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Resumo
Propésito — O presente estudo visa analisar a atuacdo do Estado brasileiro, especialmente
a partir da década de 90 do século XX, enquanto ente regulador do setor da educagéo
juridica, considerando as criticas ao modelo avaliativo empregado e a compreensio de
autores sobre o historico dos cursos juridicos criados no pais no século XIX e seu
desenvolvimento até a contemporaneidade. A proposta do trabalho contempla, ainda,
debates em torno da autonomia das institui¢des de ensino e dos critérios democraticos e
participativos nos processos avaliativos.
Metodologia/abordagem/design — Aplicou-se o método de investigagdo documental,
que consistiu na analise qualitativa da legislagdo e das normas regulamentadoras do setor
educacional brasileiro, além de revisdo bibliografica de literatura produzida nas duas
décadas do século XXI em torno do assunto, especialmente sobre o Estado Regulador, o
qual indicou o aporte tedrico que embasou a pesquisa.
Resultados — Constatou-se que o Brasil vem adotando o modelo regulatorio fundado na
avaliagdo, como atestam as normativas produzidas para desempenho desta fungdo. O
Estado Regulador brasileiro, no setor dos cursos juridicos, enfrenta impasses ¢ ajustes
neste sistema avaliativo empregado como técnica de controle. Diante das criticas de
diversos autores sobre as deficiéncias do ensino juridico, sdo feitas tentativas de inovagéo
nas exigéncias para os cursos ¢ em relagdo aos processos avaliativos para enfrentar as
tensdes com a iniciativa privada, garantir ampliagdo do acesso ao ensino superior, sem
descurar do nivel de qualidade da oferta, como sinaliza a legislagdo sobre a matéria.

Palavras-chave: educagdo juridica, Estado Regulador, sistema avaliativo, qualidade,
MEC.

Abstract
Purpose — This study aims to analyze the performance of the Brazilian state, especially
from the 90s of the twentieth century, as regulatory body of the legal education sector,
considering criticisms on the evaluation model that has been used and the understanding
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of authors about the history of the creation of legal courses in the country in the
nineteenth century and its development until nowadays. It also includes debates about the
autonomy of educational institutions and of the democratic and participative criteria in
the evaluation processes.

Methodology/approach/design — It applied the documentary research method, which
consisted of qualitative analysis of legislation and of the regulatory norms of the
Brazilian educational sector, as well as bibliographical review of the literature produced
in the two decades of the twenty-first century on the subject, especially about the
Regulatory State, which indicated the research theoretical framewortk.

Findings — Brazil has adopted a regulatory model based on assessment, as evidenced by
the regulations. The Brazilian Regulatory State faces deadlocks and adjustments in the
evaluative system used as control technique as far as law courses are concerned. Several
authors pinpoint the shortcomings of legal education. This article pursues innovative
ways of addressing the requirements for courses and the evaluation processes in order to
tackle tensions with the private sector, to ensure increased access to higher education,
without neglecting the quality level of the courses, according to the principles laid down
by the legal framework on the subject.

Keywords: Legal education, regulatory State, evaluation system, quality, Ministry of
Education.

1. Introdugao

Diante das criticas metodologicas e epistemoldgicas sobre o ensino do
direito (como e qual direito se ensina), outro fator que chama atengo ¢ o grande
crescimento numérico de cursos juridicos no pais, especialmente, nas ultimas
duas décadas, em muito, motivado por uma politica de expansdo de acesso de
cidaddos ao ensino superior, inclusive com financiamentos internacionais e
atuacdo massiva da iniciativa privada (ARRUDA JUNIOR ¢ RODRIGUES,
2012). Nesse arranjo, o Estado brasileiro se viu interpelado a lidar com o
problema da regulagdo do setor educacional, criando, para tanto um sistema
avaliativo como meio de controle que vem sendo ajustado pragmaticamente.

Nesse enredo, o presente trabalho busca entender como se desenvolveu e
vem se desenhando a intervengdo estatal neste setor, para compreender as
criticas e os mecanismos de sua operacionalizacdo, os quais podem aperfeicoar a
gestdo das politicas educativas e ampliar ou ndo a credibilidade no sistema
avaliativo que vem sendo constituido.

Como assinala Eros Grau (2008, p. 26), o Estado “ja ndo ‘intervém’ na
ordem social exclusivamente como produtor do direito e provedor de
seguranca”, mas usa o direito positivo como instrumento de “implementagio de
politicas publicas — atua ndo apenas como terceiro-arbitro, mas também como
terceiro-ordenador”.
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Sobretudo a partir dos anos 90, se acentua a preocupacdo em regular o
sistema educacional, pelo menos, nos que se refere aos cursos juridicos. Esse ¢ o
mesmo periodo em que toma forma o Estado Regulador no Brasil.

“Finalmente, a regulagdo setorial diferencia-se das demais por operar em
determinados segmentos de atividades definidas convencionalmente como
afins. Temas como educagdo, saide, telecomunicagdes, energia, petroleo,
transportes, recursos hidricos, sistema financeiro, dentre outros, justificam a
referéncia setorial. A regulagio setorial ¢é, sem duvida, a mais
representativa dos estudos de direito regulatério muito em virtude da
coincidéncia de sua projeciio em conjunto com as reformas estruturais do
Estado brasileiro de meados da década de 1990.” (ARANHA, 2014, p. 69).

Esta pesquisa parte da hipotese de que a regulagdo do setor da educagio
juridica no Brasil avangou para ado¢do de um modelo fundado na avaliagdo, a
qual tem contribuido para ampliar o controle do crescimento da oferta e da
garantia de nivel de qualidade dos cursos de Direito, mas enfrenta criticas,
especialmente, da iniciativa privada, a qual ataca o método como sendo
ilegitimo ou inadequado.

Assim, serdo analisados os mecanismos trazidos pela legislacdo e
normatiza¢des reguladoras como instrumentos do sistema avaliativo, a fim de
perceber as tensdes em torno da pertinéncia destes meios, os limites da postura
avaliativa, os debates em torno da autonomia das institui¢des de ensino e dos
critérios democraticos e participativos nos processos avaliativos.

Num primeiro momento, sera abordada a concepg¢ao do Estado Regulador
e sua atuacdo no setor do ensino juridico no Brasil. Em seguida, serdo trazidas
contribuigdes de autores sobre o histdrico da educagdo juridica brasileira, para
apresentar, entdo, como a regula¢do educacional foi sendo moldada em meio a
expansdo do ensino juridico e ao controle do padrdo de qualidade. Por fim, a
partir de instrumentos e regras que compdem o Sistema Nacional de Avaliagdo
da Educacgao Superior (SINAES), serdo considerados alguns aspectos que tocam
a questao dos perigos a legitima regulag@o do setor educacional juridico.

2. O Estado Regulador no setor educacional: atuacdo no ensino juridico
no Brasil

Admitir o poder do Estado de atuar como regulador implica aceitar que
sua atuagdo interfere na esfera juridica de terceiros. Como produto
constitucional, o Estado brasileiro, no controle das politicas publicas
educacionais, se fundamenta nas competéncias a ele delegadas pela propria
Constituigdo para exercer esta fungdo especifica voltada a finalidades definidas
juridicamente.
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Nao se trata, no poder regulador, apenas de detalhamento das leis
(regulamentacgdo), mas de verdadeiro “gerenciamento normativo da realidade”,
inviavel a forma tradicional do Legislativo, de modo a acompanhar,
continuamente, as situagdes concretas do setor regulado com “maior
intervencionismo estatal sob a forma de planejamento e gerenciamento”
(ARANHA, 2014, p. 16).

Os dispositivos constitucionais embasam essa atuagdo do Estado na
esfera educacional. Por exemplo, o inciso XXIV, do art. 22, estabelece a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da
educagdo nacional. Em seu art. 209, a Constitui¢ao dispde ser o ensino livre a
iniciativa privada desde que atendidas certas condigdes, inclusive autorizacdo e
avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico.

Este exercicio do poder regulador é, marcadamente, de natureza publica,
diante das carateristicas assinaladas por Marcio lorio Aranha:

“manifestacdo de aspectos sobreviventes da soberania, tais como a
possibilidade juridica do uso da forca fisica e sua exclusividade, bem como a
ndo-oponibilidade interna e externa para afirmagdo do ordenamento juridico
vigente.” (ARANHA, 2014, p. 2)

Em se tratando do sistema educacional, ja se revela que esta area ou setor
de atividades ¢é socialmente relevante a explicar o interesse do Estado de intervir
como regulador, nos limites tragados constitucionalmente. Como citado acima,
as normas constitucionais expressam que o Poder Publico estabelecera diretrizes
e bases da educacdo nacional; condicionara a atua¢do da livre iniciativa,
autorizando-a e avaliando-a; no art. 211, prevé a organizacdo dos sistemas
publicos de ensino ¢ o exercicio da fungdo de garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais ¢ padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira; e define, no art. 214, que, em plano nacional de
educagdo decenal, se articulard o sistema educacional, definindo diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementacdo das politicas educacionais.

