos de cursos ndo coincidem exatamente com as grandes areas segregadas pelo INEP
para fins de contabilizagdo do numero de matriculas, e conforme utilizado no capitulo referente ao principio do
pluralismo pedagogico e diversidade institucional.
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Tabela 36: Médias anuais ENADE nota continua (“Engenharia e Educac¢ao”) — 2008 a 2020

2008 2011 2017 2020
Publicas 2,60 2,64 2,66 2,70
Privadas 2,25 2,29 2,20 2,11
Privadas Lucrativas - - 2,10 1,99
Privadas Nao Lucrativas - - 2,28 2,26
Média Geral Enade 2,38 2,43 2,40 2,35

*0 ano de 2005, inicio do Enade desta grande area, ndo desagrega publicas e privadas e ndo apresenta Enade continuo.
O ano de 2014 também nio separa as publicas das privadas.
Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).

Grafico 40: Médias anuais ENADE nota continua (“Engenharia e Educacio”) — 2008 a 2020

2 60 2,64 2,66 2,70
2,25 2,29 2,28 2,26
2,20 2,10 2,11
1,99

2008 2011 2017 2020

B Publicas W Privadas  ® Privadas Lucrativas M Privadas Ndo Lucrativas

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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Tabela 37: Médias anuais ENADE nota continua (“Saude”) — 2007 a 2019

2007 2010 2013 2016 2019
Publicas 2,73 3,15 3,08 3,05 3,17
Privadas 2,10 2,26 2,25 2,32 2,12
Privadas Lucrativas - - 2,13 2,18 2,06
Privadas Nao Lucrativas - - 2,33 2,45 2,20
Média Geral Enade 2,41 2,47 2,46 2,50 2,38

*0 ano de 2004, inicio do Enade desta grande area, ndo desagrega publicas e privadas e ndo apresenta Enade continuo.

Os anos de 2007 e 2010 também ndo separam as publicas das privadas.

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).

Grafico 41: Médias anuais ENADE nota continua (“Saude”) — 2007 a 2019
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Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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Tabela 38: Médias anuais ENADE nota continua (“Sociais Aplicadas”) — 2009 a 2022

2009 2012 2015 2018 2022
Publicas 2,91 2,88 2,91 2,97 3,04
Privadas 2,28 2,35 2,31 2,34 2,32
Privadas Lucrativas - - - 2,31 2,22
Privadas Nao Lucrativas - - - 2,39 2,48
Média Geral Enade 2,37 2,42 2,40 2,43 2,43

*0 ano de 2006, inicio do Enade desta grande area, ndo desagrega publicas e privadas e ndo apresenta Enade continuo.
Os anos de 2009, 2012 e 2015 também nao separam as publicas das privadas.
Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).

Grafico 42: Médias anuais ENADE nota continua (“Sociais Aplicadas”) — 2009 a 2022
2,97
2,342,312,39
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m Publicas  m Privadas Privadas Lucrativas  m Privadas N&o Lucrativas

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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As tabelas e graficos acima demonstram alguns aspectos importantes. Em todos os ciclos
de todos os trés grandes grupos, as médias das notas continuas do ENADE das institui¢des publicas
sd0 mais elevadas do que aquelas das institui¢des privadas. Além disso, também em todos os casos,
os estudantes das IES ndo lucrativas apresentam média superior aos das IES lucrativas.

No que se refere ao aspecto evolutivo, em todos os grandes grupos as [ES publicas mostram
aumento das notas. No caso das IES privadas, hd uma pequena evolucao nos cursos do grupo das
Sociais Aplicadas; uma curva que ascende e depois retorna a patamar levemente superior a 2007
no grupo da Satude; e uma queda na area de Engenharia e Educacao.

No caso das IES privadas lucrativas, observa-se uma queda das notas continuas do
ENADE. No que diz respeito as IES ndo lucrativas, também nos mesmos casos das lucrativas, o
que se observa ¢ uma relativa estabilidade no grupo de Engenharia e Educagdo, uma queda, apds
elevagdo, para o grupo da Saude, e uma elevagdo para o grupo de Sociais Aplicadas.

Na sequéncia, sdo demonstradas as diferentes trajetérias das organizacdes académicas

privadas por segmento de categoria administrativa.

Grafico 43: Médias anuais ENADE nota continua (“Engenharia e Educacio”) por
organizacio académica — 2017 e 2020

2,16
2017 2020

W Universidade Lucrativa m Universidade N3do Lucrativa

m Centro Universitario Lucrativo Centro Universitario Nao Lucrativo

M Faculdade Lucrativa M Faculdade N&o Lucrativa

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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Grafico 44: Médias anuais ENADE nota continua (“Satide”) por organizacio académica —
2013, 2016 e 2019

2,61

2013 2016 2019
m Universidade Lucrativa m Universidade Ndo Lucrativa
m Centro Universitério Lucrativo m Centro Universitario Ndo Lucrativo
M Faculdade Lucrativa M Faculdade N&o Lucrativa

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).

Grafico 45: Médias anuais ENADE nota continua (“Sociais Aplicadas”) por organizaciao
académica — 2018 e 2022
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m Centro Universitédrio Lucrativo m Centro Universitario Ndo Lucrativo
H Faculdade Lucrativa B Faculdade Ndo Lucrativa

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).
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Conforme ¢ possivel observar nos trés graficos acima, as universidades ndo lucrativas
apresentaram em quase todos os ciclos patamar superior as demais, excetuando-se o ano de 2019
da area de saude, ano em que tais universidades apresentam queda acentuada de desempenho. As
universidades lucrativas apresentam declinios importantes nas areas de engenharias e educacdo e
sociais aplicadas, “compensando” essa performance com marcante ascensao na area de satude.

Os centros universitarios lucrativos apresentam queda em todas as areas, chegando a perder
“posicdo” para as faculdades ndo lucrativas nas dreas de satide e sociais aplicadas. Os centros
universitarios ndo lucrativos apresentam melhora na area de sociais aplicadas, caindo nas outras
duas. Mesmo com as quedas, apresenta-se como tipo institucional em patamar logo abaixo das
universidades ndo lucrativas, exceto na area de saide, em que as universidades lucrativas
demonstram desempenho superior.

Em todos as edi¢cdes do ENADE, as faculdades lucrativas sdo o tipo institucional que
apresenta performance mais baixa, com quedas acentuadas nas dreas de engenharia e educagdo e
saude, apesar da “estabilidade” na area de sociais aplicadas. As faculdades nao lucrativas declinam
em satde, mas mostram ganhos em sociais aplicadas e manuten¢do em engenharias e educacao.

Em linhas gerais, todos os tipos institucionais privados apresentam performance bastante
inferior se comparadas com as IES publicas.

Na sequéncia, sera realizado exercicio semelhante para o caso do IDD.

9.2.2. As notas padronizadas do IDD

O segundo indicador a ser analisado relativo ao principio constitucional da garantia e
melhoria de qualidade ¢ o Indicador de Diferenga entre os Desempenhos Observado e Esperado
(IDD). As notas técnicas do IDD, elaboradas pelo INEP desde 2017, apresentam a metodologia de
calculo do Indicador. Elas explicam os conceitos, os critérios e as formas de avaliacdo de qualidade
com a utilizagdo deste indicador. “O IDD ¢ um indicador de qualidade que mede o valor agregado
pelo curso ao desenvolvimento dos estudantes concluintes, considerando seus desempenhos no

Enade e suas caracteristicas de desenvolvimento ao ingressar no curso de graduagio avaliado™!*®

196 Notas técnicas do IDD elaboradas pelo INEP (2017 a 2021). Disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-
de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior/indicador-de-
diferenca-entre-os-desempenhos-observado-e-esperado-idd
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Ainda segundo a nota técnica, para que um curso tenha o IDD calculado, ¢ preciso que ele
atenda as seguintes condicdes: a) possuir no minimo 2 (dois) estudantes concluintes participantes
do Enade com dados recuperados da base de dados do Enem no periodo entre o ano de ingresso
no curso avaliado e os 3 (trés) anos anteriores; € b) atingir 20% (vinte por cento) do total de
estudantes concluintes participantes do Enade com dados recuperados da base de dados do Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem).

De acordo com a nota técnica do INEP, um importante aspecto na avaliagcdo da qualidade
de um curso de graduacdo encontra-se ‘“na mensuragdo de sua efetiva contribuicdo para o
desenvolvimento de competéncias, habilidades e conhecimento dos estudantes, o que tem sido
chamado de valor agregado pelo processo formativo oferecido pelo curso de graduagdo.”!®’

Considerando o perfil dos estudantes concluintes ao ingressarem na graduacgio (no curso
referente ao Enade realizado), o IDD busca aferir o que diz respeito especificamente ao valor
agregado pelo curso ao desenvolvimento dos estudantes concluintes, considerando seus
desempenhos no Enade e suas caracteristicas de desenvolvimento ao ingressar em determinado
curso de graduacdo que ¢ objeto de avaliagdo. Ainda segundo a mesma publicagdo esclarecedora
do INEP:

Essas caracteristicas de desenvolvimento necessitavam, na construcdo do
indicador, de alguma medida, e a medida que vem sendo utilizada ¢é referente aos
resultados do ENEM, recuperados a partir do numero de CPF do estudante,
informacdo obrigatdria para a inscri¢do no exame desde 2009. A medida de
desempenho obtida a partir do Enem se configura como uma proxy das condi¢des
de desenvolvimento do estudante quando de seu ingresso na graduagdo, como
uma medida de boa qualidade para a estimag@o do IDD, tendo em vista que ela ¢
referente ao proprio estudante concluinte.'”®

Dessa forma, o IDD ¢ um indicador desenvolvido para, em tese, se aproximar da aferi¢ao
do impacto que uma determinada IES pode exercer sobre seus estudantes. E os resultados da

observagdo das séries historicas!®® construidas sdo apresentadas a seguir:

197 Notas técnicas do IDD elaboradas pelo INEP (2017 a 2022). Disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-
de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior/indicador-de-
diferenca-entre-os-desempenhos-observado-e-esperado-idd

198 Notas técnicas do IDD elaboradas pelo INEP (2017 a 2022). Disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-
de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior/indicador-de-
diferenca-entre-os-desempenhos-observado-e-esperado-idd

199 Importante observar que, até 0 momento da construgdo desta tese, 0 ano de 2021 havia sido o tltimo IDD divulgado
pelo INEP.
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Tabela 39: Nota IDD Padronizada (médias anuais) — 2007 a 2021

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2021
Publicas 2,56 2,44 2,65 2,93 2,52 2,61 2,62 2,40 2,36 2,51 2,47 2,40 2,66 2,45
Privadas 2,33 2,34 2,47 2,40 2,49 2,50 2,45 2,41 2,51 2,52 2,47 2,53 2,46 2,49
Lucrativas - - - - - - 2,33 2,34 - 2,45 2,45 2,51 2,43 2,37
Nio Lucrativas - - - - - - 2,53 2,45 - 2,60 2,50 2,54 2,49 2,61
Média Geral 2,43 2,37 2,50 2,54 2,50 2,52 2,49 2,41 2,49 2,53 2,47 2,51 2,51 2,46
Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos)
Grafico 46: Nota IDD Padronizada (médias anuais) — 2007 a 2021
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Importante ressaltar, preliminarmente, a auséncia de dados segregados por instituigdes
lucrativas e nao lucrativas de 2007 a 2012. O ano de 2015 também nao oferece essa informacgao
desagregada.

Os resultados obtidos, a partir da analise da série historica construida por esta tese
utilizando os dados anuais do INEP, indicam que as IES publicas, até¢ 2013 apresentavam patamar
superior de IDD com relagdo as IES privadas. A partir de 2014, excetuando-se o ano de 2017, as
IES publicas passam a figurar em posi¢ao equivalente a média das IES privadas. As instituigdes
ndo lucrativas, desde 2014, excetuando-se também 2017, apresentam posi¢cdo de destaque nesse
indicador, o que pode ser um sinal de que sdo as instituicdes que tem exercido nos ultimos anos
maior impacto sobre o valor agregado pelo curso ao desenvolvimento dos estudantes concluintes.

Para maior detalhamento dos tipos institucionais privados, agrega-se a esta andlise, de
forma matricial, as organizagdes académicas e as categorias administrativas, conforme grafico a

seguir:

Grafico 47: Nota IDD Padronizada (médias anuais) em IES privadas por organizacio
académica e categoria administrativa — 2013 a 2021

2,7

2,5

2,3

2,1

19

1,7

1,5

2013 2014 2016 2017 2018 2019 2021

B Universidade Lucrativa B Universidade Ndo Lucrativa
m Centro Universitario Lucrativo Centro Universitario Nao Lucrativo
m Faculdade Lucrativa m Faculdade N&o Lucrativa

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos)
*Nao ha segregacdo disponivel nas bases do INEP para o ano de 2015;
e ndo foi realizada aferi¢do pelo INEP no ano de 2020.

252



O que se pode observar ¢ a posi¢ao superior, exceto em 2018 e 2019, das universidades
ndo lucrativas, seguidas, em praticamente todos os anos (exceto em 2019) dos centros
universitarios nao lucrativos. As universidades lucrativas mostram ascensdo continua de suas
médias até 2019, apresentando declinio acentuado em 2021. Os centros universitarios lucrativos
oscilam e demonstram declinio nos dois ultimos anos. As faculdades lucrativas apresentaram-se
relativamente estaveis, declinando nos tltimos anos e perdendo posi¢des continuamente. Por fim,
as faculdades ndo lucrativas apresentam trajetéria de crescimento constante, com oscilagdo para

baixo em 2019, e ascensdo importante em 2021.

9.2.3. As médias anuais do IGC

Além dos ciclos do Enade e do IDD, outro indicador, que ¢ comumente utilizado para aferir
qualidade refere-se ao Indice Geral de Cursos (IGC). De acordo com as Notas Técnicas do INEP,
o IGC ¢ uma média ponderada envolvendo as notas continuas de Conceitos Preliminares de Curso
dos cursos de graduacao e os Conceitos Capes dos cursos de programas de pos-graduagao stricto
sensu das Institui¢cdes de Educagdo Superior que ofertam cursos de pds-graduagdo. A ponderacao
da média ¢ feita a partir do nimero de matriculas nos referidos cursos. Para a pds-graduagao, sao
consideradas as avaliagdes dos cursos de Mestrado Académico, Mestrado Profissional ¢ Doutorado
Académico realizadas pela Capes.?*

O resultado do IGC ¢é uma variavel continua no intervalo entre 0 (zero) e 5 (cinco). Para
fins de divulgacdo em conformidade com os conceitos e indicadores ja utilizados, o INEP
transforma esta variavel continua em faixas, a partir de pardmetros de conversao apresentados nas
citadas Notas Técnicas, cujos valores sdo publicizados em faixas de 1 (um) a 5 (cinco).