O setor educacional possui um regime regulatorio especial, agregando ao
seu regramento normativo as produgdes juridicas dos orgdos deliberativos e
gestores da educacdo, especialmente do Ministério da Educagao (MEC), ao qual
estd vinculado o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), que elabora
resolucdes, pareceres e portarias, fixando pardmetros, detalhando diretrizes,
curriculos e critérios de avaliagdo de niveis de ensino e seus cursos.

A Secretaria de Regulagdo e Supervisao da Educag@o Superior (SERES),
criada em 17 de abril de 2011, pelo Decreto n® 7.480/2011, é a unidade do
Ministério da Educacgio responsavel pela regulag@o e supervisdo de Instituicdes
de Educacdo Superior (IES), publicas e privadas. Suas atribuigdes estdo
previstas no Decreto n® 7.690/2012, devendo esta secretaria zelar para que a
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legislagdo educacional seja cumprida, no intuito de induzir a elevagdo da
qualidade do ensino e estabelecer diretrizes para a expansdo, conforme as
diretrizes curriculares nacionais e os parametros de qualidade.

No Brasil, o curso de graduagdo (bacharelado) em Direito deve respeitar
as normativas especificas do setor educacional que regulam a educacgao juridica
no nivel superior de ensino. Faz parte da regulagdo que a intervengdo estatal se
readéque “conjunturalmente de acordo com as respostas originadas do sistema
controlado” (ARANHA, 2014, p. 5).

Logo, antes de adentrar nos meandros normativos vigentes e nas analises
e criticas em torno dos parametros e instrumentos empregados para avaliacdo e
implementagdo das politicas educacionais para a graduacdo em Direito,
interessante compreender elementos da historia do ensino juridico no pais, a fim
de aprimorar a percepgao de como o Poder Piblico tem se organizado diante das
respostas do setor.

Para entender os fundamentos do Estado Regulador, Marcio Iorio
(ARANHA, 2014) ja nos adianta elementos que sdo essenciais para justificar
esta intervencdo do Poder Publico: controlar a competi¢do para garantir a
igualdade concorrencial entre os atores econdmicos no mercado. Diante da
participag@o crescente de empresas privadas explorando o mercado do ensino
juridico, o Estado tem o interesse de fazer valer o padrdo de qualidade fixado em
suas normas e, para tanto, avalia as instituicdes educacionais privadas (e
publicas também) para autorizar ou ndo seu funcionamento na oferta dos
servigos educacionais. Esta perspectiva ndo deixa de trazer um viés
mercadolégico, o que faria da educacdo mais um bem de consumo, uma
mercadoria.

Para contemporizar esta visdo da educagdo como mercadoria, anuimos
com a ideia de que “a educagdo superior esta consolidada como bem publico”
(FELIX, 2005, p. 102), mesmo que sua prestacdo e usufruto ocorrem em
institui¢des estatais ou privadas. Por essa razdo, o Estado tem poderes para
definir diretrizes, valores e principios a serem concretizados no processo
educacional.

Nessa relagdo com o mercado, a citada pesquisadora entende que ¢
preciso “reconhecer que a conducdo destes projetos nao pode e ¢ impossivel que
seja estabelecida ou determinada unilateralmente pelo ente ‘mercado’ (FELIX,
2005, p. 102), considerando que a educagdo antecede o sistema capitalista que,
mesmo tendo-a disseminado, ndao lhe compete definir “todos os seus
significados”. Seguindo esse raciocinio, a educagdo ¢ um bem publico que:

“ndo pode se conter nos limites de uma racionalidade que se conforma a
ditames do individual e dos interesses privados, que obedecem a pardmetros
do imediato ¢ do vantajoso. A educacdo pressupde, em sua esséncia, alargar
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horizontes e tornar concreto o que foi antes impossivel (FELIX, 2005, p.
103)”.

Nesse jogo, para o Direito assegurar a sua fungdo de preservar a
convivéncia social, ele necessita acompanhar as mudangas conjunturais da
realidade regulada, sobretudo diante da atua¢do de agentes, na qualidade de
pessoas juridicas, com pretensdes econdmicas. Isso com a finalidade de garantir
os direitos fundamentais das pessoas humanas, “que sdo o norte valorativo de
todo sistema juridico politico” (ARANHA, 2014, p. 7).

A Constituigdo e as leis gerais (como a Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagdo — LDB) ndo proibem a exploragdo do “mercado” educacional. Desse
modo, como o Estado Regulador transfere a “expressao de legitimidade (...) para
0 espaco publico regulador” na concepcdo “de um Estado que internaliza o
mercado em sua apresentagdo como produto do direito fundamental a igualdade
de condigdes competitivas” (ARANHA, 2014, p. 17), o grande desafio ¢ escapar
a captura que o mercantilismo, enquanto prevaléncia dos interesses dos
empresarios em maior vantagem na disputa, os quais podem buscar imprimir,
“regulando” (manipulando) a regulacdo em prol de sua lucratividade descolada
da qualidade da educacdo fornecida ao cidadao-estudante e a comunidade como
um todo.

Assertivamente, Aranha (2014, p. 8) conclui:

“O pressuposto do Estado Regulador, portanto, ¢ a compreensdo da
intervencdo estatal como garantia de preservagdo das prestagdes materiais
essenciais a frui¢do dos direitos fundamentais”.

A partir do entendimento da educagdo como direito fundamental social
(art. 6°, da Constituicdo da Republica de 1988), enquanto “direito de todos e
dever do Estado” (art. 205, da CR/88), a educag@o juridica se insere neste setor
de interesse publico a justificar a sua regulacdo, encarando a intervengdo do
Estado “como espago publico de constru¢do de solugdes” (ARANHA, 2014, p.
8).

Ora, para assegurar a concretizagdo dos direitos humanos, visando a
realizagdo da pessoa humana, individual e coletivamente, bem como para
garantir bom éxito na consecugdo dos objetivos da Republica (art. 3° da CR/88),
aproveita-se a ilagdo de Aranha (2014, p. 9), para o qual esta realizacdo:

“depende, hoje, em grande medida, de decisdes estatais influentes sobre os
setores tidos como essenciais a0 desenvolvimento socioecondmico do pais € o
fenomeno da regulacio ocupa posigdo privilegiada em tal espago decisorio”.

No Brasil, a regulacdo do setor educacional ¢ complexa, possuindo
diversos orgdos e entidades vinculadas ao Poder Executivo federal a exercer esse
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papel, tais como o proprio Ministério da Educacdo (MEC), a Secretaria de
Regulacdo e Supervisdo da Educagdo Superior (SERES do MEC — criada pelo
Decreto n.° 7.690/12), o Conselho Nacional de Educagdo (CNE do MEC —
criado pela Lei n.° 9.131/95), o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP — autarquia federal criada pela Lei n.°
9.448/1997 ), os quais exercem papel regulatorio, mas muito dependente, ainda,
do Executivo.

E urgente assumir o Estado seu papel de regulador das politicas publicas
educacionais. Acerca dos cursos superiores em Direito, Felix (2005, p. 102)
deixa essa necessidade muito evidente ao relatar o que se segue:

“A breve analise das politicas publicas definidas e implementadas ao longo da
década anterior, de crescimento vertiginoso em termos quantitativos, nos
permite concluir que um modelo baseado no “livre mercado” esgotou-se em
suas proprias premissas. Ao Estado cumpre agora resgatar seu papel de
ordenador de politicas que realizem uma integracdo verdadeiramente eficaz
pela via do conhecimento, de cidaddos longamente alijados da vida social”.

Essa foi uma das conclusdes a qual chegou Felix (2005), enquanto
consultora do MEC, apoés realizar analises das politicas publicas vinculadas a
educagdo superior, a fim de fornecer subsidios para debates e formulagdo de
propostas e procedimentos do MEC na condugdo de politicas relativas a
supervisdo e regulacdo da educacdo superior. Passada uma década desde a
afirmagfo acima, se percebe muito a fazer para evitar que as politicas publicas e
sua regulagdo sejam capturadas pela logica mercantilista.

De toda forma, bem ou mal, esses esfor¢os estatais demonstram o
exercicio da funcdo regulatéria, compreendendo que o setor educacional, dada
énfase aqui ao ensino juridico, constitui politica publica estratégica para o
desenvolvimento humano e social do pais.

3. Breve histérico da educacdo juridica brasileira

Como apontado no topico anterior, antes de avangar sobre os meandros
da regulacdo, propriamente dita, mister se apresentar um pouco do percurso
historico dos cursos juridicos no pais. Para exemplificar que a propalada “crise”
do ensino juridico ndo ¢ coisa contemporanea, citamos Lyra Filho em 1980:

“E evidente que numa reforma global do ensino juridico, nesses termos,
exigiria condigdes de viabilidade, que estamos longe de entrever. Porém,
ainda que atuando em campo mais limitado, ¢ preciso ter, sempre, em vista
esse delincamento inteiro. Pois com ele ¢ que discernirmos o direito
apresentado no sistema tradicional como verdadeira mutilagdo, que apresenta
sobras torcidas do que realmente o direito ¢. E, aparelhados por tal visdo,
podemos nutrir aquela utopia realista no sentido de Ernest Bloch, isto ¢, a
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alma de uma praxis destinada a alargar os horizontes, dentro das proprias
limitagdes da conjuntura emergente. Com isto, inserimo-nos dentro dessas
limitagdes, sem o proposito de engoli-las, mas ao revés, com o instrumental
para debaté-las. E esta ja ¢ uma contribuicdo ao processo geral, historico, de
superacdo, que evidentemente transcende a reforma do ensino juridico, em si,
ou mesmo a concepgdo global do direito.” (LYRA FILHO, 1980, p. 28)

A reforma global do sistema juridico parecia utopica naqueles idos, mas
continua a ser um desafio dos nossos tempos. E que, ainda hoje, percebemos a
reproducdo das estruturas dominantes do ensino juridico criticado ha décadas.

“Talvez seja por isso que se desencanta o jovem estudante de direito. Talvez
seja por isso que, dizem, o curso de direito atrai os alunos acomodados, os
carneirinhos ddceis, os bonecos que falam com a voz do ventriloquo oficial, os
secretarios e office boys engalanados de um s legislador, que representa a
ordem de interesses estabelecidos. O uso do cachimbo entorta a boca,
ensinada a recitar, apenas, artigos, paragrafos e alineas de “direito oficial”,
Mas, entdo, ¢ também uma injustica cobrar ao estudante a mentalidade assim
formada, como se fosse um destino criado por debilidade intrinseca do seu
organismo intelectual. Sendo as refeigdes do curso tdo carentes de vitaminas,
que ha de estranhar na resultante anemia generalizada?” (LYRA FILHO,
1980, p. 28)

Nestes escritos, Lyra Filho denuncia, especialmente, os equivocos
metodologicos e epistemoldgicos acerca do ensino juridico, ndo apenas sua
estruturagdo enquanto sistema de ensino, curriculos e programas institucionais.
Na regulacdo, tudo isso entra em discussdo, pois as normatiza¢des fixam
parametros que estabelecem contetidos e estratégias de abordagem para
avaliagdo da qualidade da educacdo ofertada. Tarefa herculea se torna criar e
aplicar instrumentos adequados para avaliar a implementacdo das regras para a
politica do setor.

A cultura de um ensino “débil” do direito ¢ anterior ao século XX e vem
desde o ber¢o da criacdo dos cursos juridicos no pais. Logo, ha uma tradigdo
consolidada a ser reformulada em contingéncias cada vez mais complexas, em
que o mercado resiste a exigéncias que onerem os investidores particulares e as
instituigdes publicas sofrem com descontroles fiscais.

Essa tradi¢do ¢ confirmada por Tércio Sampaio Ferraz Jr.:

“Na verdade, nos ultimos 100 anos, o jurista tedrico, por sua formagdo
universitaria, foi sendo conduzido a esse tipo de especializagdo, fechada e
formalista [e essa visdo dogmatica] ¢ o angulo privilegiado com que o direito
¢ conhecido e ensinado nas Faculdades de Direito” (FERRAZ JR, 2007, p. 48
e51)

No Brasil, ap6és a “independéncia”, o pais se vé carente de instituigdes
formadoras da elite intelectual, pelo que foram criados os cursos de Ciéncias
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Juridicas e Sociais. A ideia era diplomar sujeitos para o manejo burocratico
estatal, numa perspectiva chamada de bacharelismo liberal.

“A implantacdo dos dois primeiros cursos de Direito no Brasil, em 1827, um
em Sao Paulo ¢ outro em Recife (transferido de Olinda, em 1854), refletiu a
exigéncia de uma elite, sucessora da dominagdo colonizadora, que buscava
concretizar a independéncia politico-cultural, recompondo, ideologicamente, a
estrutura de poder e preparando nova camada burocratico-administrativa, setor
que assumiria a responsabilidade de gerenciar o pais.” (WOLKMER, 2003, p.
67)

No século XX, cursos juridicos se proliferaram. No século XXI, pode-se
destacar a suspensdo de vagas, de abertura de novos cursos de Direito no pais,
enquanto se discutem as diretrizes, instrumentos ¢ parametros de avaliagdo. A
aprovacao no exame da OAB tem registrado indices infimos. Em 2013, o Brasil
tinha por volta de 1.200 graduagdes em Direito, com cerca de 800 mil novas
vagas anuais. Nos EUA, em 2008, eram 200 escolas de Direito (SOUSA
JUNIOR, 2008, p. 30).

Para pressionar a qualidade dos cursos, a advocacia é restrita aos
aprovados em exame da OAB e esta confere “selos” aos “melhores” cursos,
também opinando sobre a criagdo e o reconhecimento deles. Por sua vez, o MEC
realiza avaliagdes periddicas e, por meio de normativas, vem tentando inovar. A
Portaria n.° 1.886/94 acrescentou a obrigatoriedade de estagio de pratica juridica
(art. 10) e a defesa de monografia (art. 9°), visando uma “formagao fundamental,
socio-politica, técnico-juridica e pratica...” (art. 3°). Entre as disciplinas
obrigatorias (art. 6°), inserem-se as ditas “Fundamentais” voltadas a
“interdisciplinaridade”.

Revogando esta referida Portaria, o MEC emitiu a Resolug@o n.° 9/2004 ¢
instituiu Diretrizes Nacionais para os Cursos. Por essa normativa, o PPC deve
prever “formas de realizagdo da interdisciplinaridade” (art. 2°, §1°, IV), além de
objetivar “assegurar, no perfil do graduando, solida formagdo geral, humanistica
e axioldgica... interpretagdo e valorizagdo dos fendmenos juridicos e sociais...”
(art. 3°). Na organizagdo curricular, o “Eixo de Forma¢@o Fundamental” intenta
integrar o aluno para que ele possa estabelecer “relagdes do Direito com outras
areas do saber” (art. 5°).

Como atividades complementares, as Diretrizes preveem agdes “de
interdisciplinaridade, especialmente nas relagdes com o mercado do trabalho e
com as agdes de extensdo junto a comunidade” (art. 8°), além de Estagio
Supervisionado no Nucleo de Pratica Juridica. Essa formagdo por meio de
experiéncias de vida, extra-sala, inclusive, ¢ condi¢do para investidura em
diversos cargos publicos, como tempo “atividade juridica”.

Atualmente, em 2016, ja se sabe que 0 MEC esta finalizando defini¢oes
para publicagdes de novas normatizagdes para os cursos juridicos, revogando a
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Resolugdo de 2004. A isso se soma uma nova reforma universitaria em tramite
perante o Congresso Nacional.

A preocupacdo com o “mercado de trabalho”, talvez, seja a principal
razdo para se frustrar a educa¢do humanizadora, pois muitos dizem que
“pedagogia critica ja era: que o esforco da conscientizacdo ¢ uma velharia
suburbana” e “s6 resta o treinamento técnico a que a educacdo ¢ reduzida”
(FREIRE, 2000, p. 57). Esse pragmatismo ¢é cego, ja que as proprias inovacgdes
tecnologicas tém exigido uma pratica educativa critica. As mudangas nas
regulamentacdes do ensino nacional apontam para a necessidade desta
humanizagao, em meio as pressdes do mercado.

Como aponta Antonio Machado, o problema da educagdo juridica ¢ de
ordem técnica e ideologica (positivismo), envolve didatica e politica. A
dogmatica transmitida pelos cursos coloca o modelo em crise, pois ¢
caracterizado por um:

“o ensino formalista, centrado apenas nos estudos dos codigos e das
formalidades legais; o ensino excessivamente tecnicista, resumido no estudo
das técnicas juridicas de interpretacdo e aplicacdo dos textos legais sem
qualquer articulagio com os dominios da ética e da politica; o predominio
incontrastavel da ideologia positivista; o ensino completamente esvaziado de
conteudo social e humanistico; a baixa qualidade técnica da maioria dos
cursos juridicos; a proliferagdo desordenada desses cursos sem nenhum
controle eficiente sobre a qualidade dos mesmos; o predominio de uma
didatica superada e autoritdria, centrada exclusivamente na aula-conferéncia e
na abordagem de conteudos programaticos aleatoriamente definidos etc.”
(MACHADO, 2009, p. 19)

Em 2006, em trabalho apresentado no “I Congresso Interamericano de
Educag@o em Direitos Humanos”, José Geraldo de Sousa Junior (2006) registra
os indicadores criados a partir de uma metodologia participativa de consulta para
avaliar os programas e cursos de direito do pais:

“Em estudo preparado para o Conselho Nacional de Educagdo pela Comissdo
de Especialistas de Ensino do Direito do MEC, denominado “Descri¢do da
Area de Direito”, estes elementos estiveram presentes ¢ se traduziram em
indicadores para aferir a adequacdo dos cursos existentes e que devessem ser
apreciados de modo rigoroso na analise de pedidos de autorizagio de novos
cursos ¢ de reconhecimento de cursos ja autorizados: a) padrdo minimo de
qualidade, principalmente para os cursos noturnos; b) integragdo permanente
do ensino com a pesquisa e a extensdo; c) interdisciplinariedade; d) acervo
bibliografico atualizado minimo; e) instalagdes adequadas para a pratica
juridica; f) maior dedicagdo e qualificagdo do corpo docente, para as
atividades de pesquisa e de orientagio das monografias finais; g)
disponibilidade para 4reas de concentragdo e especializagdo; h)
desenvolvimento de intercambios”.
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Para finalizar este panorama historico, interessante a leitura de Pedro
Feitoza (2001):

“Os cursos de Direito no Brasil, desde sua criagdo, sempre tiveram um padrdo
de qualidade de limites estreitos ¢ acanhados, apresentando no decorrer da
historia uma evolucao linear. Os principais problemas estruturais que hoje
enfrentamos ndo séo novos ou mesmo momentaneos, sempre acompanharam a
historia do nosso ensino juridico. Todas as reformas educacionais feitas, sejam
reformas diretas ou com repercussdo na seara juridica, nunca alcangaram
plenamente seus objetivos”.