O IGC tem sido utilizado como pardmetro regulatorio. A Secretaria de Regulagdo e
Supervisao da Educagdo Superior do MEC (SERES) utiliza em seus padrdes decisorios, em
processos de recredenciamento, como aspecto a ser analisado no conjunto da abordagem

regulatoria institucional. O art. 13 do Decreto n® 9.235, de dezembro de 2017, deixa aberta a

200 para informagdes mais detalhadas sobre a metodologia, inclusive quanto a formulas e pressupostos estatisticos, ver
as Notas Técnicas disponiveis no site do INEP: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-
e-indicadores/indicadores-de-qualidade-da-educacao-superior/indice-geral-de-cursos-igc.
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possibilidade de utilizagdo de outros procedimentos e instrumento de avaliacdo para subsidiar o

padrdo decisorio dos atos autorizativos analisados pelo MEC, conforme segue:

Art. 13. Os pedidos de ato autorizativo serdo decididos com base em conceitos
atribuidos ao conjunto e a cada uma das dimensées do Sinaes avaliadas no
relatorio de avaliagdo externa in loco realizada pelo Inep, consideradas as
avaliagoes dos processos vinculados, os demais procedimentos e instrumentos
de avaliagdo e o conjunto de elementos de instrugcdo apresentados pelas
entidades interessadas no processo ou solicitados pela Secretaria competente em
sua atividade instrutoria. (g.n.)

A evolugdo desse resultado, como nota continua, ¢ o que serd demonstrado na tabela e

grafico a seguir?®!, comparando da mesma forma, como os indicadores anteriores, entre categorias

administrativas e, posteriormente, entre organizagdes académicas privadas segmentadas por

categoria.

201 Importante observar que, até 0 momento da construgdo desta tese, 0 ano de 2021 havia sido o ultimo IGC divulgado

pelo INEP.
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Tabela 40: IGC continuo (médias anuais) — 2007 a 2021

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 | 2021
Publicas 2,79 2,88 2,62 2,69 2,74 2,77 2,75 2,50 2,72 2,75 2,81 2,85 2,87 2,92
Privadas 2,17 2,31 2,08 2,09 2,18 2,38 2,41 2,42 2,45 2,47 2,48 2,53 2,53 2,53
Lucrativas - - - - - - - 2,42 2,44 2,47 2,46 2,48 2,48 2,47
Nao Lucrativas - - - - - - - 2,42 2,46 2,48 2,52 2,59 2,60 2,62
Média IGC geral | 2,23 2,50 2,14 2,16 2,24 2,43 2,46 2,43 2,49 2,51 2,53 2,57 2,58 2,59

Fonte: Indicadores de Qualidade da Educacdo Superior do INEP (varios anos).

Grafico 48: IGC continuo (médias anuais) — 2007 a 2021
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Da andlise do histérico do IGC, depreende-se que ha diferencas entre categorias
administrativas. A tabela e o grafico acima apresentados demonstram que as IES publicas
perpassam a trajetdria histérica em patamar superior as outras categorias. Dentre as [ES privadas,
as nao lucrativas descolaram das lucrativas desde 2015 e t€ém aumentado a distancia no que se
refere aos resultados do IGC continuo medido anualmente pelo INEP com base na composi¢do
anteriormente apresentada.

No que concerne aos tipos institucionais privados, analisados no decorrer desta tese de
forma matricial entre organiza¢des académicas e categorias administrativas, o que se observa € o

seguinte:

Grafico 49: IGC continuo (médias anuais) — 2007 a 2021
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Conforme exposto, tem-se uma trajetoria marcada por relativa convergéncia entre
universidades e centros universitarios, com as primeiras apresentando médias ligeiramente
superiores. As faculdades apresentam-se em patamar abaixo das anteriores, com descolamento

para cima das faculdades ndo lucrativas nos ltimos quatro anos.
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9.2.4. As médias anuais do Cl

As avaliacdes externas de institui¢des de educacao superior e dos cursos de graduagao sao
realizadas por docentes da educagdo superior capacitados pelo INEP cadastrados no Banco de
Avaliadores do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (BASis). A avaliagdo
institucional, geradora do Conceito Institucional — CI, serve como referencial basico para que as
IES possam ser credenciadas ou recredenciadas, conforme decisdo do Ministro de Estado da
Educacao, ap6s deliberacdo por parte do Conselho Nacional de Educagao, passando pela analise
da Secretaria de Regulacdo e Supervisdo da Educag¢do Superior (Seres/MEC). A avaliacdo de
cursos ocorre para subsidiar processos de autorizagdo, reconhecimento, e renovacdo de
reconhecimento, conforme decisao da Seres/MEC.

As avaliagdes in loco, a partir de processo previamente instruido na Secretaria de
Regulacao da Educagdo Superior do Ministério da Educagao (Seres/MEC), sdo realizadas por meio
da aplicacdo de instrumentos. Para credenciamento e recredenciamento, o instrumento ¢ a
ferramenta dos avaliadores na verificagdo de cinco eixos, que contemplam as dez dimensdes do
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior (Sinaes). Para autorizagdo, reconhecimento
e renovagdo de reconhecimento, o instrumento permite aos avaliadores a verificagdo de trés

dimensdes: organiza¢io didatico-pedagdgica, corpo docente e tutorial, e infraestrutura.??

202 Para informagdes adicionais, consultar o enderego eletrénico do INEP e a pagina que trata dos instrumentos de
avaliagdo, disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-
educacionais/avaliacao-in-loco
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Tabela 41: Conceitos Institucionais - CI (médias anuais) — 2009 a 2022

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Publicas 3,53 3,50 4,14 4,00 4,00 3,50 3,83 3,56 4,04 3,89 4,00 5,00 | 4,67 | 4,50
Privadas 3,41 3,18 3,16 3,40 3,52 3,44 3,46 3,40 3,52 3,77 4,03 3,83 4,18 | 3,85
Lucrativas 3,32 3,11 3,11 3,29 3,48 3,44 3,44 3,41 3,46 3,87 4,00 3,77 | 4,16 | 3,83
Eigrativas 3,47 3,23 3,23 3,54 3,58 3,44 3,48 3,40 3,63 3,71 4,05 3,93 4,24 | 3,93
Média CI geral | 3,44 3,19 3,21 3,42 3,54 3,44 3,48 3,41 3,54 3,77 4,03 3,89 | 4,19 | 3,87

Fonte: Relatorios do Sistema e-MEC (varios anos).

Grafico 50: Conceitos Institucionais - CI (médias anuais) — 2009 a 2022
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Da anélise do historico do CI, depreende-se haver, também nesse caso, diferencas entre
categorias administrativas. Com base na tabela e no grafico acima, ¢ possivel perceber a categoria
publica acima das demais, com pronunciada diferenca de trajetoria, excetuando-se o ano de 2019.
As IES ndo lucrativas, novamente, apresentam, na quase totalidade das edi¢des, conceitos acima
das IES lucrativas.

No caso dos tipos institucionais privados, observados por organizagdes académicas e
segmentos de categorias administrativas, a trajetdria historica pode ser visualizada a partir do

gréfico abaixo:

Grafico 51: Conceitos Institucionais - CI em IES privadas por organizacio académica e
categoria administrativa (médias anuais) — 2008 a 2022
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Importa ressaltar que o Conceito Institucional — CI nao ¢ conferido anualmente para cada

IES como ¢ o caso do IGC e do ENADE e IDD para os cursos de graduagao. O CI ¢ obtido por
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meio de uma avaliagdo in loco realizada dentro de um processo regulatorio, seja ele de
credenciamento ou de recredenciamento. Dessa forma, nem todos os anos ha avaliagdes e
consequentemente conceitos institucionais de todas os tipos institucionais tratados nesta tese. Ha,
portanto, claras lacunas no grafico, dificultando, em alguma medida, a andlise da trajetoria.

No entanto, ¢ possivel observar alguns detalhes importantes. H4 um deslocamento da
média geral do CI para cima apds o ano de 2017. Neste ano, houve mudangas importantes nos
instrumentos de avaliagdo institucional e de cursos que podem ter causado uma tendéncia a
obtengio de conceitos superiores. E possivel que o conceito 4 tenha se tornado o novo conceito 3.
Independente dessa mudanca de centro gravitacional do CI, resta clara a segregagdo de dois
patamares, o primeiro composto pelas universidades e centros universitdrios e o segundo
representado pelas faculdades.

A seguir passa-se a tratar dos aspectos relacionados ao grau de qualificacdo em pesquisa,
questdo que, em certa medida, compde o Indice Geral de Cursos (IGC), mas que acaba nio se
apresentando de forma clara e transparente no que tange as diferencas entre os tipos institucionais

do ponto de vista de sua natureza juridica.

9.2.5. Grau de qualificacdo em programas pds-graduacao stricto sensu

Esta secdo observard o grau de qualificagdo em pesquisa a partir dos conceitos atribuidos
aos programas de pds-graduacdo stricto sensu por categoria administrativa. A presenca desse
indicador no conjunto da analise acerca da qualidade da educagdo superior oferece contribui¢ao
para o alcance da promog¢do humanistica, cientifica e tecnologica do Pais, conforme preceito
orientador do inciso V do art. 214 da Constituicdo Federal.

Os indicadores serdo trabalhados a partir do conceito 3, pois os conceitos 1 e 2 aparecem
nas bases de dados da Capes somente a partir de 2017 e, portanto, ndo ha uma série historica
passivel de andlise, eis que as tabelas e graficos a seguir foram formatados de cinco em cinco anos
iniciando no ano 2000 e finalizando em 2020. Importante ressaltar que as tabelas segregam os

conceitos 3 e 4, mas o grafico as aglutina em razdo da melhor capacidade de visualizagao.

Tabela 42: Proporcao quantitativa dos conceitos Capes dos programas de pds-graduacio
stricto sensu por categoria administrativa — 2000 a 2020
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Conceito 3

Ano Publicas Privadas Lucrativas Nao Lucrativas Total
2000 436 80 5 73 516
2005 533 218 43 164 751
2010 750 250 59 176 1000
2015 1253 322 70 236 1575
2020 1196 261 62 191 1457
Conceito 4
Ano Publicas Privadas Lucrativas Nao Lucrativas Total
2000 423 51 4 44 474
2005 550 103 12 87 653
2010 778 180 33 145 958
2015 1064 266 57 201 1330
2020 1197 316 69 239 1513
Conceito 5
Ano Publicas Privadas Lucrativas Nao Lucrativas Total
2000 289 25 0 25 314
2005 395 51 2 49 446
2010 484 79 7 71 563
2015 520 91 10 80 611
2020 885 195 37 151 1080
Conceito 6
Ano Publicas Privadas Lucrativas Nao Lucrativas Total
2000 97 14 0 14 111
2005 137 8 0 8 145
2010 183 21 0 21 204
2015 243 27 0 27 270
2020 276 30 1 29 306
Conceito 7
Ano Publicas Privadas Lucrativas Nao Lucrativas Total
2000 22 2 0 2 24
2005 55 7 1 6 62
2010 110 5 0 5 115
2015 137 8 0 8 145
2020 171 14 0 14 185

Fonte: Elaboragao propria com base nos Relatorios do Sistema de Geodados da Capes (varios anos).
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Grafico 52: Proporcio quantitativa dos conceitos Capes dos programas de pos-graduacio stricto sensu por categoria

administrativa — 2000 a 2020
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As tabelas e graficos desta se¢@o, além de demonstrarem grande avango da quantidade de
matriculas em programas de pds-graduag@o no Brasil (aspecto ja trabalhado na se¢do 3.3.2. desta
tese), demonstram também a diferenca de participagdo de cada categoria administrativa por
conceito obtido nos programas avaliados pela Capes. As IES publicas crescem em todos os
conceitos. A menor diferenga, que mesmo assim ¢ grande em termos quantitativos, ¢ relativa aos
conceitos 3 e 4 e a maior diferenca de participacdo € referente ao conceito 7. Ou seja, quanto maior
o conceito dos programas, maior a participacdo relativa das institui¢des publicas. E a mesma
conclusdo pode ser tirada quando se compara as lucrativas com as ndo lucrativas, tendo as tltimas
maior participagdo relativa quanto maior for o conceito obtido nas avaliagdes realizadas pela
Capes.

Quando se realiza o cruzamento entre as categorias administrativas lucrativas e nao
lucrativas e as organizagdes académicas, observam-se as seguintes médias anuais dos conceitos

obtidos nas avalia¢des produzidas pela Capes:

Tabela 43: Médias anuais dos conceitos Capes dos programas de pos-graduacio stricto
sensu por categoria administrativa e organizacao académica — 2013 a 2022

Universidade Centro Universitario Faculdade
Ano* Lucrativa Nﬁo. Lucrativo Nﬁo. Lucrativa Nﬁo.
Lucrativa Lucrativo Lucrativa
2013 3,66 4,01 3,38 3,39 3,37 4
2014 3,66 3,97 3,33 3,33 3,32 3,95
2015 3,65 3,93 3,31 3,36 3,28 3,87
2016 3,62 3,9 3,27 3,32 3,24 3,79
2017 3,87 4,11 3,34 3,52 3,56 4
2018 3,92 4,11 3,38 3,53 3,57 3,99
2019 3,9 4,13 3,34 3,58 3,52 4
2020 3,93 4,14 3,3 3,53 3,55 4,03
2021 4,12 4,39 3,55 3,76 3,77 4,25
2022 4,13 4,39 3,58 3,82 3,74 4,27

Fonte: Elaboragao propria com base nos Relatdrios do Sistema de Dados Abertos da Capes (varios anos).
*Q ano de 2013 ¢ o primeiro em que os dados estdo disponibilizados de forma organizada e segregados por
categoria administrativa (ptblicas e privadas) e organizagdo académica
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Grafico 53: Médias anuais dos conceitos Capes dos programas de pos-graduacio stricto
sensu por categoria administrativa e organizacio académica — 2013 a 2022
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Fonte: Elaboragao propria com base nos Relatdrios do Sistema de Dados Abertos da Capes (varios anos).

Os dados acima demonstram que as médias anuais das universidades ndo lucrativas sdo as
mais elevadas entre os tipos institucionais, seguidas das faculdades ndo lucrativas que, apesar do
encolhimento na quantidade de matriculas em graduacdo, conforme esta tese ja& demonstrou,
encontram-se em patamar elevado de qualidade quando comparadas a todos os tipos institucionais
lucrativos e ainda acima dos centros universitdrios ndo lucrativos. Apesar do crescimento
quantitativo, os centros universitarios lucrativos sdo os tipos institucionais com pior desempenho
qualitativo no que concerne as avaliagdes de programas de pds-graduagdo stricto sensu realizadas

pela Capes.