Alberto Venancio Filho (2004) analisa a criaggo, consolidagdo dos cursos
juridicos no Brasil, do Império até meados da década de 1970. Ele afirma que,
nesse periodo, houve uma evolugdo linear, sem nunca ter atingido uma “idade de
ouro”, razdo pela qual ndo se pode dizer que o ensino juridico se encontra em
decadéncia, “ndo porque seja bom, mas porque nunca foi melhor”.

Juliana Oliveira (2010, p. 4) analisa as reformas de 1972 até 2004, para
concluir que “na pratica, pouca coisa mudou, até porque alteragdes legislativas
ndo necessariamente culminam em mudanga de pensamento ¢ do modo de agir”.
As reformas, pelo menos, ensejaram novos debates e apontaram novas
perspectivas.

Neste intento de inovar com qualidade, em 2004, o MEC criou uma
comissdo para realizar inspe¢do em cursos de Direito, para restringir vagas e até
fechar cursos. O Ministro da Educag@o da época, ja em 2005, de posse do
relatério produzido, afirmou que a baixa da qualidade nos cursos de direito
estaria “associada a um processo de mercantilizagdo que ocorreu em toda a
educagdo brasileira”. Para o Ministro Tarso Genro, a expansdao dos cursos
juridicos seria motivada pela “falta de regulagdo, de politica e de interesse
estatal”. Contudo, o responsavel pela pasta reconheceu que enfrentar esse
problema exige suportar interpretagdes de que a “ag@o institucional do governo”
seria “uma interferéncia na iniciativa privada, quando, na verdade, ¢ uma
intervengdo regulatéria”, com intuito de “que a iniciativa privada se qualifique
quando ela estiver presente na educacdo” (MEC, 2005).

Diante da premente necessidade de intervencdo estatal no setor, resta
compreender as tensdes e os enfrentamentos necessarios a legitima regulagao.

4. A regulacido educacional em meio a expansido do ensino juridico e
controle do padrio de qualidade

Para assombro de muitos, a preocupag@o com o crescimento da oferta de
vagas para graduacdo em Direito ndo data apenas dos Ultimos vinte anos, mas,
como anotado por Felix, “em 1958, Ruy de Azevedo Sodré se pronunciava
contra o ‘problema da multiplica¢do das Faculdades de Direito’”. A atuagdo da
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OAB também ndo ¢é recente neste controle. Esta entidade pressionou o MEC
para a “proibicdo de instalacdo de novos cursos juridicos por um periodo de
quase cinco anos, entre maio de 1983 até 31 de dezembro de 1988” (FELIX,
2001, p. 30). Voltando um pouco mais no tempo, “a partir dos anos 50, pela
perda de identidade social do jurista inicia-se uma abordagem do ensino juridico
sob o prisma da ‘crise do ensino juridico’” (FELIX, 2001, p. 25).

Oficialmente, a atuagdo da OAB, no processo de autoriza¢do de novos
cursos e de reconhecimento de cursos iniciados, foi estabelecida com o Decreto
n.° 1.303/94. O Conselho Federal deveria manifestar-se previamente sobre os
cursos juridicos. Assim, a saida pensada para a crise se tornou a avaliagdo. Felix
(2001) registra um debate interessante em torno do papel da OAB neste
processo, relatando que, para alguns, a OAB deveria apenas exigir a avaliacdo,
mas ndo seria sua funcdo avaliar, o que deveria ser feito por professores numa
autoavaliacdo; outros entediam que deveria fazer o controle externo, com
critérios bem pensados e objetivados. A preocupagdo de uns apontava para a
OAB contribuir com a aproximacdo entre a formagdo e a demanda real por
justica, enquanto outros temiam a intervengdo da OAB como uma visdo
corporativista.

Esse debate reflete a mesma preocupagdo desta pesquisa em torno do
sistema avaliativo e seus limites ¢ impasses, podendo tender a captura
mercadoldgica ou a padronizagdo de critérios qualitativos atentos ou descolados
das necessidades sociais, sem desconsiderar ainda as dificuldades de uma
avaliagdo, efetivamente, aferir a realidade e as interpretagdes acerca dos proprios
critérios pouco objetivos.

Até a vigéncia da Portaria n° 1886/94 do MEC, vigoravam no pais
normas de 1972 sobre as diretrizes curriculares para a graduagdo em Direito. Os
novos parametros se estruturavam em 12 topicos, segundo Felix (2001, p. 38): 1°
Necessidade Social do Curso; 2° Projeto Pedagogico do Curso; 3° Composicao,
Regime de Trabalho e Qualificagdo Docentes; 4° Plano de Carreira ¢
Capacitagdo de Docentes; 5° Nucleo de Praticas Juridicas e Estagio; 6°
Atividades de Pesquisa ¢ Extensdo; 7° Plano de Publicagdes do Curso; 8°
Infraestrutura do Curso; 9° Biblioteca; 10° Avaliagdo; 11° Convénios
Académico-Cientificos; 12° Corpo Discente.

Concebendo que a regulagdo decorre de opgdes politicas, interessante
notar que o movimento crescente na década de 90, sobre a qualidade do ensino
juridico, teve o protagonismo das universidades publicas federais por entender a
“avaliacdo como processo politico, no sentido que a avaliagdo do ensino
superior se inscreve no quadro das politicas publicas de disputas orgamentarias”
(FELIX, 2001, p. 45). Assim, a disputas financeiras entre as universidades,
diante da crise fiscal do Estado, vai aprofundar a necessidade de defini¢do de
critérios para destinar investimentos as instituicdes que apresentam melhores
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resultados avaliativos. Para a citada autora, “é essa uma questdo relevante no
exame das raizes da politica e cultura da avaliagdo”.

Em meio a essas disputas, ¢ importante considerar que a politica
regulatdria por avaliacdo foi iniciada, nos anos 90, no Brasil, com carater de
voluntariedade das instituigdes, gestores, docentes e discentes. Ademais, as
Comissdes que conduziam o processo, especialmente o Projeto Piloto de 1994,
solicitavam avalia¢Ges institucionais (internas) e, como ndo eram, ainda, capazes
de opinar pelo fechamento ou abertura de cursos, seus integrantes gozavam de
boa relagdo com a comunidade acad€mica. Afinal, eram tidos como
pesquisadores e como pares, ndo como especialistas em avaliagdo educacional.
Assim, “a Comissdo era vista naquele periodo como conservando sua autonomia
académica frente as politicas publicas” e, por esta razdo, ndo era tida como
“inserida na complexa correlagdo de forgas decorrente de interesses setoriais
relativos a instalagdo de novos cursos” (FELIX, 2001, p. 47). Em 1995, a
avaliagdo muda de figura e passa a ser compulsdria, por meio do Exame
Nacional de Curso (ENC), a partir do desempenho discente neste “Provao” e
ndo mais fundada na avaliagdo institucional interna.

Como visto acima, o SINAES e a atuagdo do INEP modificou a forma de
avaliacdo, incluindo a interna e externa, com visita in loco, bem como a
supervisdo por meio de solicitacdo de informagdes e documentos, num processo
continuo mais complexo que ndo descarta os resultados do desempenho
estudantil do ENADE.

Neste instante historico, ja passada a primeira década do século XXI,
pode-se reverberar, ainda, o que foi dito, em 2001, por Felix (p. 53-54):

“Encontramo-nos na situagdo privilegiada de poder contar com uma
abundancia de informagdes sobre o ensino juridico dificilmente imaginada
pelos melhores visionarios. Pode-se dizer que a construgdo desse arsenal de
dados, revelagdes e correlagdes se encontra em um ponto de ndo-retorno.
Tudo parece indicar que o sistema de avaliagdo estd burocraticamente
instalado ¢ ndo sera revertido. Mas ha também sinais claros do esgotamento
do modelo baseado na avaliagdo externa, que ndo foi capaz de realizar a
principal finalidade da avaliacdo tal como proposta no inicio da década. (...) se
examinarmos o universo dos docentes vinculados a cursos de Direito no pais,
constatamos que a avaliagdo deixou de responder a uma questdo fundamental.
Deixou de ser considerada a participacdo do quadro docente de cada curso nas
perspectivas de transformagdo interna. (...) o abandono da etapa da avaliagdo
interna ¢ a predominagdo dos efeitos do Provéo, circunscritos a uma aceitagdo
passiva de seus resultados, conduzem a um distanciamento crescente (...) de
que a avaliacdo possibilitasse um comprometimento seguro e permanente de
instituigdes e docentes para com a melhoria de seus proprios cursos”.

Mirando no aperfeigcoamento do bacharel em Direito, a avaliagdo externa
tende a perpetuar as desigualdades entre as instituigdes e ndo apresenta solugdes
para os cursos mal avaliados. Todavia, percebem-se “mudangas qualitativas em
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situagdes em que estdo presentes elementos claros de avaliago interna” (FELIX,
2001, p. 55). Reclamando por esta perspectiva avaliativa interna, Felix continua
a insistir ser este 0 “elo perdido do sistema de avaliagdo”, ¢ o sonhado “eixo de
conexdo entre todos os elementos capazes de restabelecer no ambito de cada
curso de Direito um sentido e um propdsito para tanta energia despendida”.

Em 2004, com a Lei n° 10.861, que instituiu o SINAES, foi acolhida esta
percepgdo e o art. 11 determina que “cada instituigdo de ensino superior, publica
ou privada, constituira Comissdo Propria de Avaliagio — CPA” para atuar na
“condug¢do dos processos de avaliag@o internos da instituicao, de sistematizacao
e de prestagdo das informacgdes solicitadas pelo INEP”, sendo, ainda, garantida
“a participagdo de todos os segmentos da comunidade universitaria e da
sociedade civil organizada”, assim como “atuacdo auténoma em relacdo a
conselhos e demais 6rgdos colegiados existentes na institui¢ao”.

\ ~

Em meio a expansdo do ensino juridico, o controle do padrdo de
qualidade ¢ instrumentalizado pelo SINAES, enquanto marco regulatorio da
educagdo juridica. Tal sistema, que suscita tantas tensdes entre interesses
académicos e mercantis, autonomia institucional e avalia¢do externa, merecera

analise especifica no topico a seguir.

5. O Sistema Nacional de Avaliacdo da Educa¢do Superior (SINAES) e
aregulacdo dos cursos juridicos no Brasil

J& mencionamos os dispositivos constitucionais que fundamentam o
controle estatal sobre as politicas educacionais no pais, como o art. 22 da
Constituigdo que atribui a competéncia privativa da Unido para fixar as
diretrizes ¢ bases da educagdo nacional. Esta competéncia foi exercida, dando
origem a Lei n.° 9.394/96 (LDB), a qual, por sua vez, prevé, no art. 46, que os
cursos da educagdo superior passardo por “processo de regular avaliagdo”, sendo
autorizados e reconhecidos cursos por prazos limitados, assim como haverd o
credenciamento das instituigdes de educagdo superior (IES).

Portanto, o ordenamento juridico ja prevé meios de controle das
atividades educacionais, sejam elas exercidas por particulares ou oOrgaos
publicos. Isso fica ainda mais evidente quando da leitura do § 1° do citado art.
46, o qual estabelece, em caso de ndo haver “saneamento de deficiéncias
eventualmente identificadas pela avaliagdo”, a possibilidade de resultar em
desativacdo de cursos, intervengdo na instituigdo, suspensdo temporaria de
prerrogativas da autonomia ou descredenciamento.

Esta normativa encontra sustento constitucional no art. 209, que concede
a liberdade a iniciativa privada, desde que haja “cumprimento das normas gerais
da educacdo nacional” (inciso I) e esteja sujeita a “autorizacdo e avaliagdo de
qualidade pelo Poder Publico” (inciso II).

OLIVEIRA, R. R. N. de. Notas acerca da atuagio do Estado Regulador brasileiro sobre o setor educacional no
dmbito dos cursos juridicos: impasses ¢ ajustes no sistema avaliativo como técnica de controle. Revista de Direito
Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 277-304, outubro 2016.



Notas acerca da atuacio do Estado Regulador brasileiro sobre o setor educacional (p. 277-304) 291

No art. 9° inciso IX, a LDB atribuiu a Unido a incumbéncia de
“autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar ¢ avaliar, respectivamente, os
cursos das institui¢des de educagdo superior e os estabelecimentos...”. No inciso
VI deste artigo, restou a Unido também o dever de “assegurar processo nacional
de avaliacdo do rendimento escolar”, visando a “definicdo de prioridades e a
melhoria da qualidade do ensino”; no inciso VII, “baixar normas gerais sobre
cursos de graduagdo e pds-graduagdo”; e no inciso VIII, “assegurar processo
nacional de avaliacdo das institui¢des de educagdo superior...”.

Desse modo, fica evidente que o controle regulatério do sistema
educacional brasileiro é fundado em avaliagdes. Esta foi a formula adotada para
se tentar atingir os niveis de qualidade esperados, tendo a Unido o exercicio da
fungdo que visa “garantir padrdo minimo de qualidade do ensino” (art. 211, § 1°,
CF/88), estabelecendo, em plano nacional decenal, diretrizes, objetivos, metas e
estratégias para a educagdo (art. 214, CF/88).

Para acompanhar a execu¢do do Plano Nacional de Educagdo, “com
fungdes normativas e de supervisdo e atividade permanente”, o atual Conselho
Nacional de Educacdo (CNE), previsto no art. 9°, §1°, da LDB, integra a
estrutura do MEC e, conforme a Lei n.° 9.131/95 (que alterou a Lei n.° 4.024/61
— antiga LDB), tem a finalidade de colaborar na formulagdo da Politica Nacional
de Educagdo e exercer atribuigdes normativas, deliberativas e de
assessoramento. E o CNE que delibera pela desativagio de cursos e fixa as
diretrizes curriculares para os cursos de graduagao.

Por meio da Lei n® 10.861/04, foi instituido o Sistema Nacional de
Avaliagdo da Educacdo Superior (SINAES), com “objetivo de assegurar
processo nacional de avaliagdo”, seja das instituigdes, dos cursos e do
desempenho dos estudantes (art. 1°). Entre as finalidades do SINAES esta “a
melhoria da qualidade da educagdo superior” e “a orientagdo da expansdo da sua
oferta”, o que revela uma preocupacdo qualitativa a balizar a ampliagdo do
numero de vagas.

O que chama mais atencdo é que o § 1°, do art. 1°, da Lei n® 10.861/04,
insere eclementos avaliativos importantissimos para a relevancia de uma
instituigdo superior de ensino, todavia, de dificil averiguacdo, a exigir mais
acuidade dos avaliadores e melhoria de seus instrumentos de controle. Além da
melhoria da qualidade e da orientagdo da oferta, o texto normativo expressa que
¢ finalidade do SINAES o aumento permanente da “eficicia institucional”, da
“efetividade académica e social”’, da “promog¢do do aprofundamento dos
compromissos e responsabilidades sociais das instituigdes”, enfatizando a
missdo “da promogdo dos valores democraticos, do respeito a diferenca ¢ a
diversidade, da afirmagdo da autonomia e da identidade institucional”.

O paragrafo tnico, do art. 2°, preceitua que o “referencial basico dos
processos de regulagdo e supervisdo da educagdo superior” serd constituido

OLIVEIRA, R. R. N. de. Notas acerca da atuagio do Estado Regulador brasileiro sobre o setor educacional no
dmbito dos cursos juridicos: impasses e ajustes no sistema avaliativo como ténica de controle. Revista de Direito
Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 277-304, outubro 2016.



292 Notas acerca da atnagio do Estado ... sobre o setor educacional (p. 277-304)

pelos “resultados da avaliagdo” tantos dos processos de credenciamento e
renovacdo de credenciamento de instituigdes, quanto de autorizag@o,
reconhecimento e renovacdo de reconhecimento de cursos de graduagdo. A
responsabilidade de conduzir esse processo avaliativo € do INEP.

Na avaliacdo das institui¢des, devem ser consideradas as especificidades
de cada organizagdo, devendo pontuar a integragdo com a avaliagdo da pos-
graduacdo que ¢ realizada pela Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES). Para investigar instituigdes e cursos, sdo utilizados
varios procedimentos e instrumentos avaliativos, dentre os quais a autoavaliag@o
por comissdo da propria instituicdo e a avaliagdo externa in loco procedida por
uma comissdo de especialista da area de conhecimento examinada. Existem 5
(cinco) niveis de pontuagdo, conforme cada conceito e dimensdo avaliada. O
objetivo ¢ identificar as condi¢des de ensino oferecidas aos estudantes, o perfil
do corpo docente, as instalagdes fisicas e a organizacdo didatico-pedagdgica. Em
relacdo aos estudantes, sua avaliagdo se volta a investigar o perfil e as aptidoes
dos discentes, o que ¢ feito pela aplicagdo do Exame Nacional de Desempenho
dos Estudantes (ENADE), que exigird conhecimento dos conteudos
programaticos previsto nas diretrizes curriculares dos cursos de graduagdo,
aferindo habilidades e competéncias acerca da profissdo em correlagdo com o
contexto nacional, internacional e com outras areas do saber.