9.2.6. Percentual de docentes com titulacdo de mestrado e doutorado
O ultimo indicador tratado nesta tese como passivel de composi¢ao do conjunto explicativo
da evolucdo da efetividade do principio da garantia e melhoria da qualidade refere-se aos

percentuais de docentes das diferentes categorias de IES com titulagdo de mestrado e doutorado.
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Esse indicador pode ajudar a demonstrar aspecto qualitativo importante, que, inclusive, compode

uma das metas do PNE, a Meta 13, expressa da seguinte forma:

Meta 13: elevar a qualidade da educacdo superior ¢ ampliar a proporcao de
mestres e doutores do corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do
sistema de educagdo superior para 75% (setenta e cinco por cento), sendo, do
total, no minimo, 35% (trinta e cinco por cento) doutores. (g.n.)

Os graficos a seguir referem-se a evolugdo da titulacdo dos docentes brasileiros. A meta de
75% de mestres e doutores ja foi alcangada, mas a meta de 35% de doutores ainda nio. E possivel

que ocorra até 2024, pois ha uma tendéncia de crescimento demonstrada pelas curvas do grafico a

seguir:
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Grafico 54: Evolucao da titulagido docente por categoria administrativa (1994-2022 e 2003-2022)
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Fonte: Elaborago propria com base em dados Censo do Ensino Superior INEP (varios anos).
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O grafico acima demonstrou que ha curvas de crescimento da titulagdo dos docentes
brasileiros. As curvas relativas aos percentuais de doutores tém crescido nos ultimos anos,
enquanto ha uma queda recente das curvas das IES privadas referentes aos docentes com titulagao
de mestrado. H4 ainda um aparente processo de inicio de estabilizagdo das curvas de docentes com
titulacdo até especializacdo. O grafico acima demonstra também o maior percentual de docentes
com doutorado e o menor percentual de docentes com até especializagdo em IES ndo lucrativas se
comparadas com as institui¢des com fins lucrativos.

Por fim, cabe partir para a andlise por organizacdo académica e categorias administrativas
de forma matricial para ilustrar a trajetoria quadrienal dos tipos institucionais em relagdo a titulagao
de doutorado. O grafico a seguir apresenta a razao entre docentes com titulacdo de doutorado por
matricula em IES privadas, segregadas por organizacdes académicas e categorias administrativas,

entre os anos de 2010 e 2022.

Grafico 55: Razdo docente com titulacio de doutorado por matricula em IES privadas
segregada por organizacées académicas e categorias administrativas (Lucrativas e Nao
Lucrativas) 2010-2022
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados Censo do Ensino Superior INEP (varios anos).
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A razdo entre docentes doutores por aluno em IES privadas, segregadas por organizagdes
académicas e categorias administrativas, demonstrada no grafico acima, apresenta as
universidades ndo lucrativas com a melhor relagdo dentre os tipos institucionais, mas com
tendéncia declinante. As universidades lucrativas, por sua vez, oscilam e se apresentam em 2022
como o tipo institucional com a razdo em andlise mais desfavoravel. No caso dos centros
universitarios, tem-se os lucrativos em ascensdo pronunciada e os ndo lucrativos em patamar de
estabilidade. Dentre as faculdades, por seu turno, as lucrativas apresentam-se estaveis se
aproximando das universidades ndo lucrativas. As faculdades ndo lucrativas apresentam-se com
relacdo em declinio nos ultimos anos.

A titulo de comparacao, as IES publicas apresentavam, em 2010, uma razdo de docentes
doutores por aluno seis vezes maior do que as universidades privadas ndo lucrativas. No ano de
2022, essa diferenca passou a ser, em favor das IES publicas, treze vezes superior.

Para finalizar o presente capitulo, sera analisada a atuagdo do Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE) no que concerne especificamente ao tratamento conferido ao tema da
qualidade educacional em seus julgados. Entende-se que este aspecto ¢ importante, pois ajuda a
demonstrar a abordagem da autoridade antitruste brasileira relativa ao setor educacional e de que
forma seus julgados consideram ou ndo o principio constitucional da qualidade, além de confirmar

o processo acelerado de consolidagdo dos grandes grupos econdmicos educacionais.

9.3. O principio da qualidade nos ACs do setor de educacdo superior

A necessidade de consideragdo de aspectos relacionados a qualidade na analise de atos de
concentragdo tem sido uma questdo apontada pelas novas perspectivas do direito antitruste. No
Brasil, todavia, dos 105 ACs notificados por grupos econdmicos educacionais, desde 2001 até

2022, a palavra “qualidade™® foi a0 menos mencionada em 24 pareceres, votos decisorios ou

203 Apesar de ser comumente defendido pelas empresas requerentes o argumento de incremento de qualidade como
justificativa para a aprovagdo de atos de concentragdo, ndo hda, de acordo com Gerson Carvalho Bénia, efeitos
estatisticamente significantes para a maioria dos indicadores pesquisados. Segundo o autor, “ndo se pode afirmar com
razoavel grau de certeza que os grandes grupos econdmicos de educacdo superior conseguem melhorar a qualidade
do ensino oferecida aos alunos das institui¢des de ensino por eles adquiridas, (...) Portanto, o argumento do incremento
da qualidade deve ser encarado com um razoavel grau de cautela” (BENIA, 2020).
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votos-vista. Em somente 13 desses 24, o tema da qualidade foi tratado de forma um pouco mais

elaborada, conforme resumo a seguir:

Tabela 44: Percentual de casos em que ha mencio e abordagem ao aspecto “qualidade”
(2001-2022)

Tipo de mencéo ao critério “qualidade” Quantidade Percentual
De01.soes que ao menos mencionam o aspecto da 4 22%
qualidade

Decisoes que abordam a questdo da qualidade 13 12%

Fonte: Sistema SEI/CADE.

Desses 13 casos em que ha uma “abordagem” do critério da qualidade, 5 deles envolveram
a Anhanguera, 4 tiveram a Kroton como requerente (inclusive o AC Kroton/Anhanguera)?*, 2
envolveram a Estécio, 2 a Laureate, 1 a Anima, a Ser e a Vitru.?%

Ainda sobre esses 13 processos, 7 foram aprovados sem restrigdes, 1 foi aprovado com
restricoes & clausula de ndo-concorréncia, 2 foram aprovados com restrigdes relativas ao
cumprimento de TCD, 2 foram aprovados com restri¢des relativas ao cumprimento de ACC e 1
foi reprovado por maioria. O quadro a seguir resume os tipos de decisdo do CADE em cada um

dos 13 processos tratados:

Quadro 11: Atos de concentracio que abordou a questao da qualidade por tipo de decisdo
(2001-2022)

Numero do Ato de Concentracao Decisao

08012.008706/2011-53 (Anhanguera/Prof Luiz Rosa)

08012.008694/2011-67 (Anhanguera/Unifec)

08700.004112/2012-04 (Anhanguera/Uniasselvi)
08700.007640/2013-98 (Laureate/FMU-ACE-UESP)
08700.006238/2020-15 (Anima/Laureate)
08700.003774/2021-40 (Ser/Fael)

Aprovacdo sem restri¢des

204 Hoje, ambas, Kroton e Anhanguera, fazem parte do grupo Cogna.
205 Algumas operagdes sdo entre as proprias empresas. Por essa razdo, o numero de casos contabilizados € maior que
o total de 13 atos de concentragao.
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08700.006138/2021-70 (Vitru/Unicesumar)
08012.006610/2011-51 (Kroton/Ceama)
08012.009861/2011-97 (Anhanguera/Uniban)
08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo Anchieta) Aprovado com restrigdes
08700.009198/2013-34 (Estacio/Uniseb)
08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera)

08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio) Reprovado por maioria
Fonte: Sistema SEI/CADE.

O ano de 2011 representou marco importante no trabalho da autoridade antitruste brasileira.
A Lein® 12.529, de 30 de novembro de 2011, alterou de forma bastante profunda a estrutura do
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC). Nesse mesmo ano, possivelmente em
razdo das incertezas sobre a atuacdo do novo sistema, houve movimento intenso de fusdes e
aquisi¢des em diversos setores, dentre eles o setor da educagdo superior, movimento que se
manteve alto até 2013.

Desde 2011, foram estabelecidos os pardmetros para a definicdo do mercado relevante de
cursos de graduagdo presencial.??® A partir de entdo, cada curso de graduagdo presencial tem sido
definido como um mercado relevante em si. Em relagdo a modalidade a distancia (EaD), os cursos
de graduacdo ndo se confundem com os ofertados de forma presencial. Cada modalidade perfaz,

portanto, de acordo com a jurisprudéncia do CADE, um mercado relevante distinto. A dimensao

206 A defini¢do de mercado relevante pelo CADE no setor de educagio superior considera, para cursos presenciais, o
municipio como o mercado relevante geografico (o primeiro caso foi 0 AC n° 08012.008463/2011-53, Kroton/Unido).
Apenas os cursos ofertados por institui¢cdes de ensino privadas sdo incluidos no mesmo mercado relevante. A antiga
Secretaria de Acompanhamento Economico (SEAE), no Parecer n® 6.143, de 2012, considerou as IES publicas e as
IES privadas distintas pela 6tica de demanda e da oferta, o que justifica uma diferenciag@o na analise. De acordo com
o Parecer da SEAE, pelo lado da oferta, podem ser destacadas as seguintes caracteristicas: a) Foco do ensino: as IES
publicas sdo tradicionalmente mais direcionadas para o perfil académico, com maior relevancia nas areas de pesquisa
e producdo de novos conhecimentos. As IES privadas, por outro lado, voltam seus cursos para atender necessidades
de qualificagdo demandadas pelo mercado de trabalho; b) Corpo docente: a maior parte dos docentes das IES publicas
em regime integral, com dedicagdo exclusiva, e doutorado. Nas IES privadas, boa parte dos professores sob o regime
de horista e possui mestrado ou especializagdo; c) Avaliagdo do MEC: ainda hd uma diferenga significativa entre os
IGC:s obtidos pelas IES publicas e as IES privadas; d) Capilaridade: Em geral as IES publicas sdo institui¢des locais,
em alguns poucos casos, com campi localizados em diferentes cidades do interior. J& os grandes grupos privados tém
adotado uma politica de nacionalizagdo; e) Processo seletivo: Devido a melhor qualidade e a gratuidade do ensino, a
concorréncia para ingressar nas IES publicas ¢ muito mais acirrada; f) Modalidade: Nas 1ES publicas, os cursos de
graduagdo sdo em sua maioria presenciais. Nas privadas, a modalidade EaD ja se apresenta como majoritaria.

Pelo lado da demanda, com excegdo de algumas IES privadas classificadas como de elite, a grande parte dos alunos
das IES privadas ¢ caracterizada por jovens trabalhadores, que buscam na formagéo superior ascensdo profissional e
social. Pertencem principalmente as classes C e D, trabalham e estudam na modalidade EaD. (CADE, 2016).
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geografica passou a ser definida segundo o raio de influéncia da unidade de ensino, obtido a partir
de uma analise georreferenciada da residéncia dos alunos matriculados na IES adquirida, mas, do
ponto de vista da discussdo sobre qualidade, a abordagem nao se aprofundou.

O Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro apresentou manifestagdo nos seguintes atos de
concentra¢do: AC n° 08012.006610/2011-51 (Kroton/Ceama)?*’; AC n° 08012.008706/2011-53
(Anhanguera/Prof Luiz Rosa)?%%; AC n° 08012.008694/2011-67 (Anhanguera/Unifec)?””; e AC n°
08012.009861/2011-97 (Anhanguera/Uniban)?!’. O Conselheiro, nas quatro ocasides, buscou
analisar o posicionamento estratégico das requerentes a partir de trés dimensdes: marca, preco e
qualidade. Na dimensao da qualidade, os referidos votos utilizaram a relagdo candidato-vaga para
analisar padrdo de concorréncia nos processos de ingresso observando o grau de similaridade das
demandas. Assim, a questdo da qualidade foi utilizada a partir de uma metodologia ndo comumente
aplicada como uma proxy para tentar definir segmentos de concorréncia. As abordagens ndo foram
profundas, mas marcaram uma dimensao a ser em alguma medida considerada.

No AC n° 08700.004112/2012-04 (Anhanguera/Uniasselvi), o parecer da
Superintendéncia-Geral do CADE (SG) representou o primeiro momento em que a modalidade de
ensino superior a distincia (EaD) passou a ser tratada de forma mais organizada e detalhada®!!. O
parecer da SG, também pela primeira vez, utilizou o Indice Geral de Cursos da Institui¢ao (IGC)
como indicador de qualidade das instituicdes de educacdo superior, ao considerar que, dada a
inser¢ao das IES na mesma faixa de classificag@o, a concorréncia no mercado de cursos superiores
EaD se aproximaria mais de uma logica de produto homogéneo do que de produto diferenciado,
em comparagdo com cursos presenciais. Tal logica validaria a utilizagdo das capacidades ociosas
como medida adequada para a analise de rivalidade no mercado. O voto do Conselheiro Relator

Marcos Paulo Verissimo acompanhou o parecer da SG, considerando que os consumidores de

207 Ver Voto do Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro no AC n° 08012.006610/2011-51 (Kroton/Ceama), processo do
Sistema SEI, Vol. 3, fls. 566-567.

208 Ver Voto-vista do Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro no AC n° 08012.008706/2011-53 (Anhanguera/Prof Luiz
Rosa), processo do Sistema SEI, Vol. 4, fls. 900-901.

209 Ver Voto do Conselheiro Relator Eduardo Pontual Ribeiro no AC n° 08012.008694/2011-67 (Anhanguera/Unifec,
mantenedora da Uniabc), processo do Sistema SEI, Vol. 5, fls. 117-1131.

20 Ver Voto do Conselheiro Relator Eduardo Pontual Ribeiro no AC n° 08012.009861/2011-97
(Anhanguera/Uniban), processo do Sistema SEI, Vol. 4, fIs. 906-911.

211 Ver Parecer SG no AC n° 08700.004112/2012-04 (Anhanguera/Uniasselvi), processo do Sistema SEL, Vol. 2, fls.
385-412.
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cursos EaD teriam a opg¢do de buscar outras faculdades com a mesma qualidade em caso de um
aumento de pregos por parte das requerentes?!2.

No que se refere ao AC n° 08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo Anchieta), o termo
qualidade apareceu no Voto-vista do Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro?!', na discussdo sobre
eficiéncias. A decisdo do ato de concentragdo, por sua vez, apresentou pela primeira vez, na lavra
da relatoria do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis?'#, discussdo sobre o crescimento da
participagdo dos fundos de investimento na educacdo superior. O Conselheiro alertou para os
desafios da autoridade antitruste no &mbito desse processo de financeirizacao da educagdo superior
privada brasileira. A autoridade deveria se debrugar sobre uma série de questdes para ter maiores
condi¢des de enderecar o problema?!>. A propria discussdo sobre o problema da participa¢do dos
fundos de investimento desaguou em investigacdo e consequente Auto de Infragdo apenso ao AC
(Auto de Infracao n° 08700.005450/2013-36) para apurar possivel “enganosidade” por parte da
Anhanguera?!®. O Auto de Infragdo apurou a irregularidade e multou a empresa, mas o ato de
concentracgdo foi aprovado sem restrigdes.

Os pareceres da SG no AC n° 08700.007640/2013-98 (Laureate/FMU-ACE-UESP)?!7,
assim como no Ato de Concentragdo n° 08700.009198/2013-34 (Estacio/Uniseb)?!® trataram da
questdo da qualidade, utilizando o IGC para avaliar o grau de substitui¢do entre concorrentes. A

SG considerou a nota do IGC ndo como um fato de diferenciagdo, mas sim de desqualificagdo de

212 Ver Voto do Conselheiro Marcos Paulo Verissimo no AC n° 08700.004112/2012-04 (Anhanguera/Uniasselvi),
processo do Sistema SEI, Vol. 2, fls. 515-525.

213 Ver Voto-vista do Conselheiro Eduardo Pontual Ribeiro no AC n° 08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo
Anchieta), processo do Sistema SEI, Vol. 9, fls. 1972-2001.

214 Ver Voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis no AC n° 08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo
Anchieta), processo do Sistema SEI, Vol. 8, fls. 1814-1962.

215 Ver Voto do Conselheiro Alessandro Octaviani Luis no AC n° 08012.003886/2011-87 (Anhanguera/Grupo
Anchieta), processo do Sistema SEI, Vol. 8, fls. 1878.

216 Qutro caso de “enganosidade” ocorreu no AC n° 08700.011105/2012-51 (Laureate/ISCP), em que foram
identificadas participagdes cruzadas de dirigentes. As Requerentes informaram que os Acionistas Rodrigues ndo
participavam de o6rgdos de gestdo ou fiscalizagdo de quaisquer outras empresas atuantes nas mesmas atividades
econdmicas da operacdao. Afirmaram ainda que apos a operagdo nenhum dos Acionistas Rodrigues teria qualquer
participacdo na Laureate e UAM. Contudo, identificou-se que os executivos do Patria eram diretores e conselheiros
de Anhanguera. Concluiu-se, assim, que os Acionistas tinham influéncia relevante na Anhanguera S.A. por meio de
executivos do Patria. Foi configurada a enganosidade, com multa aplicada, mas, mesmo assim, o ato de concentragao
foi aprovado sem restrigdes.

217 Ver Parecer SG no AC n° 08700.007640/2013-98 (Laureate/FMU-ACE-UESP), processo do Sistema SEI, Vol. 7,
fls. 1258-1316.

218 Ver Voto da Conselheira Ana Frazdo no AC n° 08700.009198/2013-34 (Estacio/Uniseb), processo do Sistema SEI,
Vol. 3, fls. 549-627.
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um concorrente. Ou seja, qualquer IES que possuisse IGC inferior a 3 ndo poderia ser considerada
uma concorrente efetiva.

Nesses casos, o IGC foi utilizado como o unico indice de qualidade adotado pelo MEC
para avaliagdo das instituicdes de educacdo superior, mas ele ndo ¢ o Unico, conforme ja tratado
nessa tese. Como os mercados relevantes na dimensdo produto sdo os cursos de graduagdo, os
indicadores de cursos poderiam ter sido utilizados também e ndo somente um indicador
institucional. O aspecto da qualidade foi tratado no caso para compor a analise de mercado
relevante e, novamente, ndo foi abordado como um dos possiveis aspectos centrais da discussao.

O Ato de Concentragdo Kroton/Anhanguera n® 08700.005447/2013-12 foi decidido pelo
CADE em junho de 2014. O Tribunal do Conselho aprovou com restri¢gdes o processo de fusao.
Com a unido formou-se o maior conglomerado educacional do mundo. O voto da Conselheira Ana
Frazao ¢ detalhado e inaugura discussdes relevantes e complexas em relagdo ao setor educacional.
Em diversos trechos do voto sdo ressaltados os aspectos potencialmente prejudiciais da operagao
no que concerne a preco ¢ qualidade. Destacam-se as seguintes passagens:

Assim, aspectos relacionados a inovacao - dimensao tecnolégica - e a qualidade
do servico - dimensiao pedagégica - ndo podem ser desconsiderados na
analise antitruste, até porque a concorréncia e a rivalidade sdo instrumentos para
que se chegue a tais objetivos. (...)

A concorréncia pode ser o Unico fator ainda a estimular os agentes economicos a
investir em qualidade. (...)

a grande concentracao que decorre da presente operagao no cendrio nacional, (...)
nio somente diminui a diversidade e a capacidade de escolha ¢ de barganha
dos estudantes/consumidores, como tem inequivoco potencial de frear
investimentos em inovacio e qualidade. (...) diversos prejuizos ao consumidor,
tais como aumento de precos e redugdo de qualidade, da oferta ou dos
investimentos (...)

a andlise pos-concentragdo das operacdes anteriores das requerentes nao
possibilitava a constatacio de que a maior escala estaria se traduzindo na
melhoria de qualidade do ensino (...)

o DEE concordou com a analise da SG, no sentido de que o recente historico de
aquisicio de empresas no setor, pelas requerentes, nao resultou na melhoria
de qualidade. (...)

as eficiéncias que efetivamente foram consideradas pelo DEE sao pequenas e
insuficientes para compensar o potencial lesivo da presente operagio.”'’ (g.n.)

Os trechos ressaltados indicam a sensibilidade do caso. Tratava-se de fusdo que geraria

aumento de concentracdo em diversos mercados e cuja analise adotou, segundo a propria

219 Ver Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera), processo
do Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4012-4031.
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Conselheira, “critério generoso para as requerentes — apenas concentragdes acima de 30% — e ndo
levou em consideragdo as questdes de concorréncia potencial nem os impactos do cenario nacional
na avalia¢do do cenario municipal”??°. Além disso, as eficiéncias ndo seriam capazes de compensar
os efeitos negativos decorrentes da operagdo e que seria necessdrio analisar a imposi¢cdo de
remédios.

Dentre as solugdes estruturais, apesar de ndo atender “de forma satisfatoria o problema”,
foi escolhida a alienacdo da Uniasselvi, pois a op¢do alternativa (venda da Uniderp) “equivaleria

a reprovacio da operacdo no mercado de graduacdo a distancia’??!
P Y

. Desse modo, as partes ¢ o
CADE celebraram Acordo em Controle de Concentragdo (ACC), que estabeleceu, além do
remédio estrutural de venda da Uniasselvi, solugdes comportamentais®??, O anexo 6 do ACC
estipulou metas de qualidade a serem cumpridas a partir de trés compromissos principais: a)
elevagdo do percentual de professores com formagao em pds-graduagao stricto sensu na UNOPAR
e na UNIDERP, gradativamente, no ciclo avaliativo de 2016-2018, até alcancarem para ambas o
percentual de 80% de professores com mestrado ou doutorado; b) incremento das ferramentas de
ensino disponiveis no EaD; e c) qualificagdo do corpo tutorial.

O compromisso da elevagdo da titulagdo do corpo docente??? das referidas universidades
pode nao ter alcancado a efetividade esperada pelo CADE, pois o 6rgdo antitruste ndo avaliou se
as IES atendiam a determinados requisitos regulatorios obrigatorios para o credenciamento e o
recredenciamento daquelas instituicdes como organizacdes académicas de universidades. A
analise de efetividade do remédio estabelecido residiria na discussdo sobre a adequagdo de um
compromisso que estabelece elevacdo do percentual de titulagdo académica do corpo docente de

determinadas universidades sem que tenha sido observado se estas institui¢des atendiam a

requisito obrigatorio para o credenciamento e o recredenciamento como organizacdo académica

220 Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera), processo do
Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4046-4047

22! Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera), processo do
Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4046-4047.

222 Ver Voto da Conselheira Relatora Ana Frazdo no AC n° 08700.005447/2013-12 (Kroton/Anhanguera), processo
do Sistema SEI, Vol. 18, fls. 4049-4053.

223 Ressalte-se a existéncia de discussdo sobre se a titulagdo do corpo docente € algo que per se induz melhoria de
qualidade de instituigdes de educagdo superior. O CADE pressupds que o aumento do percentual de titulagdo de
docentes significaria melhoria direta de qualidade. A qualidade na educagdo ¢ fenomeno complexo, que envolve
multiplos fatores e variaveis. O reconhecimento da experiéncia profissional, por exemplo, pode ser tdo ou mais valioso
que a titulagdo académica, especialmente em cursos de carater essencialmente profissionalizante. A pratica pode
revelar que a relagdo diretamente proporcional entre titulagdo docente e qualidade do ensino ndo ¢ necessariamente
verdadeira. (PAIVA, 2010, p. 162).
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de universidade. De acordo com os arts. 3° e 8° da Resolugdo CNE/CES n° 3/2010%%*, vigente a
época da decisdo do CADE, ¢ requisito obrigatdrio para o credenciamento e o recredenciamento
de universidades a oferta de 4 cursos de mestrado ¢ 2 de doutorado.??’

Em pesquisa na Plataforma Sucupira da Capes, em 2017, trés anos apds a decisdo do
CADE, a UNOPAR ofertava 5 cursos de mestrado ¢ 1 de doutorado, ¢ a UNIDERP ofertava 2

cursos de mestrado e 1 de doutorado?2®

, ambas ndo atendiam aos requisitos da Resolugdo do
CNE?*7, O compromisso per se de aumento da titulagdo do corpo docente pode néo ter trazido o
beneficio de qualidade almejado, pois as proprias universidades ndo atendiam ao requisito
fundamental de oferta do nimero minimo de cursos de mestrado e doutorado.

Adicionalmente, o proprio efeito dos atos de concentracdo sobre o emprego de docentes
ndo se mostrou objeto de preocupacao neste e no conjunto de atos de concentracdo analisados pelo
CADE no setor de educacao superior. O estudo de Eduardo Pontual Ribeiro demonstra que as
fusdes e aquisicdes geram uma redu¢do no numero de docentes das instituicdes adquiridas
(RIBEIRO, 2018).228

A possivel inadequagdo do remédio aplicado pode ter gerado efeitos nocivos a sociedade e
as proprias empresas concorrentes do setor em razdo de eventual sinalizagdo de que a autoridade
antitruste desconhecia as minucias do arcabougo regulatorio do setor ou foi relativamente leniente
com a irregularidade de institui¢des do ponto de vista das normas que o regem. Esta forma de acao

do 6rgao de defesa da concorréncia pode gerar consequéncias ao principio do impacto na

224 Resolugdo CNE/CES n. 3 pode ser consultada no seguinte endereco eletrénico do MEC:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=75871-rces003-10-

pdf&category slug=novembro-2017-pdf&Itemid=30192. Atualmente, o Decreto n° 9.235/2017, em seu artigo 17,
inciso VII, dispde: “VII - oferecerem regularmente quatro cursos de mestrado e dois cursos de doutorado reconhecidos
pelo Ministério da Educagdo”.

225 Importante mencionar que, a época da decisdo do AC Kroton-Anhanguera, a Resolugio CNE/CES n° 3/2010 ainda
se encontrava vigente. No momento da construgao dessa tese, o dispositivo normativo que versa sobre os critérios de
credenciamento e recredenciamento de universidades ¢ o Decreto n° 9.235/2017, que estabelece, em seu artigo 17,
dentre outros, o requisito de titulacdo do corpo docente.

226 Plataforma Sucupira. Acesso em 27/11/2017.

227 Atualmente, a Unopar apresenta 2 cursos de mestrado académico, 1 curso de mestrado profissional, 1 curso de
doutorado académico e 1 doutorado profissional, ainda em situagdo de ndo atendimento & mencionada Resolugao do
CNE. Disponivel em:
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/consultas/coleta/programa/quantitativos/quantitativoPrograma.jsf?area

Avaliacao=0&cdRegiao=0&sgUf=PR&ies=339032; e a Uniderp oferta 3 mestrados académicos, 1 mestrado
profissional e 2 doutorados académicos. Disponivel em:
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/consultas/coleta/programa/quantitativos/quantitativoPrograma.jsf?area

Avaliacao=0&cdRegiao=0&sgUf=MS&ies=339210 (Plataforma Sucupira, acesso em 29/05/2022).

228 Outros estudos, como o de SPOLAVORI (2016), indicam que os indicadores de qualidade nfo apresentaram efeitos
significativos apos as operagdes de fusdes e aquisi¢des.
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frequéncia de futuros atos de concentragdo, chamado de deterrence effect. No caso, a possivel
auséncia de cuidados do o6rgdo antitruste no que concerne ao atendimento dos preceitos
regulatorios por parte das requerentes pode gerar o efeito inverso, do tipo incentive effect
(SELDESLACHTS, CLOUGHERTY & BARROS, 2008).

Pode nao ter sido por acaso o fato do mesmo grupo econémico (Kroton) que adquiriu a
Anhanguera ter submetido novo ato de concentracdo, agora com a segunda maior empresa do setor,
somente dois anos apds a assinatura do referido ACC, momento em que sequer tinham sido
exauridos os principais prazos relativos aos compromissos estabelecidos com o 6rgao de defesa da
concorréncia. O proprio Conselheiro Gilvandro de Aratjo admitiu que “existem alguns indicios
de que aqueles remédios podem nao ter sido suficientes para coibir abusos de poder de mercado
perpetrados pela Kroton™?%?,

O ACn° 08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio), decidido em 2017, foi a inica operagao
reprovada da historia dos atos de concentracdo do setor. O Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro
de Aragjo trabalhou com aspecto distinto do que vinha sendo tradicionalmente considerado pelo
CADE. O Conselheiro ressaltou a necessidade de se considerar os impactos para os cidadaos de
eventuais paralisagdes nas atividades das requerentes em detrimento do uso tradicional dos
parametros de pre¢o ao consumidor e de market share, € “o risco de que haja um cenario futuro de
falta de competitividade no setor educacional privado no Brasil”. 23

Outros aspectos fundamentais que foram tratados pelo voto dizem respeito a: 1) o principio
constitucional em matéria educacional relacionado a diversidade; ii) o possivel impacto que a
operacao poderia ter sobre a estrutura do mercado em seus diversos cenarios geograficos; iii) a
dindmica do mercado nos anos que antecederam a operacdo com grande volume de fusdes e

aquisi¢des; iv) as eficiéncias que ndo sdo necessariamente repassadas por economias de escala; e

V) a questdo da marca como pano de fundo. Ressaltam-se as seguintes passagens:

229 O Conselheiro chegou a considerar que “a reversdo da operagio anterior — qual seja, o AC Kroton/Anhanguera —
seria o ponto de partida minimo e ndo exauriente para fomentar um player com suficiente competitividade, porte e
capaz de contestar o poder de mercado no cenario pds-operacio de Kroton/Estacio”. Ver Voto-vogal do Conselheiro
Gilvandro Vasconcelos Coelho de Aratijo no AC n° 08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio), processo do Sistema
SEI n® 0357424.