Através do Decreto n.° 5.773/06, foram detalhadas as atribui¢des do
INEP relacionadas as fungdes de regulagdo, supervisdo e avaliagdo de
instituigdes de educagdo superior e cursos superiores de graduago e sequenciais
no sistema federal de ensino (publico ou privado). Segundo o Decreto, a
regulagdo ocorre por meio das autorizagdes as instituigdes (faculdades, centros
universitarios e universidades); a supervisdo ¢ operada pela Secretaria de
Educagdo Superior (SESU) através de instrugdo documental e de auditorias,
visando zelar pela oferta da educagdo em conformidade com as normas vigentes,
podendo receber representagdes acerca de eventuais irregularidades; e a
avaliagdo do SINAES, pelo INEP, em conjunto com o MEC, CNE ¢ pela
Comissdo Nacional de Avaliagdo da Educag@o Superior (CONAES), que
embasara a regulagdo e a supervisdo.

Especificamente para criacdo de cursos de graduacdo em Direito,
inclusive em instituigdes dotadas de autonomia universitaria, o referido Decreto
prescreve ser obrigatoria a submissdo da proposta & manifestacdo do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), antes da autorizago pelo
MEC (art. 28, 2°), assim como para o reconhecimento do curso juridico ja
autorizado (art. 36).

Resta clara a intima relacdo entre autorizagdo, reconhecimento e
credenciamento como formas de regular, as quais sdo dependentes da supervisdo
e avaliagdo. Ao pesquisar sobre a forma de regulagdo da educagdo superior em
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busca de qualidade, encontramos impasses que vado desde a possivel captura do
marco regulatorio pelos interesses primarios do lucro até a padronizacdo da
educacdo em detrimento da autonomia didatico-cientifica das instituicdes e seus
docentes. Acerca dessa persisténcia do modelo avaliativo importante registrar a
fala de Felix (2005, p. 91):

“Todavia, nos anos recentes ¢ a partir da LDB houve uma clara selecdo de
temas identificados com a perspectiva neoliberal do Estado e das politicas
publicas. Tem havido portanto uma predomindncia do tema da avaliagdo como
pauta privilegiada na comunidade da educacdo superior, seja para postular um
refinamento do modelo seja para critica-lo duramente. O que ndo se observa
em nenhum sentido sdo propostas claras de simples aboligdo dos processos de
avaliacdo de instituigdes, cursos ou sujeitos do processo (docentes e
estudantes)”.

A citada pesquisadora afirma que, até¢ a edicdo da Lei n° 10.861/04, os
processos de avaliagdo ndo estavam ligados a valores sociais ou politicos
voltados & formagdo para valores democraticos que respeitassem a diversidade
da sociedade brasileira, ndo importando se havia disseminagdo de saberes
relevantes acerca das “condigdes sociais que imperam no Pais, e
consequentemente ter impacto quanto as medidas de interveng@o”, considerando
que “ha que se obter, cada vez mais, niveis de ensino compativeis com as
necessidades do pais” (FELIX, 2005, p. 91).

Em meio a essa pratica avaliativa, o setor privado critica as exigéncias
como excessos, considerando-as como atos de ingeréncia do MEC. Nota Felix
(2005, p. 92) que “curiosamente” as instituigdes particulares nio resistiram tanto
ao Exame Nacional de Cursos (ENC), talvez, pelo “fato de que em termos
concretos 0 ENC ndo tenha acarretado sangdes”, inclusive para as institui¢des
com baixissimo rendimento.

Contudo, a preocupagao de Felix (2005, p. 92) ndo estd apenas nas causas
das criticas do setor privado, mas se liga a (in)adequagdo do modelo regulatério
adotado para “para cumprir o que a propria Lei n° 10.861 tenta agora
resguardar”, envolvendo a “eficécia institucional” e a “efetividade académica e
social”.

Nos anos 90, houve um aumento sem precedentes na de oferta de novos
cursos ¢ instituigdes educacionais. No combate ao modelo elitista de acesso ao
ensino superior, 0 MEC também tinha, e ainda tem, que lutar para garantir niveis
educacionais de qualidade diante do vertiginoso crescimento da oferta. No inicio
da década dos 90, registra Felix (2005, p. 93), havia uma percepgdo geral “de
que o ensino superior no Brasil atravessava uma crise pedagogica e
metodologica”, o que acarretava “um descompasso, grave e pernicioso, entre
formagdo superior e necessidades sociais ¢ econdmicas”.
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Em meio a crise académica, em termos de concepgdo curricular e
educagdo voltada para responder as demandas sociais, pressiona o sistema o
interesse privado de explorar o “produto/servico” ofertado através do ensino
superior. O MEC tem que lidar com a garantia da qualidade e aumento da oferta,
porém com um sistema regulatério fundado na avaliagdo que ainda estd em
construgdo, testando sua pertinéncia, limites e avangos. E preciso frisar que uma
coisa ¢ avaliar os cursos instalados, outra é analisar pedidos de novos cursos.
Sem parametros especificos para cada tipo de exame, a regulagdo queda com
uma metodologia com alto risco de inadequagdes. Acerca disso, Felix (2005, p.
97) se posiciona:

“A génese do modelo que orientou a metodologia de avaliagdo de pedidos de
autorizagdo de cursos e instituigdes no periodo mais intenso de sua
manifestagdo estd portanto vinculada a uma racionalidade artificial, que
pretende colher evidéncias de um processo em curso, sendo claramente
inadequada para processos que ndo passam de projetos, ou seja, uma atividade
a ser iniciada e ndo em andamento”.

Um modelo regulatorio desta natureza, que iniciou sendo pensando em
critérios para novos cursos demandados em massa, mas teve que avaliar cursos
em andamento que se avolumavam com niveis criticos de qualidade, confirma a
prospec¢do de que o “Estado Regulador brasileiro é fruto mais de razdes
pragmaticas”, como nota Paulo Firmeza Soares (2015), “do que de uma
construcdo tedrica pensada e discutida em torno do fendmeno regulatorio”.

Assim, surgem diversas criticas ao design adotado/improvisado de
avaliagdo como técnica regulatoria, embora ndo surjam alternativas que lhe
sucedam.

6. Perigos a legitima regulacdo do setor educacional juridico
Reconhecemos como “perigos” a legitima regulagdo a captura do
regulador e seus agentes por interesses que afetam, negativamente, os
beneficiarios ou destinatarios da politica publica. Se a finalidade é garantir
qualidade educacional, a primazia do lucro importa num perigo ao sistema
regulatdrio. Se a autonomia institucional ¢ importante para o espaco académico,
a avaliacdo externa que ndo considera esta condi¢cdo representa também um
perigo. Portanto, deve-se buscar uma regulacdo legitima na perspectiva da
efetiva garantia de que a concretizacao dos direitos humanos fundamentais seja a
baliza e a finalidade das normatiza¢Ges sobre certo setor, no caso especifico, o
ensino juridico. Ou seja, o perigo é que as regulamentacdes sejam guiadas mais
por interesses economicos do mercado do que pelo respeito a pessoa humana
enquanto consumidora ou beneficidria dos servigos prestados pelos agentes do
setor.
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Certo é que, na contemporaneidade, ndo se pode negar ou mesmo deixar
de proteger o mercado como locus de transito das liberdades e igualdades,
devendo o Estado intervir para regula-lo. Com o avango do campo do Direito
Educacional, considerando o direito a educagdo como direito subjetivo
fundamental dos cidadaos, apesar de se revelar critico e preocupante, temos que
reconhecer que:

“a educacdo superior apenas cumprird seus objetivos de incorporar parcelas
crescentes da populago brasileira em um sistema qualificado se o Estado for
capaz de interagir mais articuladamente com a iniciativa privada (FELIX,
2005, p. 100)”.

O tratamento constitucional dado ao tema da educagdo garante mais
poder juridico ao Estado, para além das defini¢cdes legais. Todavia, os novos
tempos sugerem um estreitamento de relagdes tensas e ponderadas entre
autonomia da vontade dos particulares e a visdo classica da supremacia do
interesse publico. No mesmo passo que crescem os poderes normativos, as
demandas sociais pressionam o sistema, exigindo tomadas de decisdes sobre
novas questoes:

“quotas para minorias, limites da autonomia universitaria, reparticdo de
competéncias entre os entes federados no ambito educacional e regulagdo das
entidades educacionais privadas pelo poder publico (FELIX, 2005, 101)”.

No sentido de analisar como se da a relag@o entre Estado Regulador e o
“mercado” (instituigdes privadas), Felix (2005) tratou dos “limites e
possibilidades de regulagcdo no ensino superior”, iniciando pelo exame da
“regulagdo no paradigma do Partnership State”. Todavia, antes disso, a autora
demonstrou como ocorreu a crise do Estado Administrativo até a chegada do
Estado Regulador. Explica a autora (2005, p. 47) que o proprio “design politico-
institucional prevalecente” no século XIX fez com que o poder administrativo
do Estado assumisse muitas demandas e, paradoxalmente, sua sobrecarga
revelava sua importancia, mas conduziu a necessidade de sua superagéo.