230«A analise concorrencial, mais do que em outros setores, ha de comportar uma avaliagdo dinAmica da operagdo, ja
que o ensino superior contém obrigacdes de trato sucessivo assumidas entre alunos ¢ mantenedoras e eventual
paralisagdo das atividades contratualmente dispostas significaria, na verdade, a paralisagdo na formagdo educacional
dos cidaddos. Parametros usuais de market share, por exemplo, ndo sdo suficientes para identificar os impactos de
uma concentracdo nesse setor.” Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho de Aradjo no AC n°
08700.006185/2016-56 (Kroton/Estacio), processo do Sistema SEI n°® 0357424,

276



A juncao de dois conjuntos marcarios de grande reputacdo poderia fazer surgir
um player com o qual seria muito dificil competir dada a grande escala do
investidor entrante”. (...)

A Kroton apresentou nos tltimos cinco anos 19 operagdes ao CADE, o que é um
numero bastante significativo e ndo considera outras aquisicdes de menor monta
que ndo foram de notificacdo obrigatoria segundo a Lei 12.529/11. Ja a Estacio
contou com 7 atos de concentragdo notificados ao CADE no mesmo periodo,
além de outras de menor porte. (...)

Economias de escala ndo sio automaticamente repassadas ao consumidor
em virtude da tendéncia de maximizacao da utilidade pela empresa (...)

O investimento em marketing esta também sujeito a ganhos de escala, pois o
custo de captagio por aluno ¢ inversamente proporcional ao niimero de alunos.”"

(gn)

A dimensao do nimero de alunos foi enfaticamente ressaltada no voto-vogal e levanta
discussdes ndo somente sobre market share, mas dos impactos decorrentes da atividade de
educagdo e ainda a necessaria visdo de que “o setor tem tratamento constitucional diferenciado, e
havendo duvidas prementes do impacto da concentragdo, a andlise preventiva do impacto
concorrencial ha de ser pr6 sociedade, mais conservadora”. A relevancia, portanto, da operacao
residiria, segundo o voto-vogal:

“[M]uito mais na dimensao do nimero de alunos que estariam sob a tutela dessas
IESs e o impacto do quantitativo em cada um dos municipios em que essas
institui¢des atuam. O Conselho deve ter um cuidado muito maior nesse mercado,
especialmente no tocante ao poder de mercado, haja vista a funcdo social
insculpida no art. 6° da Constituicido Federal. Nio estou dizendo que o CADE
vai fazer politica social via ato de concentragdo, porém o CADE tem de
considerar eventuais efeitos sociais que concentragdes eventualmente nao
exitosas e que formem grandes players possam trazer a atividade”.”** (g.n.)

Trés anos mais tarde, 0 AC n° 08700.006238/2020-15 (Anima/Laureate)*** buscou analisar
a possivel existéncia de barreiras a entrada (escala, marca, qualidade, regulagdo, investimento
inicial etc.) nos mercados de graduagdo EaD, ndo aprofundando em nenhum momento as

discussoes sobre o tema da qualidade.

Bl Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho de Aratjo no AC n° 08700.006185/2016-56
(Kroton/Estécio), processo do Sistema SEI n°® 0357424.

232 Voto-vogal do Conselheiro Gilvandro Vasconcelos Coelho de Aradjo no AC n° 08700.006185/2016-56
(Kroton/Estécio), documento do Sistema SEI n® 0357424.

233 Ver Parecer SG n° 8/2021/CGAA2/SGA1/SG no AC n° 08700.006238/2020-15 (Anima/Laureate), documento do
Sistema SEI n°® 0896100.
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O AC n° 08700.003774/2021-40 (Ser/Fael)***, da mesma forma, procurou avaliar barreiras
a entrada nos mercados de graduacdo EaD, sem aprofundamento das discussdes sobre a questao
da qualidade. Dentre as principais barreiras citadas, a regulagdo foi a barreira mais mencionada,
presente em nove das treze respostas obtidas; a capilaridade da rede de polos, foi citada por sete
IES; marca, investimento inicial, nivel de renda do municipio e pre¢o das mensalidades
apareceram em seis respostas; e por ultimo apareceu a qualidade somente em duas respostas dos
concorrentes.

Por fim, o AC n° 08700.006138/2021-70 (Vitru/Unicesumar)?*®> também buscou avaliar
barreiras a entrada nos mercados de graduacdo EaD, oficiando as concorrentes para que se
pronunciassem sobre as principais barreiras do setor. As respostas, nesse caso, indicaram o aspecto
da qualidade em pouquissimas respostas, tendo este item aparecido em Ultimo dentre questdes
como marca, polos, escala, investimento, prego e regulagao.

Nesse AC, a Superintendéncia-Geral do CADE apresentou parecer com entendimento
emblematico que resume a abordagem oriunda da tradicdo do paradigma do bem-estar do
consumidor marcada na atuag¢do do 6rgdo antitruste brasileiro sobre o setor de educacdo superior.
De acordo com o CADE:

“[E]sse crescimento expressivo do setor € um ponto positivo e importante sob o
prisma concorrencial, uma vez que a realidade favoravel a expansdo do mercado
EAD podera gerar maior interesse por parte de novas empresas para o setor, bem
como estimular ainda mais a busca por qualidade por parte de IES ja atuantes.

(gn.)

Ao final, esse AC trouxe brevissima discussdo sobre eficiéncia. O foco da analise nesse
aspecto recaiu sobre as eficiéncias derivadas do compartilhamento de metodologias de ensino e
derivadas de economias de cursos e de escala, ambas relacionadas a reducdes de custos e ganhos
concorrenciais, econdmicos e financeiros, respeitando a logica priméria de preocupacao com preco
em detrimento de outras questdes defendidas por abordagens neobradeisianas do direito antitruste.
Ha breve mencgao a oferta de tecnologias e inovagdes como como foco central no incremento de
qualidade, além de eficiéncias relacionadas a maior diversidade e capilaridade geografica na oferta

de cursos.

234 Ver Parecer SG n° 22/2021/CGAA2/SGA1/SG no AC n° 08700.003774/2021-40 (Ser/Fael), documento do
Sistema SEI n° 0988074.

235 Ver Parecer SG n°® 8/2022/CGAA2/SGA1/SG no AC n° 08700.006138/2021-70 (Vitru/Unicesumar), documento
do Sistema SEI n° 1054620.
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O que se observou, portanto, da analise de todos os julgados do CADE no setor de educagao
superior, foi a quase auséncia de abordagem profunda acerca do tema da qualidade, excecdo feita
para dois casos: Kroton/Anhanguera e Kroton/Estacio, principalmente neste ultimo. Tal
posicionamento generalizado da autoridade antitruste decorreu da abordagem técnica embasada
no modelo da Escola de Chicago cuja aten¢ao ndo extrapola a questdo de mera estrutura de oferta,
em alguns casos, € ndo abarca, salvo em rarissimos casos, discussdes sobre outros efeitos além
daqueles relacionados ao preco do produto ou servigo considerado em determinado mercado.

As consideragdes apresentadas nesta Parte da tese serdo resumidas em termos de resultados
no proximo capitulo. Cabera a seguir consolidar a relacdo das trajetorias demonstradas de forma
integrada para que se verifique os principais resultados que se desdobram do presente estudo.
Entende-se que assim serd possivel ter maior clareza sobre as escolhas de caminhos futuros. O
capitulo a seguir apresentara também diretrizes e propostas de politicas publicas regulatdrias para

este setor de educacao superior no Brasil.
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10. Discussao e sugestdes regulatoérias

As andlises da Parte II desta tese indicam alguns dos principais resultados relacionados a
cada um dos principios constitucionais analisados no decorrer do trabalho e descritos a seguir. No
que se refere aos resultados relativos aos principios constitucionais educacionais a partir dos
indicadores oficiais publicizados especialmente pelo INEP e pela CAPES, alguns aspectos
merecem relevo. Importa comentar que esta secdo ndo esgota os resultados observados em cada
um dos capitulos relacionados a efetividade de cada principio. Para uma anélise mais profunda

sobre o que foi obtido, recomenda-se a consulta a cada capitulo especifico.

a) Acesso:
Ha uma limitagdo das séries histdricas oficiais no que se refere a desagregacdo, entre
instituicdes lucrativas e ndo lucrativas, dos dados relativos a quantidade de matriculas
anuais, sendo possivel realizar essa separacao somente a partir do ano de 2010.
Tem havido crescimento do acesso a educagdo superior, com aumento das taxas liquida e
bruta de matriculas, mas insuficientes para se alcangar as metas do PNE. Considerando
ambos os indicadores, mesmo no que se refere ao acesso, apesar do crescimento das
matriculas nos ultimos, as metas estabelecidas pela sociedade brasileira ndo serdo
alcangadas, o que ndo contribui no nivel adequado para a elevagdo da efetividade do
principio constitucional da garantia de acesso.
A evolucdo das matriculas como indicador do acesso ao ensino superior passou por trés
grandes periodos: 1) 1988 a 1997 (Baixo Crescimento); ii) 1998 a 2014 (Expansao); e iii)
2015 a 2022 (Retrag@o Publica e Avanco Privado EaD). A taxa de crescimento manteve-
se em niveis muito baixos até 1992, definindo-se uma tendéncia de crescimento continuo
somente entre 1994 e 1997. Apo6s a Medida Provisoria n° 1.477, convertida na Lei n°
9.870/1999, consolidou-se a abertura da educagao superior as IES com fins lucrativos ao
incluir essa disposi¢ao na Lei n® 9.131/1995 (art. 7°-A). O segundo periodo da evolugdo
da quantidade de matriculas na educacdo superior brasileira sofreu impacto decisivo
desse dispositivo normativo, que inaugurou a segunda fase da evolucdo da educagdo
superior no Brasil pos-CF, cuja expansao alcancou percentual médio de 8,6%. Tanto as

IES publicas, com média de crescimento de 5,8% ao ano, quanto as IES privadas,
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alcancando 10% de média de avango anual, aumentaram seu ritmo de expansdo com
relacdo ao periodo anterior.

O terceiro e ultimo periodo pds-CF (2015-2022) de evolugao da quantidade de matriculas
na educacdo superior e consequentemente do direito ao acesso representou reversdo da
tendéncia de alto crescimento da quantidade de matriculas na educagdo superior brasileira.
Os efeitos da crise econdmica e as mudancgas na politica do FIES, que restringiu o acesso
a novos contratos com vistas a promocdo de ajustes, ja que em 2014 havia grande
liberalidade, trouxe desequilibrios ao programa e impactos ao setor ja bastante dependente
da esfera privada.

A periodizacdo mandatos presidenciais também trazem luz a importancia devotada a
expansdo em cada governo. O que se observa desses periodos ¢ um alto crescimento
percentual no segundo governo FHC das matriculas privadas e publicas. Nos governos
Lula, hé grande volume de matriculas em ambas as categorias administrativas, sustentando-
se no primeiro governo Dilma. A partir de 2015, hd acentuada redu¢do de matriculas
publicas, consolidando aumento da participagdo relativa das institui¢des privadas nos
governos Temer e Bolsonaro. A expansdo das matriculas privadas ocorreu por meio das
universidades e centros universitdrios lucrativos. Estes tipos institucionais foram
responsaveis pela quase totalidade do crescimento das matriculas de 2010 a 2022, em
grande parte na modalidade EaD a partir de 2017.

No que se refere a evolugdo da quantidade de matriculas por regido geografica, ocorreu
na ultima década uma aproximacdo dos percentuais de distribuicdo de matriculas na
educacdo superior com os percentuais de distribui¢do populacional do Brasil. Ou seja, as
matriculas em graduacdo evoluiram para uma distribui¢do regional mais adequada. Além
disso, um rol maior de municipios passou a disponibilizar a sua populacdo o acesso ao
ensino superior.

Foi possivel observar também que tem ocorrido uma diminui¢do da participacao relativa
das matriculas em IES publicas com relagdo ao total de matriculas no Brasil. Todas as
regides reproduzem essa tendéncia, exce¢do feita a regido Sudeste que apresentou ligeiro
aumento da participacdo de matriculas publicas no total, considerando o intervalo

temporal entre 2010 e 2022.
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b)

Por fim, ao se analisar os tipos institucionais por regido geografica, as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste vém apresentando caracteristicas evolutivas semelhantes, cuja
predominancia de faculdades lucrativas como os tipos institucionais com maior nimero
de matriculas foi suplantada por universidades e centros universitarios lucrativos. As
regides Sudeste e Sul, por sua vez, mostram trajetdrias equivalentes em que as faculdades
lucrativas e ndo lucrativas e universidades ndo lucrativas perdem quantidade de
matriculas na ultima década, os centros universitarios nido lucrativos mantém-se em
patamar relativamente estavel e as universidades e centros universitarios lucrativos
avangcam de forma bastante representativa.

Quanto as taxas bruta e liquida de matriculas, o que a analise demonstrou, foi que, apesar
do aumento de grandes proporg¢des ocorrido no nimero de estudantes matriculados nas
institui¢des de educagdo superior brasileiras, ainda ha um caminho de necessario avango
sobre a cobertura do acesso relacionada as taxas de matricula, especialmente quanto a
idade adequada para cursar esse nivel educacional, convencionalmente tratada dentro da

faixa de 18 a 24 anos no caso da educacao superior em nivel de graduacao;

Liberdade Académica:

O primeiro aspecto importante a ressaltar ¢ a limitagdo dos indicadores presentes nas bases
publicas e oficiais capazes de iluminar diretamente a evolugdo da efetividade do principio
da liberdade académica. A inexisténcia de indicadores que apresentem em série histdrica
dados sobre a estabilidade no trabalho por parte dos docentes brasileiros, ou algo do tipo
“rotatividade” da forca de trabalho dos docentes da educagdo superior brasileira, além de
indicadores que tragam mais clareza sobre o grau de participacdo do corpo docente no
ambito decisorio tanto académico quanto administrativo, dificultam a observacdo da
trajetoria do principio da liberdade académica.

De todo modo, utilizados os indicadores existentes, observou-se, no que se refere ao regime
de trabalho docente das IES publicas, que houve um aumento do percentual dos docentes
em regime integral, entre os anos de 2003 e 2022, saindo de 74% e chegando a 87%. No
mesmo ano de 2022, as IES publicas alcancaram 71% dos professores com dedicacao
exclusiva. As instituicdes com fins lucrativos apresentaram um aumento de 5 pontos

percentuais, de 21%, em 2003, a 26%, em 2022, de docentes em regime integral. Quanto
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as IES nao lucrativas, houve uma queda no nimero absoluto de docentes e uma relativa
estabilidade no percentual de docentes em regime integral, na faixa de 28%, com um
aumento dos docentes em regime parcial, acompanhado de queda dos horistas.