Ao tornar a problematica social uma questao de direito, o Estado tomou
para si a responsabilidade de ndo apenas superar o sistema hierarquizado,
estamental e paternalista do Estado Absolutista, mas de tornar concretas as
previsoes normativas de liberdade e igualdade, as quais o mercado e seus
interesses circulantes (livre iniciativa, contratos e propriedade privada, por
exemplos) ndo davam conta de cumprir sem intervengdo estatal. Do Estado de
Direito Liberal (projeto burgués de institucionalizagdo do poder politico-
juridico) era, agora, demandando a prestacdes positivas para realizar direitos,
assumindo a figura do Estado Social de Direito, compromissado ndo apenas com
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solugdes pontuais entre particulares, porém direcionado a relagdes e estruturas
sociais de grupos e classes (FELIX, 2005, p. 48).

A quimérica separagdo entre Estado e sociedade se desfaz,
(re)politizando-se o social, de modo que ao Estado incube intervir no mercado a
normatizar seus limites em nome da concreta igualdade e justica social. Este
novo design surge como pretensamente apto a enfrentar a problematica social
por demandas a direitos. Na caminhada historica, que ndo representa um trajeto
linear ou movimento uniforme, o Estado entra no mercado como agente
explorador de atividades e como fiscalizador das regras de funcionamento do
mercado. Ao ingressar nesse campo, o poder publico-estatal passa por uma
renovacao de seu carater (ndo mais somente imperativo), abrindo-se ao dialogo,
for¢ado por grupos sociais mais diversos, desde trabalhadores, empresarios,
mulheres, jovens, etc.

Quando o poder administrativo avanga em suas expressoes
“judicialiformes” (FELIX, 2005, p. 52), uma nova etapa do Estado se evidencia
a partir da regulagdo das atividades setoriais exploradas por particulares,
criando-se agentes reguladores para evitar cartéis, monopdlios, protecionismos
ou corporativismos nefastos a igualdade de concorréncia. A énfase na expertise
técnica ¢ uma marca deste novo tempo, a exigir do poder administrativo o
dominio dos critérios de avaliacdo e¢ decisdo fundados em parametros do setor
do mercado, para controla-lo.

Felix (2005, p. 54) afirma que com o “triunfo inconteste da economia
capitalista” e todos os seus problemas de ordem econdmica social, ambiental
etc. fazem com que o Estado tenha que respeitar “a preponderancia do mercado
e dos seus agentes na dinamica social”. Para ela, mesmo quem ainda defende a
“prevaléncia do principio da igualdade dos direitos humanos sobre o principio
da desigualdade subjacente ao mercado” sabe que o Estado, necessariamente,
tera que “operar nos quadros de uma sociedade articulada em termos de
mercado”. Assim, no cenario histérico projetado, “domesticar o mercado néo
significa eliminar o mercado”.

O Estado Regulador assume este fato e atua numa dimensdo que aceita
conduzir a “légica regulatoria a praticamente todos os ambitos da vida social”
(FELIX, 2005, p. 55). Esse exercicio do poder de policia do Estado ¢ manifesto
nos mais diversos campos, estabelecendo limites as relagdes entre particulares e
entre estes e o Poder Publico.

Analisando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do
Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), em matéria de poder de policia no ensino
superior, Felix (2005) destaca o exame da Acdo Declaratoria de
Inconstitucionalidade (ADI) 51, no qual se debate os limites da autonomia
universitaria (concedida pela Constituigdo, no art. 207) e o controle pelo Poder
Publico das normas e praticas das universidades.
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E preciso entender que o0 MEC credencia instituigdes como faculdades,
centros universitarios e universidades, sendo “universidade” o status mais
elevado. Logo, a regulagdo que for aplicavel, em termos restritivos, a
universidade sera também pertinente aos centros e faculdades.

Na ADI 51, o STF deixou evidente que “a autonomia universitaria ndo
significava soberania, podendo o poder publico (...) fixar limitagdes”,
ressalvando que isso ndo se fere “a autonomia didatico-cientifica, a autonomia
administrativa e a autonomia financeira” (FELIX, 2005, p. 63). O Ministro
Celso de Mello, na oportunidade, registrou que “A no¢do de autonomia
universitaria, contudo, ndo se confunde com a de independéncia”, diante das
competéncias e de poderes limitados pelas regras do ordenamento, de modo que
permanece “a possibilidade juridica de controle administrativo do Poder Publico
sobre as universidades” e, mais, “E dever do Estado, diz a Constituicdo”
(FELIX, 2005, p. 63-64).

Indo ao encontro de nosso objetivo de compreender os riscos da captura
da regulagdo por interesses privatisticos, o voto do Ministro Celso Mello, na
ADI 51, pontua que “o exercicio da prerrogativa estatal visa, tdo-somente, a
realizagdo plena, por meios regulares e conformes ao ordenamento juridico”
para que a universidade atinja as finalidades para a qual foi concebida. Assim, é
dever do Estado Regulador assegurar meios de controle para que institui¢des
ndo abusem da livre iniciativa em detrimento da finalidade da educagdo de
qualidade.

Conforme ressaltou o Ministro Celso de Mello, em seu voto na ADI 51, a
disposi¢do constitucional que assegura a autonomia universitaria ndo tem o
conddo de fazer desvincular as Universidades de qualquer controle. Ao
contrario, a autonomia universitaria somente se exerce na medida em que o
Estado pode assegurar as demais disposi¢cdes constitucionais e aplica-las em
relacdo as Universidades (como, por exemplo, a qualidade do ensino ou a
ampliacdo e democratizagdo do acesso). Dai porque o Ministro foi enfético ao
afirmar que o Poder Publico pode autorizar o funcionamento, fiscalizar, bem
como reconhecer as universidades. Mas, assim como as Universidades estdo
vinculadas a ordem juridica, o Poder Publico também esta. Por isso, a atuagdo
estatal de autorizacao, fiscalizacdo e reconhecimento também precisa se adequar
aos limites impostos pela Constituigdo Federal (FELIX, 2005).

Interessante notar que o controle tem uma finalidade e tem seus proprios
limites fixados pelo Legislativo. Os agentes da regulagdo atuam como
administradores da lei, planejando, gerenciando, sancionando, (des)autorizando,
fiscalizando, prezando pela qualidade do ensino. No caso da educagio juridica,
em face de seu exponencial crescimento quantitativo, a relacao entre qualidade e
ampliagdo do acesso ¢ intensa e demanda esforgos conjunturais, a exigir
expertise técnica e decisdes politicas, para regular com eficiéncia e justeza.
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E preciso enfatizar que “a responsabilidade pelo bom funcionamento de
cursos ¢, primordialmente da Universidade”, porém a Constitui¢do Federal
incube o Poder Piblico de “zelar para que esse bom funcionamento seja
alcancado”. Assim, a autonomia significa liberdade nos termos da lei e “ndo
significa atuagdo sem qualquer critério ou sem qualquer controle” (FELIX,
2005, p. 66).

Quando do julgamento da ADI 1511, o STF teve que enfrentar a questdo
da possibilidade do MEC realizar “um controle das instituigdes de ensino
superior mediante uma avaliagdo”, na época aplicada aos discentes (era o extinto
Exame Nacional de Cursos). Em seu voto vencedor, o Ministro Carlos Velloso,
reforcando os limites da autonomia universitaria a regulamentacdo do Poder
Publico e do ordenamento, destacou que “a afericdo da qualidade do ensino
ministrado pela instituicdo universitaria, pelo poder publico”, ndo feria a
“‘autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e
patrimonial’”. Na mesma linha, o Ministro Mauricio Corréa, questiona
exclamando “porque se o Estado ndo tivesse condi¢des de fiscalizar o ensino,
quem ¢ que haveria de fazé-lo (!!!)”. Por sua vez, o Ministro Octavio Gallotti
relacionou a finalidade da educacdo ao interesse em avalia-la, afirmando que a
autonomia “ndo impede, a meu ver, a avalia¢do objetiva..., pelo Poder Publico e
pela sociedade a quem devem servir” (FELIX, 2005, p. 68).

No voto do Ministro Néri da Silveira, ele cita aspectos pertinentes a
avaliagdo como ferramenta de controle da qualidade da educacao, citando o art.
206, VII, da Constituicdo que “ao tratar dos principios basicos do ensino a ser
ministrado, estipula a Lei Maior que haja garantia de padrao de qualidade”; por
meio do art. 209, o Ministro nota que o ensino privado ¢ livre, mas na condig¢do
de que haja “autorizacdo ¢ a avaliacdo da qualidade pelo Poder Publico”; por
fim, ao dispor sobre o art. 214, o plano nacional de educacdo deve firmar
“principios que hdo de ser levados em conta e as finalidades a serem alcangadas”
e “ainda uma vez, a melhoria da qualidade do ensino”. Conclui o citado Ministro
que a fiscalizagdo por meio de avaliagdo ¢ o modo mais adequado para se
alcangar, “cada vez mais, niveis de ensino compativeis com 0 progresso ¢ com
as necessidades do Pais” (FELIX, 2005, p. 69). O Ministro Moreira Alves, por
fim, entendeu que o Estado tem o dever “de fiscalizar e procurar garantir o
padrdo de qualidade do ensino”.

No RMS 22111, o STF “lidou com uma questdo diretamente ligada ao
exercicio do poder de policia do Estado numa Universidade privada” e decidiu
pela constitucionalidade e legalidade do ato do MEC de “fechar curso de
comprovada insuficiéncia, de universidade privada”, uma vez que a Constituigdo
confere legitimidade ao Poder Publico para avaliar e autorizar o funcionamento
destas institui¢des (FELIX, 2005, p. 70).
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Felix (2005, p. 75) evidencia ainda mais o controle finalistico da
regulacdo da educacdo juridica quando afirma que:

“A atividade fiscalizadora do Estado ndo ¢ somente dever, outorgado pela
Constituigdo, mas garantia constitucional para os cidaddos, em especial
aqueles que sdo responsaveis pela oferta de ensino superior nas instituigdes
privadas (...) a avaliagdo de insuficiéncia de um curso, para 0 MEC, permite
que este impossibilite o ingresso de novos alunos.”

O STJ, no julgamento do MS 8932, logo na ementa registrou que toda
instituigdo que preste servigo educacional “deve submeter-se ao controle pelo
Poder Publico”, com avaliagdes periddicas (FELIX, 2005, p. 76). Este mesmo
pensamento ja fora expresso no RMS 22111 no STF, deixando claro que,
peremptoriamente, “ndo hd que se cogitar que o principio da liberdade de
iniciativa impega o Poder Publico de fiscalizar tais institui¢des” e, por isso, as
“institui¢des de ensino privadas poderdo ser fiscalizadas e se submetem a
regulamentagdo sobre educagdo”, uma vez que o MEC deve atuar
preventivamente para que novos discentes ndo corram o risco de receberem
“cursos em que existe ao menos uma suspeita de oferecerem uma ma formagao
académica” (FELIX, 2005, p. 76-78).

Resta patente a legitimidade deste Estado Regulador para atuar no
controle do setor educacional brasileiro, firmando um “novo padrdo de interagdo
do Estado com o mercado”, especialmente quando se trata de uma politica tdo
estratégica para o pais como a educagdo. Diante dos insucessos tanto do livre
mercado burgués quanto do Estado Absolutista, a passagem pelos Estados
Liberal e Social conduziu a um novo design que contempla a interagdo entre
mercado e Estado, ndo apenas, mas a parceria publico-privada. O Estado entrou
no mercado como agente econdmico diante da faléncia e inequidade da livre
concorréncia. Por outro lado, o Estado revelou seus fracassos burocraticos e seus
problemas de eficiéncia (crise fiscal e endividamento publico). Os interesses
primarios, difusos e desarticulados da coletividade permaneciam em segundo
plano perante os grupos de pressdo, sindicados, empresarios e partidos, bem
mais articulados ¢ infiltrados na maquina estatal. Nos novos moldes da
cooperacdo, o Estado de Parceria ndo é mais visto como simples mantenedor da
atividade econdmica privada, mas o setor privado ¢ fundamental para atividade
econdmica publica, desenhando-se varios modelos de regulamentagdo (FELIX,
2005).

Em meio a esses arranjos e ajustes contemporaneos, explica-se nossa
preocupagdo com os perigos de captura do sistema regulatério educacional pelas
empresas que exploram este mercado. Em outras palavras, é o que expressa
Felix (2005, p. 85) em sua consultoria ao MEC:
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“Afora isso, os modelos sdo variados, suscitando sempre inevitdveis
questionamentos dirigidos ao problema de saber quem regularé os reguladores
¢, até mesmo, a questdo da possibilidade de se enquadrar esse novo Estado de
Parceria nos limites do Estado de Direito.”

Nesse sentido, ¢ fundamental compreender quais os instrumentos sio
empregados nesta avaliagdo dos cursos juridicos, assim como saber de que modo
sdo estabelecidos os critérios, a fim de refletir sobre sua adequacao/legitimidade,
quais parametros ¢ diretrizes guiam o sistema avaliativo e quem sdo seus agentes
operadores. Isso € necessario para proteger a regulagdo dos perigos que militam
contra a centralidade da pessoa humana e seu desenvolvimento.

Conclusido

Dentro de um projeto de avanco de politicas neoliberais, as politicas
educacionais se ajustam na medida em que um novo modelo de atuacdo estatal
ganha espaco, uma burocracia mais gerencial e inspirada na logica da iniciativa
privada, como forma de dialogar com o mercado.

A avaliag@o pode remeter ao estagio anterior a elaboragdo do projeto, em
que se verificam as condi¢des atuais e se planejam metas. Ainda, avaliar pode
remeter a postura posterior ou simultanea a a¢do de implementagdo. A avaliagdo
pode ser tanto um planejamento anterior para inovar e desenhar uma politica
quanto pode ser um instrumento para averiguar resultados obtidos com a
execugdo e pensar formas de obter melhorias de performance. Contudo, na
regulag¢do do ensino juridico, a pressdo ¢ a demanda por controlar a expansdo ¢
pela busca da qualidade dos cursos fizeram com que o sistema avaliativo fosse
improvisado para qualificar as condigdes das ofertas atuais e analisar os projetos
de novos cursos.

O sistema de avaliagdo do MEC revela-se, preponderantemente,
“regulatorio ou somativo”, pois objetiva “garantir o cumprimento das regras de
funcionamento preestabelecidas” (RIBEIRO, 2009, p. 61) e termina
“padronizando as institui¢des”. Outro modelo de avaliagdo possivel seria o
“educativo ou formativo” que investe a partir das caracteristicas da instituigdo de
ensino ¢ na participacdo de todos os seus envolvidos, como na autoavaliagdo
(interna) que o sistema regulatorio brasileiro vem absorvendo de modo integrado
pelo SINAES. Como as IES privadas sdo maioria, o padrao regulatério culmina
sendo o meio de avaliag@o prevalecente, para focar nas qualidades minimas do
servigo/produto prestado. O processo de implementacdo do SINAES no ambito
das IES, portanto, ¢ um dos pontos criticos do sistema avaliativo.

Apesar das criticas a regulag@o estatal do setor educacional, sua atuacdo
descende da Constituigdo e, especialmente diante da exploracdo econdmica da
educacdo por particulares, tem a finalidade legitima de forgar a boa qualidade do
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ensino, como meio de concretizagdo deste direito fundamental, evitando que a
educag@o perca seu carater de bem publico e seja tratada como mera mercadoria.

Assumindo que a educacdo juridica € estratégica para o pais, notam-se os
esforgos recentes, das ultimas duas décadas, empreendidos pelo MEC e OAB,
expedindo normas sobre avaliacdo do ensino superior e parametros para o0s
cursos juridicos no pais.

Enquanto atividade regulamentada, a educagdo juridica, mesmo que
explorada por sujeitos privados, recebe as intervengdes do Estado, o qual tem
normatizado critérios para cursos de graduacdo e investido em sistematicas de
avaliagdo diversificadas ao longo do tempo (provdes, autoavaliagdes, visitas in
loco, rendimento estudantil, requisicdo de documentos institucionais).

Nao podendo a educagdo ser considerada uma mercadoria, mas um bem
publico, a regulagdo setorial educacional trata o ensino juridico como politica
publica n3o integralmente entregue “ao ideal de otimizagdo funcional por
intermédio da livre concorréncia” (ARANHA, 2002, p. 151). Ou seja, ndo se
acredita ou arrisca que as empresas do ensino juridico, que se mantém pela
lucratividade da atividade, fardo uma autorregulagdo a ponto de privilegiarem a
qualidade do servigo prestado se isso significar prejuizo ou reducéo significativa
do lucro. Como resultado, tanto o Legislativo, por meio de leis, quanto o
Executivo, em sua fun¢do normativa por meio de decretos, portarias e
resolugdes, buscam meios de controlar o setor, autorizando ou ndo o
funcionamento das institui¢des, inclusive publicas.

Para enfrentar as criticas, o sistema avaliativo necessita adotar estratégias
institucionais de uma avaliacdo sistematica que valorize a participacdo do
publico e da sociedade envolvida, para ir além de uma formalidade da regulagéo
e possibilitar “um autoconhecimento, emancipacdo ¢ fortalecimento da
autonomia das institui¢des universitarias” (TENORIO e ANDRADE, 2009, p.
50), uma vez que esta ¢ a recorrente acusacdo feita ao processo de avaliagdo, o
qual ndo deve nivelar por baixo (deve definir padrdes de qualidade minimos),
mas sem insistir em padronizagdes que desconsidere as caracteristicas peculiares
das institui¢des e as necessidades sociais de seu contexto particular.
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