Aspecto importante € a constatacdo de que o aumento de docentes em regime integral nos
ultimos anos ndo foi acompanhado do aumento do niimero de matriculas anuais. Tal
fendomeno, de acordo com Bechi, foi acompanhado de mudangas em jornadas de trabalho,
aumento dos contratos tempordrios, alternancia de contratacdes e dispensas, o que pode
provocar, dentre outras consequéncias, o incremento do nimero de atividades, o aumento
de diagnodsticos de sofrimento psiquico em face da possivel exacerbagdo da ldgica da
competitividade e do individualismo, da instabilidade salarial e contratual, e da perda da
autonomia dos professores. (BECHI, 2017)

Cabe resgatar ainda, no que tange aos tipos institucionais, que os centros universitarios
lucrativos apresentaram nos tltimos doze anos acentuado aumento do niimero de docentes
em regime integral por matriculas. As universidades ndo lucrativas declinaram de forma
continua e as lucrativas apresentam trajetoria com oscilagdo importante e tendéncia de
queda nos ultimos anos, fendmenos que demandam aten¢do em razdo da relevancia do
ponto de vista da quantidade de matriculas de tais instituigdes. O grau de participacio
relativa em pesquisa tem diminuido, especialmente no que se refere as maiores instituigdes
privadas lucrativas brasileira, o que pode ter contribuido para a perda de efetividade na
trajetoria historica desse principio com a expansdo da educacdo superior. Da analise do
“indice de liberdade académica”, € possivel extrair a percep¢ao de que o Brasil teve uma
queda acentuada de 2012 a 2022. O indice de liberdade académica, que era de
aproximadamente 1 ponto, caiu para menos de 0,5 ponto, em 2022, o que posicionou o pais
no quadrante dos 30-40% com indice de liberdade académica abaixo de diversos paises
que compdem o estudo.

As tabelas e os graficos do capitulo que tratou da liberdade académica demonstraram ter
havido um crescimento praticamente continuo do nimero de matriculas anuais em
programas de pds-graduagdo stricto sensu, com taxas de crescimento equivalentes entre
instituicdes publicas e institui¢des privadas.

Demonstrou-se também a alta participacao relativa das instituicdes publicas nos programas

e nas matriculas de pos-graduacao, em 2022, de mais de 82%, no primeiro caso, € 86% no

283



segundo. Apesar do crescimento observado, as instituicdes privadas lucrativas
apresentaram baixa participagdo (3,7%, em 2022) com relacdo ao total de programas de
pos-graduacao stricto sensu, e de 2,7% no nimero de matriculas.

No caso das IES privadas ndo lucrativas, hd uma quantidade importante de programas e de
matriculas em pds-graduagdo stricto sensu. O numero de matriculas nessas instituigdes
representou em 2022 pouco mais de 11%, equivalente com a participagdo de 21% na
quantidade de matriculas em cursos de graduacao também no ano de 2022.

No que tange as organizagdes académicas, as universidades ndo lucrativas ofertavam, em
2022, mais de 60% dos programas de pos-graduacao stricto sensu das institui¢cdes privadas,
aproximadamente quatro vezes mais programas do que as universidades lucrativas,
segundo tipo institucional com maior numero de programas ofertados.

Apesar da maior expansdo do nimero de matriculas em graduacdo, as universidades
lucrativas ainda se encontram em patamar bastante inferior no que se refere a cultura de
pesquisa quando comparadas com as universidades ndo lucrativas. Os centros
universitarios lucrativos, apesar da enorme expansdo das matriculas em graduagdo, sdo o
tipo institucional com menor numero de programas ofertados, abaixo até das faculdades
ndo lucrativas que vém sofrendo acentuado declinio do niimero de matriculas em
graduag@o nos ultimos anos.

A analise da relacdo quantidade de matriculas em graduagdo por quantidade de matriculas
de poés-graduacdo demonstrou diferenga entre instituicdes publicas e institui¢cdes privadas.
Enquanto nas publicas havia, em 2022, aproximadamente 7,5 estudantes de graduacdo para
cada estudante de pds-graduagdo, nas instituicdes lucrativas a relacdo se aproximava de
650 graduandos para cada estudante de mestrado e doutorado.

O capitulo apresentou ainda dados do projeto do chamado indice de Liberdade Académica,
a partir da colaboracdo entre o Friedrich-Alexander-Universitidt Erlangen-Niirnberg
(FAU), o Instituto V-Dem, o Scholars at Risk Network, e o Global Public Policy Institute
(GPPi). Conforme dados coletados pelo projeto, o Brasil apresentou, em 2022, uma
pontuacao comparativamente baixa no indice de liberdade académica em relacao aos outros
paises avaliados e se colocou em posi¢do relativamente modesta se comparada a sua

posicao dez anos antes;
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c) Pluralismo Pedagogico e Diversidade Institucional:
O principio constitucional educacional referente ao pluralismo de ideias e concepgdes
pedagogicas e a coexisténcia dentre instituigdes privadas e publicas foi objeto de analise
acerca de sua efetividade em perspectiva histdrica a partir de quatro indicadores: Grau de
concentragdo institucional (relacdo IES ou grupo/matricula); grau de concentra¢ao docente
(relag@o docente/matricula); grau de dispersdo do conhecimento (percentual de matriculas
por area); e percentual de matriculas novas em IES publicas.
No que se refere ao grau de concentracdo institucional, ocorreu, nas ultimas décadas,
processo acelerado de consolidagdo do mercado da educagdo superior no Brasil. Os 20
maiores grupos economicos educacionais consolidadores detinham, em 2000, em torno de
14% do mercado. Dez anos depois, em 2010, as 20 maiores empresas representavam 30%
de market share. Em 2015, nimero menor de grupos, doze, detinham 44% do mercado.
Em 2022, os 9 maiores grupos passaram a responder por aproximadamente 58% do
mercado de ensino superior. Tal aspecto pode ser ainda verificado a partir da evolucdo dos
atos de concentracdo aprovados no CADE.
Do ponto de vista da concentragdo docente, tem ocorrido um processo de aumento no grau
de concentragdo docente, inclusive com perda de quantidade total de professores do ensino
superior privado; consequentemente, tem ocorrido um aumento do niimero de alunos por
docente. As IES privadas tiveram aumento da quantidade de docentes até 2008,
estabilizando esse quantitativo até 2015, seguindo-se periodo até 2022 de declinio
relativamente acentuado. As IES publicas apresentaram crescimento da quantidade de
docentes até 2021, com oscilacao de 2020 a 2022.
No caso da relagdo aluno-docente, o que se observou foi uma trajetoria estavel das
instituicdes publicas; uma curva acentuada de aumento do niumero de alunos por professor,
apos 2010, nas IES privadas lucrativas, com um salto de 2019 a 2022, possivelmente
provocado pelo avango das matriculas em EaD. As institui¢des ndo lucrativas, por sua vez,
encontram-se, em 2022, em patamar equivalente ao patamar que as institui¢cdes privadas
em geral encontravam-se em 1988, ou seja, uma relagdo de aproximadamente 20 alunos
por professor.
No aspecto da dispersdo do conhecimento, um aspecto positivo ¢ a maior diversidade no

que se refere a participacao de cada area do conhecimento no computo geral de matriculas
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d)

em todas as categorias administrativas. As institui¢cdes privadas, no entanto, principalmente
as lucrativas, ainda concentram boa parte das matriculas de seus estudantes em poucas
areas.

Embora esteja havendo maior diversidade, a area de Negocios e Direito ainda predomina
com participacdo majoritaria. A drea que mais avanca em todos os tipos institucionais ¢
Satide e Bem-estar e a area que mais perde participagdo, também em todos os tipos
institucionais, ¢ a area de Engenharia, Produgdo e Construcdo. As universidades e centros
universitarios possuem, na média, uma distribuicdo de areas mais equanime do que as
faculdades.

Nos tltimos anos, constatou-se diminui¢@o absoluta e relativa da quantidade de matriculas
nas areas de engenharias e ciéncias. Em todas as organizagdes académicas e respectivas
categorias administrativas a grande area de Ciéncias Naturais, Matematica e Estatistica
apresenta-se com participagdo abaixo de 1% no total de matriculas anuais. Importante
notar que, nas ciéncias, o curso de matematica sofreu queda de grandes proporcdes, de
2001 a 2015, e em biologia, quimica e fisica apresentaram acentuada queda relativa.
Além disso, a oferta desses cursos por parte da iniciativa privada demonstrou mudanga
drastica na modalidade, com altos percentuais de oferta em EaD. No caso das
engenharias, a quantidade de matriculas diminuiu 40%, de 2015 a 2022, em IES privadas,
ao mesmo tempo em que a participagdo relativa da modalidade EaD aumentou.

Por fim, o aumento do acesso ndo tem sido acompanhado do cumprimento da segunda
parte da Meta 12 relacionada a necessidade de alcance de 40% das novas matriculas em
IES publicas, aspectos que, de forma geral, demonstram trajetéria e tendéncia de maior
expansdo do setor lucrativo, principalmente focado na modalidade EaD em detrimento do
setor publico. O que se observou ¢ que a oferta da educacdo superior no Brasil esta se
afastando da meta estabelecida. A participagdo percentual da educacio superior publica
no Brasil caiu de 40%, em 1988, para 22%, em 2022, representando desafios sobre os

caminhos futuros e as politicas publicas educacionais;
Garantia e Melhoria da Qualidade:

Os resultados do capitulo que trata da efetividade do principio da garantia e melhoria da

qualidade apontam que, em todos os ciclos de todos os trés ciclos avaliativos, as médias
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das notas continuas do ENADE das institui¢des publicas sdo mais elevadas do que aquelas
das institui¢des privadas, e os estudantes das IES ndo lucrativas apresentam média superior
aos das IES lucrativas.

Enquanto as IES publicas mostraram aumento das notas, no caso das IES privadas, ha uma
pequena evolucdo nos cursos do grupo das Sociais Aplicadas e no grupo da Saude; e uma
queda na area de Engenharia e Educacgdo. No caso das IES privadas lucrativas, observa-se
uma queda das notas continuas do ENADE. No que diz respeito as IES ndo lucrativas, o
que se observa ¢ uma relativa estabilidade no grupo de Engenharia e Educacdo, uma queda,
apos elevagao, para o grupo da Saude, e uma elevagdo para o grupo de Sociais Aplicadas.
Considerando somente as IES privadas, as universidades ndo lucrativas apresentaram em
quase todos os ciclos patamar superior as demais, excetuando-se o ano de 2019 da area de
saude. As universidades lucrativas apresentaram declinios importantes nas areas de
engenharias e educacgdo e sociais aplicadas. Os centros universitarios lucrativos apresentam
queda em todas as dreas. Os centros universitarios ndo lucrativos apresentam melhora na
area de sociais aplicadas, caindo nas outras duas. As faculdades lucrativas apresentaram o
mais baixo desempenho, com quedas acentuadas nas areas de engenharia e educacdo e
saude e as faculdades ndo lucrativas declinam em satde, mas mostram ganhos em sociais
aplicadas e manuten¢do em engenharias e educagao.

No que se refere ao IDD, as IES publicas, até¢ 2013, apresentavam patamar superior de com
relagdo as IES privadas. A partir de 2014, excetuando-se o ano de 2017, as IES publicas
passam a figurar em posi¢do equivalente a média das IES privadas. As institui¢des ndo
lucrativas, desde 2014, excetuando-se também 2017, apresentam posi¢ao de destaque nesse
indicador, o que pode ser um sinal de que sdo as instituigdes que tem exercido nos ultimos
anos maior impacto sobre o valor agregado pelo curso ao desenvolvimento dos estudantes
concluintes. Observa-se ainda a posi¢ao superior, considerando somente as IES privadas,
das universidades nao lucrativas, seguidas dos centros universitirios ndo lucrativos. As
universidades lucrativas mostram ascensdo continua de suas médias até 2019, apresentando
declinio acentuado em 2021. Os centros universitarios lucrativos oscilam e demonstram
declinio nos dois ultimos anos. As faculdades lucrativas apresentaram-se relativamente

estaveis, declinando nos ultimos anos e perdendo posi¢des continuamente, e as faculdades
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ndo lucrativas apresentam trajetoria de crescimento constante, com oscilagdo para baixo
em 2019, e ascensdo importante em 2021.

Da anélise do IGC, demonstra-se que as IES publicas perpassaram a trajetoria historica em
patamar superior as outras categorias. Dentre as IES privadas, as ndo lucrativas descolaram
das lucrativas desde 2015 e t€ém aumentado a distancia no que se refere aos resultados do
IGC continuo medido anualmente pelo INEP. Tem-se uma trajetoria marcada por relativa
convergéncia entre universidades e centros universitarios, com as primeiras apresentando
médias ligeiramente superiores. As faculdades apresentam-se em patamar abaixo, com
descolamento para cima das faculdades ndo lucrativas nos ultimos quatro anos.

No caso do CI, € possivel perceber a categoria publica acima das demais, com pronunciada
diferenca de trajetoria. As IES ndo lucrativas, novamente, apresentam, na quase totalidade
das edigdes, conceitos acima das IES lucrativas. Observou-se ainda um deslocamento da
média geral do CI para cima apos o ano de 2017. As mudangas nos instrumentos de
avaliacdo institucional e de cursos podem ter causado uma tendéncia a obtencdo de
conceitos superiores. Neste indicador, as universidades e centros universitarios sobressaem
em relagdo as faculdades.?*¢

Os resultados relativos a qualidade demonstraram ainda grande avango da quantidade de
matriculas em programas de pos-graduagdo no Brasil, havendo enorme distancia entre as
IES publicas e as IES privadas. Quanto maior o conceito dos programas, maior a
participagdo relativa das institui¢gdes publicas. As IES ndo lucrativas apresentam maior
participagdo relativa em comparagdo com as lucrativas quanto maior for o conceito obtido
nas avaliagdes realizadas pela Capes As IES lucrativas apresentam patamar inferior nesse
indicador.

Quando se observa as organizagdes académicas, as médias anuais no que concerne as
avaliacdes de programas de pds-graduagdo stricto sensu realizadas pela Capes das

universidades ndo lucrativas sdo as mais elevadas entre os tipos institucionais, seguidas das

236 Os resultados referentes a qualidade podem ser estar representando um reflexo da expansio da modalidade EaD.
Em artigo de 2021, Bertolin, McCowan e Bittencourt analisam a qualidade de cursos EaD em comparagao com cursos
presenciais com base em dados do Enade. Os resultados do estudo indicam patamar de qualidade inferior dos cursos
a distancia e sinalizam ainda que a expansdo da educag@o superior brasileira orientada prioritariamente por IES
lucrativas pode estar contribuindo para a manutencdo de desigualdades sociais relacionadas ao acesso ao ensino
superior de qualidade no Brasil. Ver BERTOLIN; McCOWAN & BITTENCOURT (2021).

Nesse sentido, cabe observar estudo coordenado por Carlos Bielschowsky que compara resultados do ENADE entre
cursos presenciais ¢ EaD. Ver BIELSCHOWSKY (2023).
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faculdades ndo lucrativas que, apesar do encolhimento na quantidade de matriculas em
graduagdo, encontram-se em patamar elevado de qualidade quando comparadas a todos os
tipos institucionais lucrativos e ainda acima dos centros universitarios nao lucrativos.
Apesar do crescimento quantitativo, os centros universitarios lucrativos sdo os tipos
institucionais com pior desempenho qualitativo.

Por fim, apesar do aumento percentual dos docentes com titulagdo de mestrado e doutorado
no quadro docente nacional, se analisado de forma ponderada, o que se observa ¢ uma
reducdo da relagdo docente por aluno e uma diminui¢ao da quantidade total de docentes
com titulagdo de mestrado e doutorado nas IES lucrativas em relagdo ao nimero total de
estudantes matriculados (2009-2022).

A razdo entre docentes doutores por aluno em IES privadas, apresenta as universidades ndo
lucrativas com a melhor relagdo dentre os tipos institucionais, mas com tendéncia
declinante. As universidades lucrativas se apresentam como o tipo institucional com a
razao em analise mais desfavoravel. Os centros universitarios lucrativos em ascensao
pronunciada e os ndo lucrativos em patamar de estabilidade. Dentre as faculdades, as
lucrativas apresentam-se estaveis se aproximando das universidades ndo lucrativas e as nao
lucrativas com relagdo em declinio nos tltimos anos.

No que concerne a analise dos julgados do CADE, o tratamento conferido ao tema da
qualidade foi em grande medida superficial, fato que decorreu, em grande medida, da
adocdo por parte da autoridade antitruste do modelo teorico da Escola de Chicago cuja
atencdo se direciona para a questdo da estrutura de oferta e ndo abarca discussdes sobre
outros efeitos além daqueles relacionados ao preco do produto ou servigo considerado em
determinado mercado relevante. Cabe, no entanto, apresentar discussdo um pouco mais
detalhada sobre o que se observou na atuacdo do CADE sobre os atos de concentragdo do

setor de educagdo superior, o que se fard a seguir.

A partir da analise das decisdes do CADE, esta tese demonstrou o processo de consolidacao

do setor de educacao superior no Brasil, com a diminui¢do da quantidade de grandes players em

atuagdo, o aumento de barreiras a entradas efetivas, € uma estrutura de mercado cuja trajetoria do

processo competitivo demonstra perda de diversidade da oferta e, em alguns indicadores de

qualidade.
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O processo de consolidagdo resultou, dentre outros fatores, da adogao da posicao tedrico-
metodoldgica por parte do sistema regulatorio do setor de educagdo superior. Historicamente, a
transformagao teorica, que passou da ideia de estrutura para a teoria dos pregos, teve, segundo Lina
Khan, duas grandes ramificagdes para a andlise antitruste. Em primeiro lugar, levou a um
estreitamento significativo do conceito de barreiras a entrada. De acordo com a Escola de Chicago,
as vantagens que os incumbentes desfrutam de economias de escala, requisitos de capital e
diferenciagdo de produtos ndo constituem barreiras a entrada, pois esses fatores sdo considerados
como refletindo ndo mais do que as “exigéncias técnicas objetivas de produgdo e distribuicdo”.
Nessa visdo, o poder de mercado ¢ sempre passageiro — e, portanto, a aplicagdo antitruste raramente
seria necessaria (KHAN, 2017, p. 719-720).

Esta tese discutiu a importancia de se ter clareza sobre as finalidades e os efeitos do direito
antitruste no Brasil, reconhecendo que estruturas de mercado e caracteristicas de cada setor podem
orientar os objetivos de politicas. E fundamental identificar arranjos e estruturas que promoverio
os objetivos da politica regulatéria. Uma das orientagcdes principioldgicas da regulagdo de
mercados reside na igualdade de oportunidades, na funcdo social da propriedade, na diversidade
da oferta e na protecdo de pequenas empresas. A transposi¢do desses principios fundamentais a
um regime juridico operacionalizdvel pode ndo ter traduzido a efetividade dessas normas de carater
axioldgico, pois o direito concorrencial pode ter estreitado em demasia sua perspectiva de
finalidade para uma noc¢do de maximizagdo do bem-estar do consumidor que nio seria capaz de
dar respostas adequadas a complexidade das relacdes sociais e econdmicas que determinados
setores apresentam.

Algumas decisdes nos atos de concentragdo do setor trouxeram aspectos importantes que

237 o Conselheiro Luiz Carlos

ndo se tornaram centrais nas analises posteriores. Em uma delas
Delorme Prado tratou do tema do cabimento da presenca de cldusulas de ndo-concorréncia que
visassem restringir a oferta de “servi¢o publico” e, em especial, da atividade de educacdo. Prado
considerou inadequada a presenga de clausula de ndo-concorréncia no contrato da operagado, pois
versaria sobre matéria que s6 poderia ser restringida por decisao do Estado, conforme o inciso II

do art. 209 da Constituicdo Federal, ndo cabendo a decisdo de particulares e sim exclusivamente

do Poder Publico.

237 Voto-vogal do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado no AC n°® 08012.011611/2007-31 (Estéacio/IREP).
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Segundo o Conselheiro, a educacio enquadrar-se-ia no conceito de servigo publico, por ser
atividade material atribuida expressamente pela Constituicdo como dever do Estado, com o
objetivo de atender a um direito da coletividade, devendo ser oferecida pelo Estado ou por
delegagdo desde que expressamente autorizada. O Conselheiro aduziu ainda que “quando o
transacionado ultrapassa o limite do negdcio para afetar o interesse coletivo, restringindo
injustificadamente o ambiente concorrencial, o CADE tem determinado a exclusdo dessas
clausulas.”?38

Este tipo de posicionamento sobre a educacdo caracterizada como bem publico ndo foi
mais identificado em praticamente nenhuma decisdo posterior no setor de educacdo superior nos
atos de concentragdo analisados e citados nesta tese. Em poucas excecdes, a discussdo trazida por
Prado a respeito do “interesse coletivo” ndo mais fez parte do rol de aspectos fundamentais tratado
nos ACs.

A quase totalidade das decisoes dos atos de concentragdo publicadas pelo CADE orientou-
se em funcdo da finalidade do bem-estar do consumidor e das teorias neocldssicas do preco
adotadas pela Escola de Chicago. Praticamente ndo foram contemplados os aspectos da
diversidade e da qualidade. As decisdes orientaram-se para a observagdo de participagdes de
mercado em momento inicial e a percep¢do de possivel problema s6 ocorre quando a estrutura de
mercado se mostra muito concentrada, em um nimero grande de mercados, e a0 mesmo tempo
quando ndo ha rivalidade suficiente. Mesmo assim, foram considerados para aprovagao dos atos,
argumentos relativos a entradas, observadas majoritariamente as que sdo conectadas a rivalidade
e ndo as efetivas entradas de novos players.

Dos 105 atos de concentragdo decididos pelo CADE, de 2001 a 2022, apenas 5
mencionaram a palavra “diversidade” e 23 mencionaram a palavra “qualidade”. Nenhum dos atos
de concentragdo tratou o tema da diversidade de forma profunda e apenas dois
(Kroton/Anhanguera e Kroton/Estacio) trataram o tema da qualidade como possivel finalidade do
direito antitruste. O primeiro aprofundou de forma robusta a discussdo sobre alguns aspectos das
novas perspectivas do direito antitruste, mas somente o AC Kroton/Estacio utilizou estrutura,
processo, qualidade, impactos sociais como fundamentos para decidir, o que acabou resultando em

reprovacao da operagao.

23 Ver Voto-vogal do Conselheiro Luiz Carlos Delorme Prado no AC n° 08012.011611/2007-31 (Estacio/IREP),
processo do Sistema SEI, fls. 68.
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A pouquissima presenca dos aspectos da qualidade e diversidade na politica antitruste,
conforme sugerida no presente texto, pode ter efeitos diversos a depender dos mercados em
questdo. No caso do mercado de educagdo superior, a baixa admissdo desses fatores por parte da
autoridade da concorréncia pode ter gerado efeitos particularmente mais nocivos. As abordagens
das decisdes do atos de concentragdo podem ter contribuido para a geragdo de resultados como: (i)
maior concentracdo do mercado de educagdo superior em menor numero de grupos
consolidadores; (ii) diminuicdo da participacdo relativa de novas matriculas em institui¢des
publicas; (iii) diminui¢do da diversidade e do pluralismo pedagdgico nas IES; (iv) diminui¢do do
total de docentes contratados pelas IES privadas, apesar do aumento do numero de matriculas; e

(v) possivel perda de qualidade em parcela significativa dos cursos de educagio superior.

Diretrizes gerais de propostas regulatorias

Nesta subsecado, serdo apresentadas propostas, em forma de diretrizes gerais, algumas um
pouco mais detalhadas, que podem ser utilizadas por gestores como possiveis contribui¢des para
a orientacdo futura e como premissas de trabalho. Considerando que esta tese foi estruturada como
uma pesquisa de trajetoria da educacdo superior a luz dos principios constitucionais e que este
trabalho pode estimular a constru¢do de propostas regulatorias, apresenta-se a seguir algumas
diretrizes gerais de propostas regulatorias para a solu¢do dos problemas identificados no decorrer
da construcdo do estudo e da propria trajetoria profissional do autor:

1) Adotar nova estrutura para a SERES do tipo agéncia reguladora, contemplando rediscussdo da

S239 e dando énfase no projeto a regulagdo

proposta do Projeto de Lei de criagdo do INSAE
com base no interesse publico;
2) Construir uma Politica Nacional de Educacao Superior (PNES) que envolva os diversos atores

do setor e de setores estratégicos relacionados ao desenvolvimento nacional,

239 Em 31 de agosto de 2012, o governo brasileiro encaminhou ao Congresso o Projeto de Lei n® 4.372/2012 para
criagdo do Instituto Nacional de Supervisdo e Avaliacdo da Educagdo Superior (INSAES). O projeto encontra-se
atualmente em processo de tramitagdo, aguardando aprovagao pela Camara de Deputados, aguardando Designagdo de
Relator na Comissao de Constituigdo e Justica e de Cidadania (CCJC); pronta para Pauta no Plenario (PLEN). A ideia
¢ atribuir o exercicio das fungdes de regulacdo, supervisio e avaliagao das IES e cursos ao INSAES, aspecto que gerou
controvérsias em razdo da possivel utilizagdo da avaliagdo como mero acessorio da regulagdo. O projeto enfrentou
resisténcias também dos grupos defensores das IES privadas, que se inquietavam ante a possibilidade de crescimento
da maquina estatal, bem como percebiam possiveis obstaculos ao livre exercicio da atividade econdmica. Outros
aspectos sensiveis giraram em torno da previsdao de taxa de supervisdo e da previsdo de san¢des administrativas a
dirigentes e representantes legais das institui¢oes, além da possibilidade de aplicagdo de multa.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Reforgar nos Planos Nacionais de Educacdo (PNEs) os critérios de qualidade e o aumento da
participag@o das matriculas em institui¢des publicas de educagdo superior;

Acompanhar a distribui¢do regional das matriculas, estimulando, se possivel, a diminuigdo das
desigualdades, com especial atengdo a regido Nordeste, hoje com participagdo relativa na
quantidade de matriculas totais abaixo de sua correspondente participacdo relativa
populacional;

Implementar politicas de formagao de professores e de estimulo a cursos e carreiras cientificas
e de engenharias;

Estimular o fortalecimento do modelo universitario, pluridisciplinar, de ensino, pesquisa e
extensdo, que conduza a melhoria da qualidade do ensino e a promog¢ao humanistica, cientifica
e tecnologica do Pais;

Implementar politica regulatdria e de supervisdo orientada, no que couber, por experiéncias do
tipo pirdmide ou diamante regulatorio, regulacdo responsiva, ambiente regulatdrio
experimental (sandbox regulatorio), dentre outros possiveis modelos regulatorios inovadores
e indutores de qualidade;**°

Orientar a politica regulatéria por missdo e planejamento de alcance, demandando maior rigor
qualitativo para universidades e centros universitarios (crescimento, pesquisa, iniciacao
cientifica, inovagao, patentes, voca¢do) e estimulando maior clareza sobre a missdo cultural,
investigadora, técnico-profissional e social das IES;

Criar comissdo interministerial vinculada ao desenvolvimento produtivo (ou fazer parte ativa
das que ja existam, por exemplo, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial - CNDI)
para participacdo nas politicas de desenvolvimento nacional com foco nas possibilidades de

participagdo das IES brasileiras;

10) Implementar acordos de cooperagdo técnica com a Receita Federal do Brasil para que o MEC

tenha acesso a informacdes atualizadas sobre a sustentabilidade financeira das Mantenedoras
e Grupos Econdmicos; e com o CADE de forma a oficializar parceria técnica no exame dos
atos de concentracdo econdmica e na realizagdo de estudos e pesquisas sobre a evolucao do

mercado educacional de nivel superior;

11) Compatibilizar os sistemas regulatorios técnico-educacional, econdmico e concorrencial;

240 Para aprofundamento sobre os temas, ver, dentre outros, AYRES & BRAITHWAITE (1992); BRAITHWAITE
(2011); KOLIEB (2015).
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12) Estruturar politica de diminuicdo de barreiras a entrada na oferta da graduagdo para induzir a
maior diversidade institucional do sistema;

13) Formular politica de incentivo a diminui¢do da evasdo (taxa de eficiéncia das IES);

14) Produzir estudo de egressos dos cursos de medicina autorizados por meio da sistematica da Lei
dos Mais Médicos e compara-los entre regides de satide e com os egressos de outros cursos de
medicina para avaliagdo da efetividade da politica;

15) Analisar melhorias no financiamento da educacdo, comparando os valores e as possibilidades
de investimento nos tipos institucionais distintos;

16) Discutir a melhor estrutura de coordenacao e controle da oferta de bolsas PROUNI e da politica
financiamento estudantil da educacdo superior privada (FIES), hoje sob a Secretaria de
Educagdo Superior — SESu, tendo em vista os efeitos regulatorios diretos que tais politicas
exercem sobre o setor, considerando que a oferta das bolsas CEBAS encontra-se sob a
governanga da SERES e nao da SESu, permitindo a unificagdo de politicas, agdes e atividades
relacionadas a indugdo e acesso de estudantes via bolsas de estudo;

17) Reformar o Cadastro Nacional de IES e Cursos, contemplando: i. histérico de todas as
informacdes; ii. atualizagdes da pds-graduagdo (quantidade, conceitos, producgdo cientifica);
iii. camadas temporais de atos regulatérios e indicadores desde o nascimento da IES; iv.
atualizagdes sobre o Grupo Economico ao qual pertence sem perder o histdrico, abarcando nas
analises de transferéncia de mantenca as alteracdes de controle societario; informagdes sobre
participag@o em Redes de IES e parcerias internacionais; diretrizes topicas sobre metas futuras
(cursos, indicadores, egressos, internacional, pos-graduagdo, corpo docente e quantidade
alunos); informacgdes georreferenciadas do Cadastro;

18) Construir ferramenta de tratamento de indicadores educacionais (de IES e cursos),
consolidando e disponibilizando painéis para auxiliar a tomada de decisdo com informagdes
regulatorias, qualitativas e, se possivel, financeiras;

19) Criar o Cadastro Nacional de Discentes (CADIS) estruturado em tecnologia blockchain, com
a possibilidade de validagao de informagdes pelo proprio discente, como forma de trazer maior
seguranca ao sistema educacional no que diz respeito a emissdao de documentos académicos

(acervo académico digital e diploma digital);
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20) Desenvolver sistema integrado de acompanhamento de egressos com base no CADIS para
observagdo da capacidade de fixagdo, estatisticas de renda, atuacdo na area de formagao,
caréncias regionais e oportunidades;

21)Criar o Cadastro Nacional de Docentes (CADOC) de forma a evitar o compartilhamento
indevido de docentes e acompanhar as movimentacdes, rotatividade e evolu¢ao dos docentes
brasileiros, viabilizando politicas de formagao continuada e oportunidades de desenvolvimento
profissional;

22) Induzir a participacao do corpo docente de cada IES na construcao dos projetos pedagogicos e
nas decisdes académicas e administrativas;

23) Desenvolver indicador de avaliagdo sintético em 7 faixas (Conceitos 1 a 7), tipo avaliacao da
Capes, para trazer maior capacidade de se observar os niveis de exceléncia académica e de
deficiéncias, e de se avangar nas possibilidades comparativas;

24) Customizar os indicadores de avaliacdo. Discutir formas mais adequadas de se comparar
universidades, com dezenas de cursos de pds-graduagao stricto sensu, com IES isoladas ou até
universidades privadas que ndo pesquisam. Faixa conceitual de 1 a 7 pode ajudar a resolver o
problema;

25) Implementar avaliagcdes in loco trienais robustas com participagdo de técnicos da propria
agéncia;

26) Utilizar comissdes unicas de avaliagdo compostas por nimero maior de avaliadores para
pedidos de credenciamento e autorizag@o vinculada a credenciamentos, com prazo de validade
do ato de 3 a 6 anos; e também em processos de recredenciamento com avaliagdes
institucionais mais amplas e com temporalidade mais alargada;

27) Definir com maior clareza o que € “processo regular de avaliagdo”, estabelecido no art. 46 da
LDB: “Art. 46. A autorizacdo e o reconhecimento de cursos, bem como o credenciamento de
instituicdes de educagdo superior, terdo prazos limitados, sendo renovados, periodicamente,
apos processo regular de avaliacdo”;

28) Discutir o tipo de avaliagdo mais adequada para a modalidade EaD. Desenvolver sistema de
monitoramento de polos de apoio presencial com avaliacdo in loco amostral. Estabelecer a
sincronicidade como padrdo para cursos EaD. Os cursos EaD s6 deveriam ser oferecidos por

IES que ofertem conjunto de cursos na mesma area na modalidade presencial;
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29) Orientar maior foco aos processos de recredenciamento (avaliagdo conjunta da IES e dos
cursos) para induzir maior capacidade de afericdo de qualidade por parte do sistema
regulatorio;

30) Alterar o art. 4° a Lei das taxas (Lei n° 10.870/2004) — falar em atos autorizativos para
funcionamento de institui¢des ao invés de nomear para possibilitar credenciamentos de
faculdades e centros universitarios de até 6 anos. Rever os prazos da Lei — adequar os prazos
as avaliagdes trienais ou retirar os prazos dessa lei;

31) Tratar o reconhecimento de forma aglutinada, quando possivel, com outros cursos da IES;

32)No caso da renovagdo de reconhecimento, utilizar o CPC e o IGC (ou algum outro indicador
sintético de curso ou IES). Discutir a ideia de visita obrigatdria caso o indicador seja
insatisfatorio em dois ciclos seguidos. No caso de conceitos satisfatorios, as visitas poderiam

ser realizadas por amostragem.
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou delinear novas perspectivas de conhecimento, observando a
trajetoria do setor de educacdo superior no Brasil a partir do direito publico e da medida de
atendimento aos principios constitucionais educacionais. Buscou adotar uma atitude construtiva
ao produzir séries temporais e as descrever, a partir de dados anuais disponiveis nas bases do INEP
e da Capes (e também do CADE), como proxies para a afericdo da evolugdo da efetividade dos
principios constitucionais educacionais em nivel superior. O conjunto dos dados, construidos e
organizados em série historica de forma inédita, passou a se constituir em indicadores da evolugao
da efetividade dos principios constitucionais. Cada indicador possui uma curva evolutiva que esta
tese desvelou.

Observou-se, assim, que determinado grupo de indicadores contribui para a compreensao
da efetividade dos seguintes principios: igualdade de condi¢des para o acesso nos niveis mais
elevados de ensino (acesso); liberdade de ensinar e pesquisar (liberdade académica); pluralismo
de ideias e concepgdes pedagdgicas e a coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de ensino
(pluralismo pedagdgico e diversidade institucional); e da garantia e melhoria do padrdo de
qualidade (qualidade). E a evolugdo da efetividade desses principios € central para a compreensao
da historia pos Constituicdo Federal de 1988 a respeito do atendimento ao direito fundamental a
educagdo superior.

A resposta a pergunta sobre como ocorreu a evolugdo historica, de 1988 a 2022, da
efetividade do direito fundamental a educagdo, em nivel superior de graduacdo no Brasil,
considerada a institucionalidade pratica adquirida pelos principios constitucionais educacionais foi
produzida no decorrer do trabalho, especialmente na Parte II desta tese, que apresentou os dados
empiricos da evolucao estudada.

A analise da trajetéria recente da educacdo superior brasileira a luz do direito e dos
principios constitucionais, nessa percep¢do multicausal da historia das relagdes entre direito e
educacdo, confirmou a hipdtese central da pesquisa de que o foco das politicas de educacdo
superior do Estado brasileiro orientou-se pela continua expansdo do acesso do alunado,
especialmente em instituicdes privadas lucrativas. A evolugdo da concretizagdo dos principios
constitucionais educacionais ora ganhavam, ora perdiam efetividade, de forma mais ou menos

intensa, a depender do principio, do periodo e da segregacdo por tipo institucional. Em linhas
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gerais, no entanto, os principios da liberdade, da diversidade e da qualidade vém perdendo
efetividade no decorrer dos Ultimos anos, apesar da expansao do acesso inclusive no que tange a
diminuicdo quantitativa da desigualdade regional.

O que se presenciou, principalmente na ultima década, foi um aumento da participacao
relativa de tipos institucionais lucrativos com avanco acentuado desde 2017 na modalidade de
educagdo a distancia. As IES publicas perderam participagdo relativa, mas mantiveram-se como
forte sustentdculo do ideal de universidade pluridisciplinar de ensino, pesquisa e extensdo. A
expansdo das IES privadas, no entanto, priorizou o ensino de cunho profissionalizante,
especialmente cursos tecnologicos e de formagdo de professores na modalidade a distancia.

A maior clareza trazida pelo presente trabalho pode auxiliar na compreensao da trajetoria
da oferta da educagdo superior nacional. O estudo empreendido pode indicar as trilhas futuras e
iluminar as lacunas e oportunidades normativas e de politicas ptblicas e as vocacdes institucionais
no contexto brasileiro atual. Optou-se por direcionar o foco de forma comparativa entre IES
publicas e IES privadas (dentre estas, na medida em que os dados disponiveis possibilitaram, entre
lucrativas e ndo lucrativas) e entre organizagdes académicas. Esta desagregacao tipoldgica tem o
conddo de esclarecer as diferencas, os limites, as possibilidades, e as prioridades de politicas
publicas dos préximos anos.

Para cada principio constitucional, esta tese apresentou resultados de periodiza¢dao muitas
vezes até entdo ocultos. Esses resultados foram objeto de anélise comparativa acerca das principais
causas da configuragdo de suas curvas evolutivas, dos principais marcos regulatérios e
institucionais que puderam indicar as causalidades, as continuidades e os pontos de inflexao.

Os resultados e as sugestdes apresentados Capitulo 10, “Discussdo e Sugestdes
Regulatorias”, que antecede esta conclusdo, fazem parte de um trabalho que mostrou diferencas,
muitas vezes grandes entre categorias administrativas e entre organizagdes académicas. As IES de
carater comercial, em grande medida, encontram maior dificuldade, possivelmente em razdo da
propria necessidade de prover retorno financeiro muitas vezes de curto prazo, de compatibilizar
sua atuag¢@o com os principios que norteiam o processo educativo universitario, a medida em que
os provedores com fins lucrativos “manifestam um ethos que privilegia a grande empresa e a
realizacdo individual, e dessa forma exacerba-se uma abordagem instrumentista da educagdo.”

(CARVALHO, 2013). Nesses tipos institucionais, a liberdade académica ¢ mais limitada e o foco
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da maioria dos cursos recai sobre perspectivas de aplicacdo ao trabalho profissional, a0 mesmo
tempo em que ndo ha énfase e incentivo a pesquisa por parte dos professores.

Esses modelos institucionais podem, no entanto, ser atraentes a um alunado mais velho ou
com dificuldades de acessar institui¢des publicas, especialmente no caso da educacido a distancia.
(CARVALHO, 2013). Existem possiveis vocagdes institucionais e complementaridades entre o
ensino privado, calcado na profissionalizagdo, € o ensino publico. As IES privadas podem exercer
um papel importante na oferta de cursos tecnologicos e de formagdo de professores de forma
complementar as IES ndo lucrativas e publicas. As IES de grupos consolidadores podem ainda
atuar no processo de descentralizacdo regional da oferta principalmente com base na EaD. Nesse
sentido, segundo o professor Edson Nunes:

O pais precisa de formacao de massa para colocar o maior nimero possivel de
pessoas no nivel superior, ensinando-lhes fundamentos importantes para sua vida
vocacional. E preciso aceitar que essas instituigdes mercantis devem ser avaliadas
e reguladas com instrumentos e Oticas diferentes. Estamos falando sobre casas
bancarias, cuja finalidade ¢ lucro, mas também cujo fundamento € prestar um
servigo crucial para o pais. Esse servigo deveria ser complementar ao trabalho das
universidades publicas, que acabam tornando-se de elite, e das universidades
filantropicas. (FOLHA DIRIGIDA, 2013).

A complementaridade entre a oferta publica e a oferta privada lucrativa distingue-se da
priorizacdo da operacionalizagdo da educagdo como um bem de consumo mercantil. O
superdimensionamento da oferta em IES lucrativas pode gerar distor¢des. Para Anisio Teixeira,
mesmo em seu tempo, haveria “demasiadas escolas de certo tipo profissional, distribuindo
diplomas em niimero muito maior que o necessario e o possivel, no momento de se consumir.” E
continuava:

“Entre nos, predominou, entretanto, em cultura, 0 mais espantoso ‘praticismo’ que
ja alguma vez assolou a nagdo. (...) Que estranho pais seria esse em que a cultura
e a ciéncia ainda ndo chegaram a ser aceitas e, por toda parte, se pede tio singular
e universal formacdo utilitarista, no sentido limitado e estreito da palavra?”
(TEIXEIRA, 1998, p. 37)

O presente trabalho defende o reequilibrio da oferta da educagao superior para que se possa
elevar o grau de efetividade dos principios constitucionais educacionais. O sistema regulatorio da
educagdo superior tem o enorme desafio de orientar os caminhos a serem construidos e que dizem
respeito diretamente & emancipacdo, ao desenvolvimento do pais e a efetividade de direitos
fundamentais, dentre os quais aqueles ligados a igualdade e a liberdade. O significado de

regulacdo, conforme ja descrito por Marcio Aranha, pressupde o direito a igualdade, que se vincula
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diretamente a outro principio constitucional, o direito a liberdade. O amor a liberdade e as
instituicdes livres, decorrente da igualdade era a ideia central de Alexis de Tocqueville ao analisar
as caracteristicas da sociedade norte-americana no século XIX. Para ele, “[d]e todos os efeitos
politicos produzidos pela igualdade, ¢ o amor a independéncia [liberdade] que, antes de tudo,
chama a atencdo” (TOCQUEVILLE, 1998, p. 348).

O direito a igualdade de oportunidades teria sido, no entanto, “encoberto pelas areias do
tempo, sobrevivendo somente seu corolario: a competi¢do e sua personificagdo, o mercado”
(ARANHA, 2015, loc. 406-408). A regulacdo decorre, no sistema juridico moderno, da
necessidade de “preservacao de sua finalidade — o criador, o ser humano — e somente mediatamente
sua criatura — o ser juridico e o mercado” (ARANHA, 2015, loc. 424-425). E, caso ndo preservada
essa orientacdo finalistica, haveria “o risco real de destruicdo das esferas ndo-econdmicas da vida
em que a solidariedade social e a democracia ativa sempre dependeram” (FEINTUCK, 2010, p.
59). A visdo sobre os individuos como meros consumidores ndo contribuira para proteger de forma
ampla o interesse coletivo de todos vistos como cidadaos.

“O interesse publico em termos de valores fundamentais que caracterizam a
estrutura basica da sociedade deveria colocar as necessidades dos cidaddos acima
das necessidades dos consumidores” (FEINTUCK, 2010, p. 59).

Como observado, o objetivo da politica regulatoria da educagdo brasileira nas ultimas
décadas tentou privilegiar o principio da igualdade ao direcionar foco na expansdo do acesso. O
aumento das condi¢des de acesso, ndo acompanhado do aumento da efetividade dos principios
educacionais constitucionais de eficacia plena, pode, todavia, ndo ter contribuido de fato para a
efetividade do principio da igualdade, pois o acesso, além de ndo ter conseguido alcangar as metas
estabelecidas no PNE, mesmo que priorizado, ndo encontrou a diversidade, a liberdade e a
qualidade em ritmo evolutivo equivalente.

A efetividade do direito fundamental a educagdo superior no Brasil envolve, como
componentes de interesse publico, o acesso, a liberdade académica, o pluralismo de concepgdes
pedagogicas, diversidade institucional e a qualidade. Estes componentes foram recepcionados pela
Constituicao Federal sob a forma de um conjunto de principios que podem ser convencionalmente
entendidos como direcionadores da concretizacdo e da fruigdo do direito social fundamental a
educacido superior e consequentemente de sua finalidade.

Existe um desafio de reconfigura¢do dos objetivos de cada modelo institucional e dos

orgdos e entidades responsaveis pela regulagdo, avaliagdo e formulagdo de politicas publicas para
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o setor de educacdo superior. O presente trabalho buscou apresentar um grande diagnostico da
trajetoria do setor pods Constituicdo Federal de 1988, acompanhado de analises acerca da medida
em que os principios constitucionais educacionais foram efetivados no decorrer do lapso temporal
observado.

O que se observou foram avangos e retrocessos detalhados no texto da tese. A partir das
observagdes que esta tese proporcionou, foram apresentadas algumas diretrizes e propostas de
estratégias e de politicas que podem ser capazes de orientar as melhorias necessarias da educacao
superior brasileira para promover os objetivos da ordem social, como o bem-estar, a justi¢a social,
o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania, sua qualificacdo

para o trabalho e a promo¢ao humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais.
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